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Preracio

Mas de 20 afios después del inicio del proceso de reformas estructurales, existe en
el Perti un debate continuo, aunque difuso, sobre los reales avances de la economia
peruana y sobre sus retos presentes y futuros. Actualmente se superponen dos
realidades. De un lado, un notable y largo proceso de crecimiento, acompafiado
de la reduccién de la pobreza, impulsado por un contexto externo hasta hace poco
muy favorable y un excelente manejo macroecondémico. Del otro lado, avances
menores en indicadores que afectan directamente el bienestar de los ciudadanos,
como empleo, productividad, y distribucién, con progresos incluso menores en
educacidn, seguridad, justicia e institucionalidad en general.

Este desempeno desigual es preocupante porque los indicadores en los que el
Perti estd rezagado afectan mds directamente a la poblacién y generan inequidad
y controversia. Mds aun, son precisamente estos indicadores los que estin
asociados al desarrollo econémico en el largo plazo. Asi, el proceso de crecimiento
actual posiblemente no contiene la semilla del desarrollo, y enfrenta enormes
dificultades para garantizar un futuro sustancialmente mejor para la mayoria de
los peruanos. Esto sugiere la necesidad de hacer algunos cambios al modelo actual
de crecimiento.

Sin embargo, existe reticencia entre gran parte del establishment a modificar
siquiera minimamente el modelo. Hasta cierto punto esto es comprensible dadas
las experiencias catastroficas del pasado, los logros econdémicos de los tltimos
20 anos y los méritos evidentes del modelo actual. No obstante, la reticencia no
estd justificada. Parece evidente que el modelo de crecimiento, incluso con el
fortalecimiento de la politica social impulsado por el gobierno actual, no logra
resolver los problemas residuales de la economia peruana.

11



PrEFACIO

Parte de la reticencia al cambio podria también deberse a la limitada presencia
de los economistas en el debate sobre el modelo. Periodistas, abogados, sociélogos
y politélogos han participado de manera creciente y notoria en el debate sobre si
se debe, y cémo, revisar el modelo del crecimiento. Sin embargo, no ha habido
discusiones econémicas sustantivas sobre lo mismo.

Esto no se debe a la falta de ideas. Por ejemplo, dos libros relativamente
recientes (Cuando despertemos en el 2062 y Opciones de politica econdmica en el
Perii 2011-2015) presentan muchas propuestas interesantes. El problema ha
sido la falta de didlogo. Pareciera que las tnicas alternativas fueran mantener el
modelo actual con innovaciones menores, o implementar cambios sustantivos
en la estructura productiva, lograr una mayor participacién de la renta de los
sectores primarios, y potenciar el rol de las empresas putblicas. Es decir, o hacer
casi nada o repetir, con algunas variantes, intentos fallidos del pasado. Esta falta
de didlogo ha exacerbado los temores, ideologizado las posiciones y permitido que
se sobresimplifique una discusién que de por si es compleja.

En realidad, no hay un dnico modelo de crecimiento consistente con el
desarrollo. Cada pais debe encontrar el que le funcione mejor. Lo importante, de
acuerdo con la experiencia internacional, es que el modelo implementado respete
los principios econémicos consistentes con el desarrollo, es decir: (1) estabilidad
macroecondmica, (2) incentivos orientados al mercado, (3) institucionalidad sdlida.

El objetivo de este libro es tender puentes y promover una discusién mds
constructiva sobre lo que se puede hacer para mejorar el desempeno del pais en
el largo plazo. Para ello, hacemos uso de aportes de la ciencia econémica, muchos
de ellos recientes, en particular los realizados en el drea de desarrollo econémico,
que nos provee de un marco conceptual para el andlisis.

Como es natural, antes de prescribir soluciones es necesario diagnosticar qué
explica el desempeno desigual. En nuestra opinidn, son tres razones: (a) el modelo
econémico implementado en la década de 1990, que naturalmente especializé al
pais en los sectores en los cuales habia ventajas comparativas; (b) la debilidad de
la burocracia y las consecuentes limitaciones de las politicas publicas para mitigar
los efectos no deseados del modelo econémico; y (c) una institucionalidad débil.

Hacer mejoras sustanciales al modelo no es sencillo. La mayoria de los
analistas estd de acuerdo con la necesidad de fortalecer las instituciones, mejorar
la educacién, la infraestructura y la seguridad, reducir la corrupcién, etc., para
lograr el desarrollo. Sin embargo, estas mejoras no se han dado, o al menos no en
las dosis adecuadas. En algunos casos, hasta se han producido retrocesos. Existen
razones institucionales que en ultima instancia explican el progreso limitado.
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El titulo de este libro, Qué se puede hacer con el Perii, precisamente reconoce
las serias limitaciones para cambiar el curso de la economia. No todo lo que se
deberfa hacer se “puede” hacer. Dentro de los limites impuestos por la realidad
institucional y la dotacién de recursos del pais, el margen para mejorar el
desempeno de la economia estd en las politicas econdmicas. Esto, a su vez, puede
ayudar a fortalecer paulatinamente la institucionalidad. Pero los cambios deben
ser acotados. No tiene sentido arriesgar lo ganado con cambios mayusculos.

Si queremos resumir nuestra propuesta, esta implica empezar a transformar el
Estado. Pero no a través de un big bang o gran reforma, sino mediante medidas
que ayuden a recuperar la capacidad de generar politicas ptblicas. Para ello, debe
haber un cambio sustancial en la “funcién de produccién” de dichas politicas,
es decir en las burocracias. Como los recursos son escasos, es necesario priorizar.
Deben crearse burocracias especializadas con alto contenido econémico en las
tres dreas donde estas no existen y donde habria un mayor retorno: educacién,
pobreza rural y lucha contra actividades delictivas. En las dreas donde las
burocracias tienen ya mds capacidades técnicas, estas deberian tomar mayor
liderazgo. Debe también empezar a priorizarse la eficiencia del gasto publico
para poder financiar las grandes apuestas que el pais debe hacer en mejorar sus
capacidades productivas. Por dltimo, la politica econémica debe sofisticarse para
empezar a incluir dimensiones regionales y sectoriales que permitan reducir los
cuellos de botella al crecimiento.

Nuestra primera aproximacién al problema del desarrollo del pais, en mayo
de 2011, buscé explicar la heterogeneidad de percepciones sobre la economia
peruana. Adn entonces pensidbamos que, sin cambios sustanciales, el estancamiento
eventual de la economia peruana era casi inevitable. No crefamos que este
diagnéstico requeria una caida sustancial de los precios de materias primas. Desde
ese momento, los precios de las materias primas que el pais exporta han caido
alrededor de 25%. Esto ha evidenciado algunas de las debilidades del modelo y
complicado el panorama de crecimiento incluso en horizontes temporales mds
COrtos.

El que ello haya ocurrido tal vez favorezca la receptividad a nuestras propuestas.
Pero creemos que los temas que discutimos son mucho mds estructurales y que,
mis alld de fluctuaciones dentro del ciclo econémico, el pais necesita un cambio
sustancial para evitar que, una vez mds, se desperdicie una oportunidad para
lograr el desarrollo.

En la elaboracién del libro nos hemos beneficiado de discusiones con un grupo
amplio de amigos y colegas. Varios de ellos lo han leido y/o han comentado partes
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de él. Entre ellos podemos mencionar a Luis Alberto Arias, Luis Bendezt, Mario
Bergara, Mauricio Cdrdenas, Luis Carranza, Gianfranco Castagnola, Elmer
Cuba, Oscar Dancourt, Eduardo Dargent, Christian Daude, Guillermo Felices,
José Luis Flor, Francisco Gallego, Raul Garcia, Ivin Ghezzi, José de Gregorio,
Ricardo Hausmann, Javier Iguifiiz, Janneth Leyva, Waldo Mendoza, Alvaro
Monge, Eduardo Morén, David Rivera del Aguila, Alonso Segura, José Tivara,
Alfredo Thorne, Alberto Vergara, Julio Velarde y Andrés Velasco.

Asimismo, hemos contado con la muy valiosa asistencia de Hiroshi Toma.
Alvaro Cox, Alvaro Grompone y Martin Villardn también contribuyeron al
proyecto en distintos momentos. Queremos agradecer de manera muy especial
a Malena Romero y Jorge Cornejo por su invalorable ayuda para que este libro
se haga realidad. Finalmente, agradecemos a nuestras familias por su enorme
paciencia -y buen humor- durante el tiempo que nos tomé prepararlo.
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El Perti crecié entre los afios 2005 y 2012 a una tasa anual promedio de 7%, una
de las mds altas del mundo. Entre 2004 y 2012, la pobreza cay6é a menos de la
mitad. La inflacién durante la dltima década fue la mds baja de América Latina.
La relacién deuda publica a PBI, un indicador clave de solvencia fiscal, es una
de las menores del mundo, mientras que las reservas internacionales del Banco
Central estdn, como porcentaje del producto, entre las mds altas (por encima del
30%). Como consecuencia de las indudables fortalezas fundamentales y el clima
favorable a los negocios, el pais logré a finales de la década pasada el grado de
inversién de las agencias calificadoras de riesgo, algo impensable a comienzos de
la misma.

Prestigiosos analistas nacionales e internacionales resaltan las grandes
posibilidades del pais. Barnechea (Barnechea y Tumi 2011) identifica una
“ventana de oportunidad” histérica para lograr el desarrollo en los siguientes anos
determinada por dos factores exégenos: el megaciclo econémico chino (con su
efecto sobre el precio de las materias primas) y el llamado “bono demogrifico”,
resultado del aumento progresivo de la PEA como porcentaje de la poblacién.
Krauze (2012) resalta la excepcional transformacién de la economia peruana de
los tltimos 20 anos, mientras que Edwards (2010) considera, si bien con reservas,
que, luego de Chile, el Perti es uno de los otros tres paises en América Latina con
mayor probabilidad de lograr el desarrollo econémico en las siguientes décadas.

El cambio en el tltimo cuarto de siglo es impresionante. La década de 1980
habia sido una década perdida para América Latina, pero fue mucho peor que eso
para el Perti. La economia peruana se contrajo en més de 25% entre 1987 y 1990.

15



INTRODUCCION

Hacia finales de la década, se desaté un proceso hiperinflacionario; aumentaron las
distorsiones en la asignacién de recursos; se agudizaron los problemas de gestién
en las empresas publicas, entonces el eje del funcionamiento de la economia; se
extendié y profundizé el fenémeno subversivo; y la economia peruana acentué su
relativo aislamiento de la economia mundial.

Varios factores explican el buen desempeno desde comienzos de la década
de 1990. Entre los factores domésticos, se encuentran la mayor fortaleza
macroeconémica generada luego del programa de estabilizacién de 1990: el
establecimiento de un modelo de crecimiento orientado hacia el mercado y
que favorece la inversién privada, la derrota de la subversion, el margen para
alcanzar el PBI per cdpita de paises de ingreso medio alto (como Chile, Brasil y
México), el llamado “bono demogrifico”, etc. Entre los factores externos, el mds
significativo ha sido el alto precio de las materias primas de exportacién de los
tltimos 10 afios como consecuencia, en gran parte, de la creciente importancia
global de la economia china. Todo esto, a su vez, ha contribuido a un circulo
virtuoso de crecimiento, sostenibilidad en el tiempo de las politicas putblicas y
paulatino afianzamiento de la institucionalidad democrdtica, en especial en la
tltima década.

Pero existe también una lectura alternativa, un poco mds matizada, de la
realidad econémica nacional. Los avances del pais han sido menos satisfactorios
cuando se considera un nimero mds comprensivo de indicadores econémicos,
incluyendo aquellos que se relacionan de manera mds directa con el bienestar
de la poblacién, como son, por ejemplo, el empleo, la productividad y la
distribucién (del ingreso, de acceso a servicios y de oportunidades). Las mejoras
en estas variables, aunque importantes en algunos casos, no son comparables
con las observadas en los indicadores macroeconémicos. Los progresos, cuando
los hubo, han sido incluso menores en otros aspectos que también inciden en
el bienestar, como la seguridad, la justicia, la corrupcidn, la representatividad
politica, la educacién, etc. En algunos casos, hubo retrocesos.

Asi, si bien es cierto que la economia peruana ha sido extraordinariamente
exitosa en la generacién de puestos de trabajo, lo ha sido menos en la creacién de
empleos con buenas condiciones laborales, y menos exitosa ain en tener una fuerza
laboral protegida. La persistencia del nimero de subempleados, la importancia del
autoempleo, la relevancia de la opcién del empleo publico, las bajas calificaciones
de la fuerza laboral, entre otros factores, sugieren una generacién modesta de
empleo de calidad. Los indicadores de empleo son también bastante heterogéneos
entre regiones y entre actividades econémicas dentro de una misma regién.
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La productividad y capacidades, que han crecido sustancialmente en ciertos
dmbitos e industrias, permanecen en niveles extremadamente bajos en muchos
otros. Existe una enorme heterogeneidad en la productividad de las regiones y
pocas opciones de cambio estructural. El bajo nivel y la gran heterogeneidad de la
educacién bdsica, la baja capacidad del Estado para complementar a la inversién
privada, el rezago de la educacién superior y la situacién de la innovacién, el bajo
nivel del acceso a servicios de Internet de banda ancha, explican los niveles y la
dindmica de la productividad.

Las mediciones de distribucién del ingreso son imperfectas pero los mensajes
que dan en su conjunto son que esta ha mejorado, aunque modestamente, y que
la desigualdad es bastante mayor que lo que las cifras oficiales sugieren. Algunos
autores han planteado que la desigualdad estd deteriordindose en términos de
segregacion y polarizacién espacial a favor de las ciudades.

La mayor desigualdad en el pais es posiblemente la de oportunidades. Asi lo
confirma el Indice de Desarrollo Humano del Banco Mundial, donde el Pert:
aparece solo mejor que paises con un ingreso per cdpita bastante menor. Las
desigualdades en estas dimensiones auguran persistencia y son precisamente las
mds vinculadas a la conflictividad social.

La pobreza oficial, medida con indicadores puramente monetarios, se ha
reducido dramdticamente en la década. Sin embargo, las mediciones mads
directamente relacionadas con el bienestar incluyendo acceso a servicios, capital
humano, etc., indican que la pobreza es todavia muy persistente. La pobreza
medida multidimensionalmente se ha reducido bastante menos que la pobreza
monetaria. Mds alld de las mediciones objetivas de pobreza, existen también las
percepciones. Desarrollos empiricos en la Gltima década, muestran que hay 3
millones mds de pobres subjetivos (aquellos que se consideran pobres) que pobres
oficiales.

Asi, los indicadores de la economia peruana describen una realidad mads
disimil de lo comdinmente aceptado: extraordinaria en la macro, modesta en el
resto. Esta realidad posiblemente explica en parte los procesos politico-electorales
contemporédneos, incluyendo fenémenos como los resultados del 2011, cuando
tres candidatos con amplias credenciales de gobierno fueron desplazados en
el tramo final de la eleccién por candidatos percibidos en ese momento como
menos experimentados e incluso mds riesgosos por la gran mayoria de analistas.

:Qué explica este desempefio desigual? A nuestro entender, tres elementos. En
primer lugar, es una consecuencia natural del diagndstico imperfecto asociado al
modelo de crecimiento implementado en la década de 1990. En concordancia con
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las ideas imperantes en ese momento, se pensd que las ventajas comparativas del
pais estaban en recursos naturales y mano de obra. Asi, la globalizacién llevaria a
una especializacién en actividades intensivas en ambas y, por consiguiente, a una
mejor distribucién del ingreso, un aumento en la productividad media, mejoras
relativamente homogéneas en el empleo y una convergencia hacia los niveles de
ingreso per cdpita de los paises desarrollados.

En realidad, y sobre todo luego de la creciente presencia china en la economia
mundial, result6 evidente que la mayor ventaja comparativa en el Pert estd en sus
recursos naturales. El sector extractivo, particularmente el minero, se convirtié en
el gran motor de la economia e impulsé sectores asociados ala demanda doméstica,
como construccién y comercio. Sin embargo, el boom extractivo ha tenido efectos
menos favorables sobre la generacién de empleo de calidad, la competitividad
del sector transable no asociado a recursos naturales, la homogeneidad de la
productividad y la percepcién de equidad. La globalizacién ha incidido de manera
diferenciada sobre el desarrollo regional y la pobreza, y solo recientemente se ha
entendido el rol de la educacién en la generacién de ventajas comparativas.

En segundo lugar, la burocracia no ha disefiado politicas publicas que
amortigiien de manera suficientemente rdpida los efectos diferenciados del
modelo de crecimiento. La ineficacia de las politicas publicas responde a un
sustancial debilitamiento de las capacidades técnicas en la burocracia, la mayor
demanda de personal calificado por parte del sector privado y al control politico
de la politica econémica. Pero la inercia de los tltimos afios ha sido, hasta cierto
punto, también resultado de un convencimiento del “eszablishment” de que habia
que dejar el modelo inalterado, ya que con el paso del tiempo resolveria los
problemas residuales de la economia.

En tercer lugar, la debilidad institucional generalizada, explicada por factores
de economia politica y reflejada en problemas como la fragilidad del Estado, su
debilidad ante la agenda de grupos de interés, su ausencia en zonas importantes
del territorio nacional, la debilidad de partidos politicos, la permisibilidad a la
corrupcidn, etc., ha dificultado la gobernabilidad. Esto se ha traducido en poca
capacidad tanto de garantizar que el crecimiento econdmico permita mayor
equidad, como de realizar innovaciones al modelo.

Naturalmente, estos tres elementos estan intimamente vinculados. Los efectos
no esperados ni deseados del modelo han sido corregidos solo parcialmente porque
las burocracias no han tenido la capacidad de realizar los ajustes necesarios. A su

vez, la menor capacidad de la burocracia de lograr mejores resultados es explicada

18



Piero GHEZz1 / JosE GALLARDO

por la debilidad institucional del pais, que es, a fin de cuentas, la causa tltima de
los problemas.

El desempeno desigual no es solamente inequitativo sino también una fuente
de preocupacién sobre el futuro: el proceso actual de alto crecimiento, si bien
puede durar unos afios mds, no contiene la semilla que lleve naturalmente al pais
al desarrollo econémico. Académicos internacionales han llamado ya la atencién
sobre la limitada complejidad de la estructura productiva y exportadora peruana
y las restricciones que ello va a imponer.

La experiencia internacional muestra que procesos de crecimiento acelerados
sin mejoras continuas en la calidad de las politicas econdmicas se acaban, a veces
de manera abrupta. Muchos paises experimentan aceleracién de su crecimiento
a tasas sustancialmente mds altas que en el periodo inmediatamente previo.
Normalmente no se requiere de un shock positivo fuerte o de un cambio radical
para que la aceleracién se inicie. Sin embargo, esos paises muchas veces ven su
crecimiento estancarse luego de algunos afos. No son necesarios shocks negativos
para ello. Basta la ausencia de mejoras en las politicas econémicas. Dada la
multiplicidad de factores positivos que se han dado en el Perd, no es sorprendente
que el crecimiento haya sido alto y prolongado. Pero la economia peruana ya ha
tenido periodos de répido crecimiento y optimismo que fueron desperdiciados y
terminaron en turbulencia econémica y politica, y con tasas de crecimiento bajas
en largos periodos subsiguientes.

La fortaleza institucional no es un prerrequisito para iniciar un proceso de
aceleracién de crecimiento, lo que es obvio dada la experiencia peruana. Pero para
que el crecimiento continde, tiene que complementarse en el tiempo con una
institucionalidad que lo sostenga y lo haga resistente a la volatilidad internacional.
La debilidad institucional, reflejada en dreas como escasez de burocracias
calificadas y meritocrdticas, Estado débil, poder judicial poco confiable, partidos
politicos débiles, etc., es posiblemente la mayor razén para estar preocupados por
el desempeno peruano en el mediano plazo.

La importancia de las instituciones ha ganado relevancia luego de los trabajos
de Acemoglu, Johnson y Robinson (2001) y Acemoglu y Robinson (2006,
2012). Los autores plantean que las instituciones, entendidas como las reglas de
juego que contienen los incentivos provistos en la economia, son el principal
determinante del crecimiento y desarrollo en el largo plazo. En su perspectiva,
existen economias con instituciones denominadas “inclusivas”, donde las reglas de
juego incentivan a una parte relevante de la poblacién a participar de la economia
y donde la propiedad, libre entrada a industrias, creatividad e innovacién estdn
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adecuadamente protegidas. Los inversionistas e innovadores pueden “apropiarse”
de los frutos de sus inversiones e innovaciones. Las instituciones inclusivas son las
que, segln los autores, promueven en el largo plazo la expansién del producto, el
crecimiento de la productividad y la prosperidad econémica.

En oposicidn, existen también economias con instituciones “extractivas’
donde las reglas de juego estdn disenadas mayormente para extraer el ingreso y
riqueza de un grupo para beneficiar a otro. Las inversiones y la acumulacién de los
agentes econémicos tienen un mayor riesgo de no ser apropiadas completamente
por quien las genera. Las instituciones econémicas extractivas pueden generar
crecimiento por algunos anos o décadas, pero sin un proceso paralelo de
destruccién creativa schumpeteriana, el crecimiento eventualmente se estancaria.
Los autores son explicitamente negativos con América Latina y el Pert, debido
a la persistencia de la influencia de instituciones coloniales que establecieron
condiciones para una participacién desigual, asi como mdrgenes importantes para
conductas oportunistas y expropiatorias.

En el contexto actual, donde la economia crece impulsada por la expansion
del sector externo, el mayor riesgo de mediano plazo es la reducciéon del grado
de apropiabilidad de los retornos de la inversién (en el sentido de que los
inversionistas no pueden apropiarse de los frutos de sus inversiones). Esto podria
ser el resultado de una combinacién de factores como una mayor conflictividad
social, un mayor nivel de actividades delictivas y un Estado que se hace, a través del
proceso politico, cada vez mds populista e ineficiente. La menor apropiabilidad de
los retornos naturalmente llevaria potencialmente a una reduccién de la inversién
y, por ende, a un menor crecimiento en el largo plazo.

La economia peruana muestra ya serias limitaciones para resolver los
problemas planteados por diversas formas de ilegalidad (informalidad,
contrabando, extorsién, evasion tributaria, tréfico ilicito de drogas, delincuencia)
o para implementar la regionalizacién, que se muestra costosa e incapaz de lograr
buenos resultados. Asimismo, el gasto ptblico es en gran medida ineficiente y
rdpidamente creciente en compras, empleo, entre otros. Las actividades ilegales,
la regionalizacién, el gasto ineficiente, pueden ser entendidos Gltimamente como
formas de redistribucién.

Existen naturalmente otros riesgos que llevarian también a un estancamiento:
(a) un deterioro en el contexto externo; por ejemplo, una fuerte y permanente
reduccién en los precios de las materias primas que los lleve a niveles menores que
el promedio de la década pasada, afectaria notoriamente a la economia; y (b) la
aparicién de un factor limitativo en el crecimiento derivado de la expansién de
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la economia, de la incapacidad de generar las externalidades suficientes al sector
productivo, la escasez o insuficiencia de infraestructura fisica o social, la poca
sofisticacién tecnoldgica del pais, el encarecimiento de la energfa, entre otros.
El deterioro en el contexto externo y la aparicién de factores limitativos pueden
naturalmente combinarse con los retos planteados por las presiones redistributivas
y acentuar el estancamiento.

Si bien, en ausencia de ajustes al modelo econémico, el estancamiento es el
escenario mds probable para el pais, puede cuestionarse la aparente inexorabilidad
de dicho escenario que se desprende del andlisis de Acemoglu y Robinson. Aunque
a lo largo de este libro se enfatiza el rol crucial de las instituciones, eso no implica
dejar de reconocer un margen de accién para los hacedores de politica. Por
ejemplo, si se analiza el desempeno econémico de América Latina de los dltimos
250 afos, se encuentra que el rezago con respecto a los paises desarrollados se
amplia mds en la segunda mitad del siglo XX, particularmente entre 1970 y 1990,
cuando precisamente las politicas econdmicas regionales fueron catastréficas. Por
ello, no se puede adscribir el rezago de América Latina Gnicamente a factores que
se remontan a las etapas coloniales de nuestra historia.

El margen de maniobra de politicas publicas, si bien restringido por el
contexto institucional, es una buena noticia. Si la institucionalidad fuera el
tnico factor explicativo del desempefio de mediano plazo, la suerte del pais
estarfa predeterminada. La institucionalidad es una variable fuera del control del
hacedor de politica econédmica en el corto y mediano plazo. Eventualmente las
politicas cambian las instituciones (como las buenas politicas macroeconémicas
iniciadas en 1990 fortalecieron la institucionalidad macro de manera paulatina
pero continua desde ese momento), pero el proceso es lento.

¢Qué hacer con ese margen y cudnto habria que ajustar el modelo? Tiene
sentido contrastar nuestra visién con las tres visiones principales sobre qué
hay que hacer con el modelo econémico. Una primera visién es la del “piloto
automdtico”, que sugiere que bdsicamente no hay que hacer mucho mds a nivel
de politica econémica, ya que el mismo proceso de crecimiento ird resolviendo
los problemas residuales de la economia peruana. Esta visién, aunque encuentra
debilidades en el modelo, enfatiza los riesgos de intervenciéon del Estado, que
puede crear mds problemas que los que intenta resolver, sobre todo en un pais
con historias de intervenciones estatales fallidas como el Perti. Una segunda visién
sostiene la necesidad de complementar el modelo con mayor gasto social. Es decir,
trata de combinar el crecimiento de la visién del “piloto automdtico” con una
mayor redistribucién. Una tercera visién sugiere que el proceso de crecimiento
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actual es simplemente un boom de materias primas y que tarde o temprano,
como ya ocurri6 en el pasado, terminard con resultados poco satisfactorios. Esta
visién enfatiza las fallas de mercado y la necesidad de cambios sustantivos en la
estructura productiva, en adicién al incremento en la redistribucién a través de la
politica social. Con variantes, esta posicién plantea también la necesidad de que
el Estado tenga una mayor participacion de la renta de los sectores primarios y un
incremento en el rol de las empresas publicas.

Las tres visiones tienen elementos acertados y cuestionables en su diagnéstico.
Asi, es poco probable que el actual modelo cambie el desempefio disimil por
si solo. No lo ha hecho hasta este momento y es dificil pensar que lo hard en
el futuro. Tampoco parece ser correcto caracterizar este proceso de crecimiento
como otro boom de materias primas. Eso significaria dejar de reconocer las
importantes transformaciones productivas de la economia peruana, luego de las
reformas de la década de 1990. Por tltimo, el aumento del esfuerzo redistributivo
a través de mds gasto social es valioso, dados los contrastes del crecimiento, pero
la redistribucién a través de la politica social parece ser, en dltima instancia,
insuficiente. No ataca realmente los problemas de baja productividad y de poca
generacion de empleo de calidad.

¢Es posible tomar pasos razonables para alterar el modelo pero manteniendo
los principios econdémicos bésicos que han llevado al éxito en los dltimos casi
25 afios? En la medida en que la politica econémica es el reflejo del equilibrio
politico, esto equivale a preguntar si existen aspectos de este equilibrio que puedan
ser aprovechados para mejorar la politica econémica.

La basqueda de esta solucién es un reto de grandes proporciones. Diversos
politicos y analistas han enfatizado la necesidad de mejorar la educacion; reducir
los problemas delictivos como corrupcidn, extorsién, inseguridad ciudadana;
fortalecer la institucionalidad, etc. Sin embargo, en la préctica no ha habido
mejoras sustantivas y en algunos casos hubo retrocesos. La dificultad del
problema explica la falta de progreso: la inaccién es el resultado indeseable de
fallas institucionales en el proceso politico.

Tiene sentido resaltar dos de esas fallas. En algunos casos, no existen grupos de
interés influyentes que logren que el gobierno priorice la resolucién de problemas
impostergables. Dos dreas con evidente ausencia de grupos de interés influyentes
son la educacién y el desarrollo rural. Los beneficiarios de una mejora de la
educacién o de la reduccién de la pobreza rural estdn bastante dispersos. Muchas
veces los perjudicados por la falta de progreso no son conscientes de la magnitud
o siquiera existencia del problema.

22



Piero GHEZz1 / JosE GALLARDO

En otros casos, existen problemas que no se resuelven porque varios grupos con
intereses discrepantes influyen en el accionar de las burocracias. En la realizacién
de sus tareas las burocracias enfrentan presiones y reciben incentivos de partes
interesadas. Si el Estado no muestra liderazgo, las burocracias enfrentardn lo que
se denomina normalmente un problema de “agencia comin”. Esto determina una
asignacién relativa de recursos mayor a dreas donde las agendas de los grupos de
interés coinciden, y menor a dreas donde discrepan. Es obviamente ineficiente
debido a que los intereses de estos grupos no son necesariamente los del pais.

En ninguno de los dos casos la “solucién de mercado” es socialmente éptima:
las necesidades de politicas no causan una oferta de las mismas. Asimismo, resolver
estos problemas con medidas de “fortalecimiento institucional generalizado” o
que abarquen todos los dmbitos donde la institucionalidad es débil serfa, con
altisima probabilidad, riesgoso e inviable. Es necesario priorizar dada la existencia
de recursos escasos.

En el caso de la ausencia de partes interesadas con influencia es posible resolver
el problema con la creacién de burocracias altamente especializadas y de excelencia
técnica. Se puede priorizar tres dreas especificas donde el retorno es mayor: educacion,
desarrollo rural y la lucha contra actividades delictivas. El fortalecimiento educativo
es una condicién sine qua non del fortalecimiento de las capacidades productivas
del pais y para avanzar en la generacién de ventaja comparativa en sectores distintos
al sector primario. Este factor educativo se debe combinar con el desarrollo rural
para promover incrementos de productividad y mejores posibilidades de empleo
y desarrollo para esos segmentos de la poblacién que han quedado descolocados
ante la globalizacién. Asimismo, el fortalecimiento educativo combinado con
la reduccién de actividades delictivas deberia proveer mejores incentivos para la
inversién, en especial para el crecimiento en el dmbito regional.

La creacién de buenas burocracias (en gran medida inexistentes en estas dreas)
es esencial para construir capacidad de andlisis y de disefio e implementacién de
politicas, asi como para asegurar la credibilidad, sostenibilidad y mejora de dichas
politicas. Estas burocracias deberian potenciar su accionar utilizando herramientas
de andlisis econdémico (tan ttiles en la politica social) para el diagndstico, disefio e
implementacién de politicas en estas tres dreas.

En el caso de muchos grupos de interés influyendo la agenda, la solucién
es un mayor liderazgo por parte del Estado. Las burocracias pueden ejercer su
liderazgo haciendo explicita una agenda de politica econémica con superioridad
técnica. En el drea macro/social, el cambio mds relevante deberia ser un aumento
en la eficiencia del gasto publico. El Estado peruano ha triplicado su gasto en
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la dltima década sin mejoras evidentes en la calidad de los servicios publicos.
A su vez, el gasto publico es insuficiente teniendo en cuenta las necesidades en
infraestructura, formacién de capital humano y generacién de externalidades
hacia el sector privado. Este desbalance reduce la productividad agregada de la
economfa. Para financiar el aumento del gasto en educacién e infraestructura sin
deteriorar la solvencia fiscal, debe haber un aumento en la eficiencia del gasto
publico. Esto ha sido una prioridad de menor jerarquia pero debe cambiar.

La politica econémica debe también fortalecerse tomando en cuenta las
dimensiones regionales y sectoriales. De un lado, es posible tener mayores tasas
de crecimiento agregadas anadiendo una dimensién regional a las politicas
econdmicas e identificando los obstdculos especificos al crecimiento en cada region.
De otro lado, es necesario contar con un Estado que complemente a la inversién
privada, atienda los requerimientos de una economia con numerosas pequefias y
medianas empresas, cree externalidades y coordinacién interinstitucional, piense
estratégicamente la politica comercial mds alld de los tratados de libre comercio, y
realice una politica de competencia y regulacién més adecuada.

Resolver los problemas de heterogeneidad y bajo nivel de la productividad,
calidad de empleo y distribucién de ingresos y accesos diversos con estas politicas
permitird disminuir las presiones de largo plazo para la redistribucién ineficiente.
Permitirfa también eliminar la presién de cuellos de botella o restricciones al
crecimiento por el lado de la infraestructura social o la creacién de externalidades
al sector privado, asi como crear ventaja comparativa en un conjunto de bienes y
servicios sustancialmente mayor que el existente. Esto disminuiria la dependencia
de una canasta exportadora primaria y la exposicion a shocks externos negativos.

Estos esquemas son un poco mds complejos y sofisticados que las politicas
actuales y en ese sentido pueden considerarse incluso riesgosos. Sin embargo,
no hacer cambios implica riesgos que son potencialmente mayores, ya que traen
consigo, casi invariablemente, el estancamiento.

En los siguientes capitulos, se detalla nuestra vision de la problemdtica peruana
actual. En el primer capitulo, se presenta una lectura balanceada de la economia
peruana donde se resaltan sus importantes avances, pero donde se identifican
también sus principales obstdculos. Entre los aspectos que han favorecido el
desempeno se distingue el cambio en el contexto externo, la solidez de la politica
macroecondmica y rol de las reformas estructurales de la década de 1990. Entre
los aspectos problemdticos se enfatizan los logros menos importantes en las
variables que mejor se vinculan con el bienestar de la poblacién: la productividad,
el empleo y la equidad en la distribucién del ingreso y accesos.
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En el segundo capitulo, se analizan los factores que explican el desempefio
desigual de la economia peruana. Se distingue entre el rol del diagndstico
imperfecto en la década de 1990 y su vinculo con las caracteristicas del modelo,
el rol de la burocracia y las debilidades institucionales del pais. En estos dos
ultimos factores se revisan brevemente aspectos que ejemplifican las debilidades
burocréticas con los casos de la politica social, el proceso de regionalizacién,
la politica regulatoria y la politica educativa. Asimismo, se explica la fragilidad
institucional y se ejemplifica con episodios recientes.

En el tercer capitulo, se pone en perspectiva el actual crecimiento de la
economia peruana. Mds especificamente, se discute la relevancia y limites de
factores que impulsan el crecimiento actual de la economia peruana, como el
crecimiento chino y el denominado “bono demogrifico”. Se revisan también
periodos de la historia econdémica contempordnea en que han existido episodios
similares y se analizan, a partir de la revisién de experiencias internacionales, los
riesgos institucionales derivados de un boom de exportacién de recursos naturales
y los efectos de la desigualdad.

En el capitulo cuatro, se analizan las posibilidades de hacer ajustes al modelo
econémico a partir de los limites que impone la realidad institucional. En este
capitulo se documentan los mérgenes de la politica econdmica.

En el quinto capitulo, se presenta la propuesta general de politica a partir
de los contrastes con las visiones prevalentes sobre el modelo de crecimiento.
Este contraste se desarrolla teniendo como punto de partida la expansién del
sector transable vinculado a la exportacién de recursos naturales, sus efectos
sobre el sector no transable y los problemas que se crean en el sector transable no
vinculado a la exportacién de recursos naturales.

En los capitulos seis, siete y ocho, se explicitan las propuestas de cambios al
actual modelo. En el capitulo seis, se concentran las recomendaciones referidas a
la creacién de burocracias especializadas para el desarrollo rural, la educacién, y
lucha contra actividades delictivas. En el capitulo siete, se desarrolla la propuesta de
mejora en la parte fiscal distinguiendo la necesidad de generar recursos mediante
la reduccién de ineficiencias y la aplicacién de una regla fiscal. En el capitulo
ocho, se presentan las recomendaciones referidas a la creacién de una dimensién
regional en la politica econédmica y la mayor provisién de complementariedades
directas (infraestructura social y fisica, externalidades y servicios publicos) e
indirectas (ajustes en la politica comercial, de regulacién y de competencia) para
la expansién de la inversion.
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1. UNA LECTURA BALANCEADA DE LA REALIDAD
ECONOMICA PERUANA

1.1 Er PERU EN EL ULTIMO CUARTO DE SIGLO

El periodo que transcurre entre finales de la década de 1980 y comienzos de la
de 1990 es cuando se producen las mayores transformaciones en la economia
peruana de los tltimos tiempos y por ello constituye el punto de partida de este
capitulo. Tanto la situacién politica interna como el manejo macroeconémico, el
modelo de crecimiento y las condiciones externas, cambiaron sustancialmente en
ese periodo.

Los cambios en el modelo de crecimiento y en el manejo macroeconémico
fueron motivados por la profunda crisis econémica y social por la que atravesaba
la economia peruana a finales de la década de 1980'. En 1990, la economia
peruana decrecié 5%, acumulando una caida total del producto de mds de 25%
entre 1987 y 1990, nivel solo moderadamente inferior a la contraccién cercana
a 30% sufrida por la economia estadounidense durante la Gran Depresién de
1929-1933. EI PBI per cdpita en 1990 era 3.800 soles (a precios constantes de

1994), basicamente igual al de 1960. Se habia perdido 30 afios de crecimiento?.

I M4s alld de los indicadores macroeconémicos, los problemas de violencia, descomposiciéon de
las instancias de gobierno y la conflictividad social fueron generalizados. La década de 1980 fue
perdida para el crecimiento de América Latina, pero mds que eso para el Pert.

2 Si la tasa de crecimiento que prevalecié en las décadas de 1950 y 1960 se hubiera mantenido en
las siguientes dos décadas, el PBI per cdpita en 1990 hubiera sido 8.260 soles (a precios constantes
de 1994), es decir, 2,2 veces mayor que el que efectivamente hubo.
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La recesion se dio en un contexto hiperinflacionario. La inflacién en 1990 fue
casi 7.500%. Parcialmente como consecuencia de la recesién y de la hiperinflacién,
los ingresos tributarios del gobierno central se redujeron a menos de 8% del PBI
en 1989, la mitad de los niveles de cuatro anos antes. El colapso en los ingresos y
la rigidez en los gastos llevaron a que los déficits del sector publico se encontraran
cerca a 10% del PBI en los dltimos anos de la década de 1980.

El ajuste macroeconémico comenzd con el programa de estabilizacion
de agosto de 1990 que, mediante el uso relativamente innovador de un ancla
monetaria, redujo la inflacién a menos de 100% un afio después y hacia niveles
de un digito a partir de 19973. Parte primordial de la estabilizacién fue el ajuste
fiscal que llevé los déficits del sector pablico como porcentaje del PBI del 10%
mencionado a menos de 3% en el 1991, manteniéndose alrededor de ese nivel en
los afios subsiguientes.

Consistente con la necesidad de tener una politica fiscal sostenible y una
politica monetaria creible, se creé la Superintendencia Nacional de Aduanas y
de Administracién Tributaria (Sunat) y se reconocié la necesidad de darle relativa
autonomia al Banco Central de Reserva del Perti. Estas instituciones tuvieron un
rol relevante en el crecimiento en las dos décadas que siguieron.

Las reformas estructurales de comienzos de la década de 1990 también
cambiaron dramdticamente el modelo econdmico. Se inicié el proceso de
liberalizacién comercial. El sistema de mdltiples y altas tasas arancelarias y barreras
administrativas fue sustituido por un sistema de reduccién progresiva de tasas que
culminé en un sistema donde el 85% de las partidas tenian un arancel de 12%
(y el 15% restante, un arancel del 20%). Asimismo, la economia se desregulé en
distintos frentes. Se realizaron una reforma laboral, una reforma impositiva y una
reforma en el sistema financiero. En el drea previsional, con una seguridad social
inviable, se establecié un sistema de mixto con la creacién de un sistema privado
de pensiones paralelo al sistema publico.

La estrategia de crecimiento por sustitucién de importaciones, que buscaba
impulsar la produccién industrial nacional privilegiando el abastecimiento del
mercado interno, restringiendo las importaciones y sin una orientacién a mercados
externos, habia fracasado. Generé demasiadas distorsiones e ineficiencias y una

excesiva dependencia de divisas escasas.

3 El término “ancla monetaria” implica utilizar agregados monetarios para anclar las expectativas
inflacionarias. La mayoria de programas de estabilizacidn exitosos en las décadas de 1980 y 1990
usaron un ancla cambiaria (es decir, el tipo de cambio) para guiar las expectativas inflacionarias.
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Gran parte de las crisis del modelo econémico de las décadas de 1970 y
1980 estaba asociada al descalabro de las empresas pablicas. Su manejo se habia
deteriorado gradualmente, mostrando, hacia finales de la década de 1980,
crecientes dificultades para enfrentar la presion del clientelaje politico; serios
problemas de gestidn, calidad y costo de la inversién, empleo excesivo y compras
a proveedores de manera dirigida. La ineficiencia generalizada no solamente habia
complicado la expansién de las actividades, sino también la sostenibilidad de la
calidad y la provisién de servicios en las zonas ya cubiertas.

El cambio del rol del Estado en la década de 1990 fue acompanado por
un proceso de privatizacién y concesién de empresas. Muchas de las empresas
publicas en crisis sufrieron cambios importantes. Petropert, Electro Pert, Enafer
Perti, Entel Perd, CPT, Pesca Perti, Minero Pert, entre otras, fueron total o
parcialmente privatizadas, o pasaron a competir con operadores privados. Se
crearon estructuras mixtas en la organizacién industrial. En los servicios pablicos
se cre6 buena parte de la institucionalidad econémica actualmente vigente
y surgieron los organismos clave para el fortalecimiento de las capacidades de
competencia y regulacién de la economia (Indecopi, Osinergmin, Osiptel, etc.)?.

Consistentemente, cambié el ambiente de negocios. Se creé un entorno
mids favorable a la inversién privada, que fue promovida mediante incentivos
o garantias. También se ofrecieron otros mecanismos para dar seguridad a la
inversién extranjera (solucién de controversias, acceso a tribunales externos,
simplificacién administrativa, posteriormente tratados de libre comercio,
entre otros). El blindaje de los derechos de propiedad buscaba naturalmente
mejorar la tasa de apropiabilidad de las inversiones privadas, siempre sujetas a la
conflictividad social, actividades delictivas, expropiacién o cambios en las reglas
de juego e incentivos.

Las reformas estructurales impuestas por la realidad latinoamericana de la
coyuntura de 1990 fueron influenciadas por las experiencias chilena y asidtica
(especificamente la del sudeste de Asia), con una orientacién hacia el mercado
externo. Las reformas también habian sido precedidas por los avances en la ciencia
econémica, en especial en lo referente a la credibilidad de los presupuestos en las

empresas ptblicas y el manejo de incentivos’.

4 Para un andlisis detallado de las reformas estructurales de comienzos de la década de 1990, ver el
capitulo 1 del libro La reforma incompleta en Abusada et al. (2000).

> Dos piezas clave permitieron entender la problemdtica respecto de los incentivos de empresas
publicas en economias con un alto nivel de planeamiento. De un lado, la identificacién de
restricciones presupuestales blandas por Kornai (1979) permitié entender los problemas de
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Estos desarrollos y la evidencia de fallas de Estado hicieron que la vieja idea
de generar crecimiento a través de inversion de empresas publicas y coordinacién
centralizada entrara en cuestionamiento. Fue sustituida por un esquema basado
en la iniciativa privada y con las sefiales del mercado cumpliendo un rol mayor
en la determinacién de los precios. Los aspectos comunes de las reformas
impulsadas en los paises de la regién a comienzos de la década de 1990 muestran
lo generalizado de estas ideas en esa época.

Paralelamente a los cambios en el modelo econdémico y los ajustes
macroecondmicos, la pacificacién del pais, que consistié en la derrota militar
y politica de la subversién, fue otro elemento relevante con consecuencias en el
desempeno de la economia en las tltimas dos décadas. La implementacién exitosa
de las reformas estructurales tuvo un efecto sustantivo en la mayor aprobacién de la
situacién econdmica por parte de poblacién, que habia protestado crecientemente
bajo el liderazgo de Mario Vargas Llosa desde 1987 contra los efectos negativos
de las medidas populistas. La reduccién de la conflictividad interna mejoré el
bienestar de la poblacién al afectar las condiciones de operacién e inversién de
las empresas, el funcionamiento del Estado, o directamente al mejorar de manera
considerable aspectos basicos de las familias como la seguridad, el planeamiento
o el trabajo.

Sibienlacrisisfueatribuida casi en exclusivaal fracaso del modelo de crecimiento
imperante desde la década de 1960, la situacién externa, tan importante para
una economia abierta y pequefia como la peruana, habia contribuido de manera
fundamental a su colapso. Las condiciones de la economia mundial habian sido
muy negativas, no solo por los bajisimos términos de intercambio, sino también
por los efectos de la crisis de la deuda latinoamericana de la década de 1980 sobre
la operacién de las empresas publicas y la agudizacién de los problemas inherentes
al modelo.

El contexto externo cambié favorablemente en la década de 1990. Si bien
Estados Unidos se encontraba en una recesién, una serie de factores contribuyeron

credibilidad de los presupuestos de empresas publicas y explicar, de esta manera, los débiles incentivos
que existen en este tipo de empresas. De otro lado, los desarrollos en el campo de la informacién
asimétrica permitieron comprender mejor lo perversos que podian ser los incentivos provistos desde
una instancia centralizada a empresas publicas. En particular las acciones de los gerentes que, ante
determinados esquemas como los basados en objetivos de produccién con informacién histdrica,
tienden a producir menos de lo factible para evitar incrementos en las metas futuras de las empresas
publicas. Los desarrollos de la literatura de riesgo moral se remontan a autores como Stiglitz (1974).
El propio autor (Stiglitz 1994) provee de una reflexién sobre el rol que tuvieron incentivos perversos
en el fracaso de las economias socialistas.
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a un aumento sustancial del flujo de capitales hacia los mercados emergentes desde
1990, incluyendo naturalmente al Pert. Entre dichos factores se encuentran,
adicionalmente a las mejores politicas econémicas en mercados emergentes,
las bajas tasas de interés en el mundo desarrollado, los impactos positivos de la
globalizacidn, el efecto contagio como consecuencia de la resolucién favorable
de la crisis de la deuda externa latinoamericana en paises como México y Chile,
el shock positivo de oferta por el acceso a menores costos de insumos de mejor
calidad, etc.C.

Con excepciones relativamente breves, los casi 25 afnos siguientes han visto
un aumento sostenido en flujos capitales hacia mercados emergentes. Esto ha
generado un shock positivo en la cuenta financiera de la balanza de pagos y ha
permitido endeudamiento en condiciones mds favorables. A partir del 2004,
también se produjo un shock positivo en la cuenta corriente de la balanza de
pagos con la mejora mayuscula en los términos de intercambio, que crecieron
como consecuencia de que China haya logrado un tamano critico en la economia
mundial y optado por un modelo de crecimiento intensivo en materias primas.

La recuperacion de los términos de intercambio y la mejora en el ambiente
de negocios permitieron construir un motor de crecimiento basado en la ventaja
comparativa de los recursos primarios. Mds especificamente, se recuperd la
inversién en el sector minero energético y esto elevé paulatinamente el crecimiento
econémico’. Como resultado natural de estos shocks positivos, la economia
dio un vuelco maytsculo y se empezé un circulo virtuoso de crecimiento,
sostenibilidad de las politicas publicas en el tiempo y paulatino afianzamiento
de la institucionalidad democrdtica. La inversién crecié de manera sustancial.
Asi, mientras en 1990 la inversién era solamente el 16% del PBI, esta aumenté
hasta casi 25% del PBI en 1995. Si bien cayé durante la crisis asidticas y rusas, es
evidente que se produjo un cambio importante de nivel con respecto a finales de
la década de 1980.

Los cambios permitieron también la provisién de mejores incentivos, mayor
eficiencia por la existencia de un sistema de precios menos distorsionado, un mejor
abastecimiento de las empresas, el acceso a mejores insumos y conocimiento, una
mayor integracién con la economia global, la recuperacién de la acumulacién

© Para un desarrollo de las razones que contribuyeron al incremento de flujos de capitales hacia
mercados emergentes, ver Calvo, Leiderman y Reinhart (1996).

7 Autores como Hausmann y Klinger (2009) sostienen que el colapso y recuperacién de la inversién
en el sector minero energético es el principal factor explicativo de la crisis y recuperacion de la
economia peruana desde finales de la década de 1970.
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de capital humano, etc. Ello tuvo efectos positivos y acumulativos y resulté en
una mejora en las capacidades y sofisticacién de la empresa peruana. Asimismo,
aunque las politicas de competencia y regulacién han recibido fuertes criticas
casi desde su creacién, las reformas en los sectores de infraestructura aportaron
decisivas ganancias en eficiencia, expansion de la oferta de servicios y, mediante la
privatizacién, importantes recursos fiscales.

Las reformas de la década de 1990 cambiaron, por tanto, tres rasgos
distintivos del modelo: la apertura e integracién a la economia global®; el cambio
en la propiedad de los activos, en el rol del Estado y en los incentivos y, por
tltimo, la politica macroeconémica. Estos aspectos coinciden con los principios
econémicos que autores como Rodrik (2007: 21) sugieren como aquellos a los
que se han adherido todos los paises que han logrado crecer a tasas sustanciales y
por perfodos relativamente largos’.

El Perti ha avanzado notablemente en las mds de dos décadas que han seguido
a las reformas estructurales. Los tratados de libre comercio, la sostenibilidad y
creciente justeza de la politica macroeconédmica (asociada a la reduccién de la
vulnerabilidad de la economia peruana a shocks externos), la expansién de la
infraestructura vial, el crecimiento de la gama de servicios que abastece a una
demanda corporativa cada vez mds especializada, entre otros, han permitido
mejoras en las expectativas del sector empresarial, lo que a su vez sustenta el
mayor dinamismo de la inversién en el periodo post-reforma (véase el grafico
1.1). Naturalmente, el aumento dramdtico de los términos de intercambio (en el
2011, fueron 60% superiores a los del 2000) contribuyen favorablemente a este
ambiente de inversin.

8 En adicién al impacto de la apertura comercial en el crecimiento a través de la especializacién en
el patrén de comercio, la literatura econdmica identifica una segunda fuente de crecimiento por la
reasignacién intraindustria asociada a la heterogeneidad productiva de las empresas, la cual causa un
crecimiento en la productividad agregada de las industrias. La ausencia de fuentes de informacién
adecuadas no permite medir los efectos de estos impactos para la economia peruana. Ver para estos
dos impactos los articulos de Bernhofen y Brown (2005) y Melitz (2003).

9 Entre estos principios destacan los incentivos orientados al mercado, respeto a los derechos de
propiedad y politica fiscal y monetaria sélida. Summers (2003) presenta una lista similar.
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Grifico 1.1. Inversién como porcentaje del PBI, 1950-2012
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Elaboracién propia.

El crecimiento también se ha beneficiado de factores demogréficos favorables
al aumentar la PEA (poblacién econémicamente activa) como porcentaje de la
poblacién total. En particular, la llamada “tasa de dependencia” (el ratio entre
poblacién dependiente —menor de 15 y mayor de 65 afios—a poblacién productiva
—con edades entre 15 y 65 afios—) ha venido reduciéndose desde 1970 pero esto se
aceleré en los tltimos 20 anos: la tasa de dependencia del 2010 se redujo en casi
38% respecto a la de 1970, pero dos tercios de esa mejora se dieron entre 1990
y 201019,

Luego del colapso de finales de la década de 1980, la economia crecié de
manera sostenida. Entre 1992 y el 2012, el crecimiento econémico fue de 5,4%,
nivel similar al de los grandes periodos de expansién en la historia republicana del
pais. Este crecimiento se aceleré en los tltimos afios a niveles de alrededor del 7%,
una de las mayores tasas de crecimiento en el mundo.

19 Como se explica en siguientes capitulos, los aspectos demogrificos no seran tan favorables en el
futuro.
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Griéfico 1.2. Crecimiento promedio del PBI, 2005-2012

Promedio de crecimiento, 2005-2012

G g3 @ @ H 9 >0 @ @ @ @ O @ 2 g @ B>adtT =2 @ 8 0o d8 9@ @ 0 «©@ o ©
CE Sz fSE2egs2  SETEE TR IS8 E540ET
< BEP2SE ThZ §AT =g 2
8 R
[S3]
Fuente: FMI.

Elaboracién propia.

El alto crecimiento de la tltima década se dio en un contexto en el que el pais
mantuvo tasas de inflacién en la tltima década de alrededor del 2,5%, la mds baja
de la regién y mucho menor que el promedio de 24,2% de la década de 1990. El
BCRP ha cumplido un rol crucial en anclar las expectativas inflacionarias, lo que
fue ayudado con la acumulacién de reservas internacionales y el establecimiento
de un régimen de metas de inflacién desde el 2002.

También contribuyd a anclar las expectativas inflacionarias una situacién fiscal
que mejoré casi sostenidamente. El pais ha generado superavits fiscales a partir
del 2006, con la comprensible excepcién del periodo inmediatamente posterior
a la crisis de Lehman Brothers, cuando se usé la expansién fiscal para amenguar
sus efectos. La combinacién de mejoras fiscales sustantivas y alto crecimiento
econdmico ha resultado en una reduccién sostenida en la relacién deuda bruta a
PBI, que cayé de niveles de mds del 50% en el ano 2000 a menos de 20% en la
actualidad, uno de los mds bajos del mundo, y con tendencia decreciente. Como
reconocimiento de la fortaleza fiscal (y, por ende, del menor riesgo crediticio), las
agencias internacionales S&P y Moody’s le otorgaron al pais el grado de inversién
en el 2008 y el 2009 respectivamente, algo impensable a comienzos de la década
pasada.
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Griéfico 1.3. Deuda como porcentaje del PBI, 2011
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Elaboracién propia.

El fortalecimiento macroeconémico y, por ende, la credibilidad ganada en
los dltimos afos permitié que el pais hiciera, por primera vez en su historia
econémica, politica contraciclica luego de la gran crisis financiera mundial del
2008. Se hizo politica expansiva monetaria (inicialmente) y fiscal (en el 2009) que
limitaron la caida del producto.

La habilidad de hacer politica econémica contraciclica es fundamental, no solo
porque permite reducir la amplitud del ciclo econémico en tiempos normales,
sino porque reduce sustancialmente la probabilidad de entrar a circulos viciosos
que en el pasado terminaron en crisis'!. En ese sentido, mds alld del grado de
inversién, el Pert se ha “graduado” en términos de desempefio y credibilidad
macroeconémica. Es evidente que los problemas de las décadas de 1970 y 1980,
tales como altos déficits fiscales, alta hiperinflacién, crisis de balanza de pagos,
etc., son hoy poco probables (por lo menos por un buen tiempo).

11 Ep el pasado, el pais se encontraba (al igual que otros emergentes) en situaciones en las que,
ante shocks globales negativos, sufria fuertes depreciaciones y tenfa que contraer el gasto fiscal y
la oferta monetaria. Esto resultaba en una caida subsecuente del producto que, a su vez, inducia

a un aumento en el “riesgo pais” y en mayor depreciacion. Todo efectivamente exacerbaba el ciclo
econémico.
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La economia peruana también ha resistido, por lo menos hasta ahora, el notorio
deterioro en la calidad de la burocracia publica de los tltimos afos, producto de la
falta de visién, del establecimiento de politicas laborales restrictivas y de la mejora
de las oportunidades laborales en el sector privado. Asimismo, la economia peruana
ha mostrado resistencia a periodos de crisis econdmica y politica, como la de finales
de la década de 1990, generalizada a distintos dmbitos del Estado y asociada a las
distorsiones y fallas en la politica microeconémica y social'2.

Crucial para la resistencia ha sido mantener un eje coherente de politicas
implementadas desde la década de 1990 que ha tenido continuidad en
diferentes administraciones y recibido aportes incrementales relevantes. La
administracién Fujimori establecié los ejes senalados (apertura, macroeconomia
y reformas estructurales); la administracién Paniagua, a pesar de su brevedad,
aporté largamente en la recuperacién de la institucionalidad, la cual se hallaba
bastante comprometida en la segunda parte de la administracién Fujimori. La
administracién Toledo consolidé la recuperacién institucional y aporté una
serie de ajustes al modelo (expansion del sector vivienda, intensificacién de la
regulacién, innovaciones en la politica macroeconémica, consolidacién de la
apertura comercial y relaciones comerciales). La administracién Garcia impulsé
fuertemente el despliegue de infraestructura, mientras que la administracién
Humala le ha dado una dimensién distinta a la politica social, para lo cual viene
realizando ademds importantes reformas en el frente tributario.

Mis alld de aspectos puramente macroeconémicos, tal vez el logro mis
llamativo de la economia peruana durante la Gltima década fue la reduccién de la
pobreza. La pobreza se redujo a menos de la mitad, de 58,7% en el 2004 a 25,8%
en el 2012. La pobreza extrema cay6 en ese periodo de 16,2% en el 2004 a 6,0%
en la actualidad (INEI 2013).

En esencia, es innegable que el Pert ha tenido un desempeno estupendo a nivel
macroeconémico con indicadores que han motivado que algunos economistas
hablen del “milagro econémico peruano”.

Sin embargo, hay otros indicadores como la productividad, el empleo y
la distribucién (del ingreso y de accesos) donde la mejora de la economia ha
sido menos dramdtica. El bienestar de la poblacién depende directamente de la
evolucién de estos indicadores mds que de los indicadores macroeconémicos.
Esto permite explicar, por lo menos parcialmente, situaciones como la poca
popularidad de los presidentes (lo que los cientificos politicos han llamado la

12 Ver el caso de Foncodes en Schady (2000).
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“paradoja peruana”!3) o la alta votacién y eventual victoria de candidatos que han
contenido las propuestas con los mayores cambios en las elecciones presidenciales
(Garcia 2001 y 2006, Humala 2006 y 2011).

Esos indicadores podrian haber evolucionado menos favorablemente como
reflejo de una debilidad intrinseca en el propio modelo de crecimiento (asociada
fundamentalmente a la fragilidad institucional y, particularmente, del Estado). Esto
sugerirfa no solamente que el desarrollo econdémico no es el desenlace casi inevitable
del proceso actual, sino que serfa bastante improbable sin ajustes sustanciales al
modelo. En la siguiente seccién se analizan ese conjunto de indicadores mds amplios
de la economia, mientras en los siguientes capitulos discutimos por qué el desarrollo
econémico no es la consecuencia inevitable del proceso de crecimiento actual y qué
se puede hacer para aumentar la probabilidad de que el pais se desarrolle.

1.2 UNA VISION MAS CRITICA DE LAS ULTIMAS DOS DECADAS

Los avances de la economia peruana en términos de crecimiento, estabilidad
macroeconémica, ambiente de negocios y diversificacién de la inversién interna
citadosen laseccién anterior han sido impresionantes. Recientemente, sin embargo,
el “milagro econémico peruano” ha sido analizado menos optimistamente por
varios académicos internacionales.

Primero, en el 2008, los profesores Hausmann y Klinger sefialaron que la
caida y recuperacién de la economia peruana en los ultimos 40 afos estaba
{ntimamente vinculada a la inversién y situacién del sector minero-energético'.
Enfatizaron la enorme dependencia de la economia peruana de lo que ocurre en
ese sector. De acuerdo con los autores, el clima desfavorable a la inversién privada
y el empeoramiento de la situacién externa (caida dramdtica de las cotizaciones)
desde la década de 1970 causaron paulatinamente la crisis de crecimiento de
la economia. En su perspectiva, los fenémenos de subversién e hiperinflacién
y la crisis de la deuda latinoamericana ahondaron la crisis pero no la causaron.
Naturalmente, la recuperacién posterior de la situacién externa (mayores
cotizaciones) y un clima favorable a la inversién revertieron la tendencia. Los
autores subrayan que el pais mantiene una canasta de exportacién poco sofisticada
para su nivel de ingreso. Asi, sus exportaciones se componen por hidrocarburos y
mineria (seguidos de agricultura tradicional), lo que implica poca transformacién
de la estructura productiva en los tltimos 30 afos.

13 Ver, por ejemplo, el articulo de Steven Levitsky (2012).
14 El articulo fue posteriormente publicado en el afio 2009.
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Posteriormente, en el 2009 el profesor Michael Porter, si bien resalté los
importantes avances de la economia peruana, también sefial6 su baja capacidad
de innovacién y enorme dependencia del sector minero, actividad con menor
potencial para la generacion de empleo de calidad y actividades de diversificacién.
Porter enfatizé el contraste entre los mayores avances a nivel macroeconémico y
empresarial con el menor avance en los temas de la infraestructura social, acceso
a necesidades bdsicas y desigualdad, asi como por el menor desarrollo de clusters.

En el 2010, el profesor Dani Rodrik resalté también los importantes avances
de la economia peruana en las dltimas décadas, pero llamé la atencién sobre
la problemitica de la productividad, de su heterogeneidad entre sectores y sus
limitaciones en lo referente a lograr cambio estructural. En su perspectiva, la
economia peruana ha sido mds exitosa logrando incrementos de productividad
sustantivos en sus sectores lideres, que pasando masivamente mano de obra de
sectores menos a mds productivos.

Mis recientemente, Hausmann ez 2/ (2011) han elaborado el Atlas de la
complejidad econémica, que busca establecer el grado de avance hacia el crecimiento
econémico. Los autores sostienen que la prosperidad de las economias en el
largo plazo estd intimamente vinculada con su conocimiento productivo. Para
medir el grado de avance de las economias en este aspecto, construyen, para 128
economias del mundo, un indice de complejidad econémica (ICE) basado en la
diversidad (qué exporta) de su sector transable y ubicuidad (quién mds exporta lo
mismo) de su produccidn.

En el Atlas, el Pert aparece en el tercio inferior de los paises (puesto 89)
mostrando un grado de complejidad bajo, incluso con respecto a paises de la
regién (puesto 17 de 21, solo delante de Ecuador, Nicaragua, Bolivia y Venezuela).
En términos del potencial de crecimiento, el panorama no es mucho mejor. El
Perti estd en el puesto 79 (y 16 de 21 en América Latina).

La construccién del ICE es muy original y atil pero, como todo indicador,
presenta limitaciones. Stein (2011) resalta dos problemas metodolégicos.
Primero, solo incluye los bienes exportables, y no todos los bienes y servicios
de la economia. Excluir los bienes no transables es particularmente importante.
Dado que por definicién no se pueden importar, si no estdn presentes en el
mercado local no se pueden adquirir. Por tanto, una poca complejidad en bienes
(y servicios) no transables es una mayor desventaja.

En segundo lugar, el ICE subestima la complejidad productiva de los paises
que experimentan un boom de recursos naturales. Imaginemos dos paises (A y B)
de tamafo similar que exportan cantidades similares de un bien complejo. Sin
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embargo, solo A es también abundante en recursos naturales. En consecuencia,
tendrd mayores exportaciones. Por la construcciéon del indice, el ICE de A se
incrementa por el lado de la mayor diversidad pero disminuye por el lado de una
menor ubicuidad del producto, existiendo la posibilidad de que sea menor que
B cuando en realidad es dificil pensar que A esté en desventaja productiva con
respecto a B15.

No obstante, las criticas llegadas desde sectores académicos son consistentes
con la intuicién de que la economia peruana tiene competitividad en una gama
reducida de productos y que lo que se produce domésticamente puede también
ser adecuadamente producido en otras economias. Es decir, las criticas son
consistentes con capacidades productivas limitadas y el riesgo de que una reducida
diversidad productiva del pais condicione menores posibilidades de crecimiento
en el largo plazo.

Un andlisis incluso menos optimista de la economia peruana puede ser hallado
en el ampliamente difundido trabajo de Acemoglu y Robinson (2012). De acuerdo
con los autores, el menor crecimiento de la economia peruana en el muy largo
plazo es explicado por su fragilidad institucional, la cual data de épocas coloniales
cuando se refuerzan las instituciones extractivas que encontraron los espanoles
en el momento de la conquista. Estas no han sido alteradas de manera sustancial
en periodos posteriores por falta de oposicién a los esquemas extractivos o de un
factor disruptivo que cause un cambio institucional. Segtn ellos, la economia
peruana muy dificilmente encontrard el camino del desarrollo.

Los aspectos criticos del desempeno de la economia peruana no se reducen,
sin embargo, al tema de la diversidad productiva, cuya relevancia y andlisis de la
conveniencia de medidas de politica para aumentarla serd retomada en siguientes
capitulos. Existen también interrogantes sobre la evolucién de los denominados
“pilares del bienestar” de la sociedad: el empleo, la productividad y la distribucién
del ingreso y accesos, llamados asi porque son precisamente aquellas variables que
mejor se relacionan con el bienestar de los individuos y hogares promedio del pais
(Krugman 1990).

Una revisién de estos tres tipos de indicadores en las dltimas dos décadas,
sugiere que el desempefio de la economia peruana ha sido mds desigual y, por
lo tanto, menos sobresaliente que lo que variables macroeconémicas como PBI,
inflacién o deuda sugeririan. Mds aun, los progresos en aspectos que también

15 Una muestra de los limites del ICE es que Chile, considerado el pais mds cercano al desarrollo en
la regi6n, se encuentra en niveles similares al Perti (puestos 79 y 86 en los indices de complejidad y
potencial de crecimiento, respectivamente).
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inciden en el bienestar de la poblacién, como seguridad, justicia, corrupcidn,
representatividad politica y educacién, fueron, cuando los hubo, incluso
menores!®. Asi, la evolucién de la economia peruana es poco balanceada: mejor
en indicadores macroeconémicos que en aquellos que capturan mds directamente
el bienestar de la poblacién.

La disimilitud de los avances se da incluso sobre una misma variable. Un
ejemplo es la pobreza. Existen varios tipos y maneras de medirla. Por ejemplo,
Herzka (2012) senala cuatro origenes distintos para la pobreza e identifica
factores como el aislamiento geogrifico y las barreras a la integracién para la
pobreza altoandina, el empleo y su calidad para la pobreza urbano-marginal, la
falta de ahorros o la incapacidad de generar mayores ingresos para el retiro en la
pobreza del adulto mayor (en este mismo grupo se puede considerar a numerosos
discapacitados) y el aislamiento y las diferencias culturales para las poblaciones
pobres en la zona amazdnica.

En cuanto a las mediciones objetivas, existen aquellas monetarias, referidas a la
capacidad de gasto de las familias, y las no monetarias, referidas a las caracteristicas
estructurales de la pobreza (acceso a servicios, capital humano). En cada una de
estas, a su vez, existen metodologias y dimensiones alternativas de medicién (la
linea de la pobreza, de un lado, y las necesidades biésicas insatisfechas o el indice
de desarrollo humano, por otro, son ejemplos).

En un trabajo pionero con informacién de la economia peruana, Ruggieri
(1999) encuentra discrepancias entre los resultados basados en mediciones de
pobreza monetaria y otros indicadores mejor relacionados con las capacidades
(educacidn, acceso a servicios, etc.) y enfatiza la pertinencia de mediciones no
monetarias. Posteriormente, Iguiniz (2002) sugiere que la mayor diversidad
de resultados se da en el caso de la pobreza multidimensional. De hecho, las
mediciones de este tipo de pobreza (basadas en dimensiones no monetarias pero
que miden mejor la pobreza, como las referidas al acceso a salud, educacién,
acceso a servicios, entre otras) encuentran avances menos impresionantes que el
de las cifras oficiales de pobreza monetaria.

En esta perspectiva, Castro, Bacay Ocampo (2010) encuentran que el nimero
de aquellos que son considerados no pobres segin las estadisticas oficiales, pero
que son pobres multidimensionales, subié de 25,8% en el 2004 a 39% en el
2008. Es decir, 4 de cada 10 personas no consideradas pobres, si lo serfan para

16 Una propuesta de c6mo corregir los indicadores macroeconémicos tipicos para capturar mejor el
bienestar de la poblacién puede ser encontrada en Stiglitz, Sen y Fitoussi (2010).
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todo fin practico. Los autores hallan también gran heterogeneidad regional de
resultados.

Mis alld de mediciones objetivas, la mejora no haido a la par con el aumento de
las expectativas. Un concepto relevante es el de los pobres subjetivos, aquellos que
se sienten pobres. Monge (2011), actualizando los estimados de Monge y Ravina
(2003), muestra que hay mds de 3 millones mds de pobres subjetivos que de
pobres estadisticos (o pobres monetarios). Si bien la pobreza monetaria se redujo
35% entre el 2007 y el 2011, la subjetiva se redujo menos de la mitad (14%).
La diferencia entre los pobres “objetivos” y “subjetivos” se da principalmente en
grandes zonas urbanas, donde también los problemas de distribucién del ingreso
son mds marcados. De otro lado, existe la sensacién de fragilidad: muchos
pueden volver a ser pobres de sufrir algiin efecto adverso idiosincritico, como
ha sido sugerido por Chacaltana (2006). Es decir, muchos hogares siguen siendo
potencialmente pobres.

Un problema mayor es la persistencia de la pobreza. Si se considera que la
crisis de crecimiento del Perti se genera en la segunda mitad de la década de 1970
con el descalabro en la inversién en minerfa e hidrocarburos, y que la disminucién
de la pobreza estd intimamente vinculada al crecimiento del producto, se puede
senalar que existen millones de personas que viven en situacién de pobreza desde
hace mds de tres décadas, es decir, el periodo de siete elecciones presidenciales.
Naturalmente, los problemas de persistencia son mds graves para aquellos en
extrema pobreza.

En esta seccién, analizamos la evolucién de las tres variables que constituyen
los pilares del bienestar (empleo, productividad y distribucién de ingreso y
accesos). Debido a las caracteristicas de la economia peruana y las limitaciones de
la informacidn, el énfasis de la seccién no estd centrado en la tasa de desempleo
misma, sino en el tipo de empleo. En el caso de la productividad, extendemos el
andlisis de las medidas tradicionales de productividad total de factores a indicadores
relacionados. Asimismo, en lo referente a la desigualdad, analizamos no solo la
distribucién del ingreso, sino también la desigualdad en el acceso a diversos servicios.

1.2.1 Empleo

La economia peruana ha sido exitosa en generar nuevos puestos de trabajo y en
prevenir que el subempleo crezca, en especial en la tltima década. En contraste,
ha sido menos exitosa en generar de manera sostenible empleo de calidad.

Entre los afios 2001 y 2011, la Poblacién en Edad de Trabajar (PET)

— personas entre 15 y 59 afios — crecié de 18 a 21,5 millones de personas, es
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decir, a una tasa anual de 1,8%. En ese periodo, la Poblacién Econémicamente
Activa (PEA) crecié de 12,5 a 15,9 millones, esto es, a una tasa anual de 2,5%.
En la medida en que la PEA ha crecido mds rdpidamente que la PET, la economia
peruana en la dltima década ha logrado resolver el problema del empleo mejor
que en la década de 1990, cuando una parte importante de la poblacién emigré
por falta de oportunidades laborales.

No solo la PEA ha crecido rdpidamente en la tltima década, sino que todo
su aumento se ha producido en la PEA adecuadamente empleada, que entre el
2001 y el 2011 crecié de 3,0 a 7,1 millones. Los otros dos componentes, PEA
subempleada y desempleada, se mantuvieron relativamente constantes alrededor
de 8,0 y 0,7 millones respectivamente.

Estos notables avances se ven algo atenuados cuando se analizan en detalle la
calidad del empleo, su situacién final (stock de empleo de buena calidad) luego
de 20 anos de reformas y alto crecimiento, y las diferencias regionales. En ese
sentido, tienen que ser contrastados con algunas observaciones.

En primer lugar, el nombre de PEA adecuadamente empleada puede ser
engafnoso al tener una connotacién de empleo de buena calidad. En realidad,
incluye todos los trabajadores que laboran 35 o mds horas a la semana y reciben
ingresos por encima del ingreso minimo referencial (y por aquellos que trabajan
menos de 35 horas semanales y no desean trabajar mds). En ese sentido, no es
necesariamente un indicador de empleo decente y debe ser complementado.

En segundo lugar, las mejoras en el empleo se han producido en un
contexto macroeconémico muy favorable y, por ello, es importante analizar
la sostenibilidad de estas. Como veremos mds adelante, una parte sustancial
del crecimiento peruano fue impulsada por el boom de recursos naturales que
gatillé un circulo virtuoso de mayor poder de compra y mayor demanda interna
(incluyendo bienes no transables). Esto, a su vez, generé mayor demanda de
mano de obra. Sin embargo, ese crecimiento no es necesariamente auténomo
debido a la gran dependencia de materias primas y consecuente poca diversidad
productiva, limitadas ganancias reales en productividad, pobre educacion, etc.
La Cepal (2013) considera que casi el 40% de la PEA urbana en el Pert tiene un
empleo vulnerable. Eso se compara con un promedio de 23,5% para América
Latina. Asimismo, entre nuestra poblacién asalariada en el 2011, solo la mitad
(3,5 millones de 6,7 millones) disponia de un contrato.

En tercer lugar, la PEA subempleada contintia siendo numerosa y estando
heterogéneamente distribuida. Aunque no ha crecido en la tltima década, todavia
estd alrededor de los 8 millones de trabajadores, y distribuidos de manera desigual.
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Mientras que entre el 2001 y el 2012 en Arequipa el porcentaje subempleado
mejord de 68% a 36%, en Cajamarca lo hizo solo de 88% a 72%. En otras palabras,
mientras que en el 2001 el porcentaje subempleado era 30% mayor en Cajamarca
que en Arequipa, en el 2011 era el doble. A pesar de que no existen buenos
indicadores directos de subempleo comparado en América Latina, los indirectos
sugieren que nuestro subempleo es uno de los mds altos en la regién. Asi, y como
el grafico 1.4 muestra, la tasa de asalarizacién (porcentaje de la PEA ocupada que
es asalariada) en el Pert fue en el 2011 la segunda mds baja de América Latina y
estuvo muy por debajo del promedio regional (55,4% wvs. 72,2%).

En cuarto lugar, una parte muy importante del aumento del empleo en las
empresas grandes ha sido en empleo publico. Asi, el empleo en las empresas
de 50 o mds trabajadores crecié de 1,88 a 2,87 millones de trabajadores en el
periodo 2004-2011. Entre 2005 y 2011, el nimero de trabajadores asalariados
con contrato en el sector pablico crecié de 0,84 millones a 1,28 millones (1,06
millones a 1,41 millones para el total de asalariados en el sector ptblico). Como
explicamos en capitulos posteriores, la dificultad en generar empleo de calidad en
el sector privado resulta en una presién para crear empleo publico. Ello se convierte
en una variable relevante del proceso politico y, por ende, tiene consecuencias
sobre el funcionamiento de la economia.

Gréfico 1.4. América Latina: porcentaje de la PEA ocupada que es asalariada

Tasa de asalarizacién

Costa Rica
Panamd
Uruguay
Venezuela
Perti
Colombia

El Salvador
Ecuador Honduras
Reptiblica Dominicana
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Elaboracién propia.
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En quinto lugar, parte importante del empleo se da en unidades productivas
pequefias y en situacién de informalidad. Ademds de tener bajos niveles
de productividad y de no tener ambientes laborales adecuados, carecen de
oportunidad para mejoras futuras, ya que no acceden a esquemas de capacitacién
o de oportunidades de interaccién.

Por dltimo, en otros aspectos que caracterizan la calidad del empleo, como
la tenencia de seguros de salud, fondo previsional y los ingresos, la economia
peruana ha mostrado una importante mejora en la dltima década pero sus
niveles son todavia muy bajos en comparativos regionales. Ademds, muestran
heterogeneidad regional y problemas de calidad.

Por ejemplo, en el Perti urbano, en el ano 2011, el 55,5% de la PEA ocupada
tenfa acceso a un seguro de salud publico o privado (65,14% entre los asalariados
y 52% entre los no asalariados)!”. Los niveles son todavia muy bajos comparados
con otros paises de la regién. De acuerdo con el Panorama Laboral de la OIT
(2012), en el 2011, el porcentaje de la poblacién empleada urbana con seguro de
salud fue 97% en Uruguay y 95,5% en Chile. Si se consideran los sectores rurales,
es muy probable que las diferencias fueran aun mayores.

Asimismo, en el ano 2011, el 38,7% de la PEA ocupada en la zona urbana tuvo
acceso a un sistema de pensiones publico o privado (57,3% entre los asalariados
y 22,1% entre los no asalariados). En Uruguay, el 72,9% de la PEA ocupada en
la zona urbana tenia acceso a un sistema de pensiones en el 2011, mientras que
en Chile fue de 69,9%!8.

En resumen, sin soslayar las mejoras en la generacién de empleo, ha sido més
dificil generar empleo sostenible y de calidad. Esto de alguna manera se relaciona
con las observaciones de la estructura productiva, lo que veremos en la siguiente
subseccién.

17 Las diferencias de los accesos a seguros posiblemente crecen si se toman en cuenta las diferencias
en la calidad del servicio. Entre los asalariados existen diferencias. El 65,4% de acceso a un seguro de
salud en el 2011 entre los asalariados es obtenido con un 68,8% en las empresas que tienen 6 0 més
trabajadores, mientras las numerosas empresas con 5 o menos trabajadores tienen un 37,7% (solo 1
de cada 3). El empleo publico eleva el promedio con 9 de cada 10 trabajadores con seguro (89%).
18 De manera andloga al caso de los seguros, existen diferencias entre los tipos de empresas. El
57,3% de acceso a un sistema de pensiones en el 2011 entre los asalariados es obtenido con un 64%
en las empresas que tienen 6 o mds trabajadores, 18,6% en empresas con 5 o menos trabajadores
(menos de 2 de cada 10) y 85,7% del empleo puiblico (también casi 9 de cada 10).
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1.2.2 Productividad

La evolucién de su productividad es lo que determina en el largo plazo que una
economia se desarrolle. Como han sefalado acertadamente diversos especialistas,
la productividad no lo es todo, pero en el largo plazo es casi todo. La medida que
los economistas usan de manera mds frecuente para medir la productividad de
una economia es la productividad total de factores (PTF), que es una manera de
medir la eficiencia con la que una economifa usa sus recursos (capital fisico, capital
humano y mano de obra) y los transforma en produccién.

En general, la informacién de productividad total de factores en la economia
peruana es escasa. Dos trabajos recientes y relevantes en la medida en que ubican
al Perti en el contexto latinoamericano son los elaborados por Daude y Ferndndez
Arias (2010) y Daude (2012). Segtn sus estimados, en el 2005, la productividad
de la economia peruana (medida como PTF) era la pendltima de los 18 paises
latinoamericanos que incluyen, solo superior a la de Honduras. En el 2008,
el pais habia avanzado hasta el puesto 13, aunque todavia bastante por debajo
de la media de la region. El crecimiento econédmico superior al promedio de
Latinoamérica sugiere que el pais se estard acercando a la media regional en los

proximos anos.

Griéfico 1.5. PTF respecto a los Estados Unidos, 2010
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Elaboracién propia.
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Ademds de comparar cémo luce el Perti respecto a Latinoamérica, es interesante
identificar algunas tendencias en la PTF en el mediano plazo. Por ejemplo, la
productividad del pais fue creciendo de manera importante entre 1960 y 1974, para
empezar a caer de manera sostenida desde ese momento hasta el ano 1992. La caida
acelerada en la productividad muestra los efectos de las distorsiones en la economia,
los problemas de la violencia y de demanda agregada en general. A partir de 1992,
se empieza a recuperar pero de manera muy moderada y con una aceleracion solo
en el 2004. Recién en el 2008, la economia recupera los niveles de 1962.

Estas medidas de productividad son normalmente obtenidas con una
metodologia estdndar llamada “contabilidad de crecimiento”, que es bastante qtil.
Esencialmente consiste en estimar el szock de capital de un palis, su szock de capital
humano, y, dado el nivel del PBI, se obtiene la productividad (PTF) de manera
residual. Sin embargo, tiene ciertas limitaciones tanto metodoldgicas como en
términos de la calidad de la data recopilada. En ese sentido, es dificil obtener
mediciones robustas de la productividad. Primero, los estimados de capital y
empleo e incluso producto son muy dificiles de construir con precision, dada
la calidad de la informacién y la relevancia de la informalidad en la economia
peruana. Naturalmente, estos problemas de medicién se trasladan también a la
productividad dado que se obtiene de manera residual.

Grifico 1.6. PTF en el Perti en délares PPP, 1960-2008
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Segundo, las mediciones de productividad pueden ser afectadas por un
crecimiento de la demanda. Por ejemplo, un crecimiento del ingreso privado y de
los ingresos publicos (impulsado parcialmente por el auge en sectores extractivos)
que se traduzca en una expansion del ingreso medio de la poblacién, incrementa
la demanda de los distintos bienes y servicios. Esto naturalmente incrementa las
ventas y las medidas de productividad (como el PTF), que se elevan sin que hayan
ocurrido cambios sustanciales en la capacidad o calidad de la fuerza laboral.

En tercer lugar, mediciones basadas en precios de factores que puedan
complementar las medidas basadas en los agregados de capital, empleo y
producto, todavia no estdn desarrolladas en la economia peruana. La aplicacién
de estas metodologias ha sido ttil para tener mayor precisién en la evolucién de
la productividad de las economias del Este de Asia!?.

Todo esto sugiere la necesidad de complementar los indicadores de PTFE. Una
alternativa es enfocarse en la distribucién regional del producto medio, como
proxy de la productividad. Por ejemplo, diversas estadisticas del producto por
trabajador muestran que el desempefio de esta variable es heterogéneo?’. En
particular, los diferenciales de productividad entre sectores suelen ser bastante
grandes. En el grfico 1.7 se muestra el porcentaje de la PEA empleada en un
sector y su productividad. Se puede ver una gran concentracién de empleo en
tres de las cuatro ocupaciones de menor productividad. Asimismo, se deducen
las limitaciones de trasladar empleo de los sectores menos productivos a los mds
productivos debido a que el sector mineria tiene baja capacidad de generacién de
empleo (directo) y el sector manufacturero no ha tenido una gran dindmica en el

periodo post-reforma.

19 En un interesante debate sobre la medicién de la productividad, Young (1994) encuentra,
utilizando medidas esténdares de PTE, que el crecimiento de las economias del Este de Asia era
explicado por sus altas tasas de inversién. Posteriormente, Hsieh (1999) encuentra, utilizando
mediciones de productividad basadas en precios, mayor evidencia de crecimiento por ganancias en
productividad.

20 Las estadisticas del INEI permiten organizar la discusién sobre el valor agregado bruto (VAB) por
actividad econémica y el empleo por actividad. En ausencia de otros indicadores, es una medida atil
para inferir diferencias entre regiones.
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Griéfico 1.7. Productividad y PEA por sectores de produccidn en el Peri
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Asimismo, existe heterogeneidad entre sectores productivos de una misma
regién y entre el mismo sector productivo de diferentes regiones. Partiendo de las
caracteristicas productivas de Arequipa y Cajamarca, que tienen como actividades
productivas relevantes los sectores mineria, agricultura y ganaderfa, Mendoza y
Gallardo (2011) comparan el valor agregado bruto (VAB) por trabajador por

actividad econémica. Los resultados son mostrados en el grafico 1.8.

Grifico 1.8. Productividad media por sectores en Arequipa y Cajamarca, 2008
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Existen varias diferencias evidentes: (i) la productividad media en Cajamarca es
claramente menor, rubro por rubro, que la de Arequipa y, en promedio, bastante
baja. La segunda actividad con mayor productividad en esta regién —manufactura—
tiene un valor agregado medio anual de 12.000 nuevos soles, comparable con el
sector agropecuario de Arequipa, que tiene un nivel de productividad intermedia en
esa regioén; (ii) la regién de Cajamarca concentra gran parte de la PEA (56%) en
su actividad menos productiva que es el sector agropecuario, con un valor agregado
bruto medio anual de 2.000 nuevos soles, mientras que en Arequipa la actividad de
menor productividad emplea una baja fraccién de la PEA y, si bien es cierto que la
segunda actividad con menor productividad —el sector servicios— concentra el 31% de
la PEA, los sectores agropecuario y comercio —actividades intermedias en términos de
productividad— concentran el 34% de la PEA; (iii) en Arequipa, no solo la media es
mds alta sino que las diferencias de productividad entre actividades son més pequenas.
En contraste, en Cajamarca la actividad minera tiene un VAB medio casi 40 veces el
del sector agropecuario, pero representa menos del 2% de la PEA.

Otra muestra de las diferencias regionales en productividad es el ratio de
productividad del sector minero con respecto al sector agricola entre las regiones
de la Sierra (donde el ratio puede llegar a ser 33 a 1) y las regiones de la Costa (con
un ratio que puede ser 6 a 1).

En general, la evidencia sugiere que la productividad en el pais, per se baja en
el contexto mundial, presenta una importante heterogeneidad entre regiones y
en el interior de las mismas. La productividad es todavia muy baja en una gran
parte de la PEA y existen limitadas posibilidades de transformacién®! (otras doce
regiones presentan niveles de VAB en el sector agricola bajos, similares a los de
Cajamarca). Considerando que no es posible trasladar el empleo a los sectores de
altisima productividad como el minero y energético (dada su limitada demanda
por empleo de calidad), la productividad debe crecer mejorando la competitividad
de los sectores que emplean mads.

La evidencia mds clara (e importante) de la problemdtica de la productividad
de la fuerza laboral en el pais es, sin embargo, indirecta. Estd asociada a los bajos
y heterogéneos niveles de acceso a servicios como la educacién de calidad (basica
y superior) o el acceso a la salud, la limitada innovacién en la economia??, el bajo

21 Un ejemplo es la agricultura de autoconsumo.

22 Una exposicion detallada de la situacion de la ciencia, tecnologia e innovacién en América Latina
puede ser hallada en Sagasti (2011), quien sugiere vinculos entre las raices institucionales de una
economia y su estructura productiva. Una caracteristica regional es el poco énfasis en el uso practico
del conocimiento cientifico y tecnolégico.
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y heterogéneo nivel de acceso a Internet de banda ancha o las diferencias en las
complementariedades creadas desde el Estado hacia el sector privado.

En estos aspectos, el Perti muestra un importante rezago incluso con la media
de la region. Las mediciones de la productividad pueden crecer en el contexto de
la expansién del sector exportador de recursos naturales y del sector no transable,
pero la productividad en el largo plazo no puede tener una evolucién muy distinta
a la de estos factores rezagados.

1.2.3 Desigualdad

La desigualdad se puede medir sobre distintos aspectos. Una manera usual de
estimar el nivel de desigualdad es a través de la distribucién del ingreso, mediante
el cdlculo del denominado coeficiente de Gini de la distribucién del ingreso?3.
Este indicador se aproxima a 0 cuando la poblacién tiende a tener exactamente el
mismo ingreso, y se aproxima a 1 cuando la distribucién es totalmente desigual.
Tiende a valores entre 0,25 y 0,40 en economias desarrolladas y las emergentes
mds equitativas, y a valores por encima de 0,40 en economias en desarrollo mds
desiguales®®.

De acuerdo con las estimaciones del Gini basadas en encuestas de hogares,
el Perti tendria una de las mejores distribuciones de ingresos de Latinoamérica,
con niveles que se aproximan a los de una economia desarrollada. El grafico 1.9
reporta el coeficiente de Gini para una muestra de economias latinoamericanas.
La economia peruana en el 2010 serfa casi tan igual como la uruguaya, resultado
llamativo dado que este pais es considerado uno de los mds equitativos de
Latinoamérica, lo que es corroborado por otros indicadores sociales, y es bastante
pequefio y homogéneo geogrificamente. Estas estadisticas también muestran una
caida del Gini del ingreso del Pert desde 0,49 en 2004 a 0,45 en el 2012.

23 Otros indicadores, como el porcentaje de ingreso del 1% superior o la distribucién de las
ganancias de capital, no son reportados en las distintas revisiones de la distribucién del ingreso de
la economfa peruana.

24 De acuerdo con el Banco Mundial, algunos valores para las economias desarrolladas y emergentes
mds equitativas son: Bélgica 0,32, Dinamarca 0,25, Francia 0,32, Alemania 0,28, Canad4 0,33,
Inglaterra 0,36, Paises Bajos 0,31, Japon 0,25, Italia 0,36, Espana 0,35, Estados Unidos 0,45,
Corea 0,32, Noruega 0,25, Polonia 0,34, Portugal 0,38, Nueva Zelanda 0,36, Hungria 0,31 y
Republica Checa 0,26. En el caso de las economias emergentes menos equitativas, algunos valores
son: Turquia 0,40, Tailandia 0,40, China 0,42, Uruguay 0,45, Malasia 0,46, Federacion Rusa 0,40,
Argentina 0,45, Costa Rica 0,49, Reptblica Dominicana 0,47, Ecuador 0,49, México 0,48, Brasil
0,55, Chile 0,52, Colombia 0,55.
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Grifico 1.9 Coeficiente de Gini en Latinoamérica
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(*) Coeficiente correspondiente al afio 2009, (**) coeficiente correspondiente al afio 2008 y (***)
coeficiente correspondiente al afio 2006.

Fuente: Banco Mundial.
Elaboracién propia.

Las cifras oficiales de distribucién del ingreso tienen, lamentablemente, dos
tipos de problemas. Por un lado, las encuestas de hogares (Enaho), que son las que
sirven de base para estimar la desigualdad, tienden a sub-representar a los hogares
mds ricos. Esto no es privativo del Pert, pero significa que si bien las Enaho son
adecuadas para el estudio de pobreza, tienden a subestimar la desigualdad. Por el
otro, es muy dificil hacer comparaciones histéricas largas de desigualdad dados
los cambios metodoldgicos y de calidad de la data.

Con respecto a la subestimacién de la desigualdad por los estimados oficiales,
Yamada y Castro (2006); Yamada, Castro y Bacigalupo (2012); Mendoza, Leyvay
Flor (2011); y Escobal y Ponce (2012) han hecho estudios ajustando el coeficiente
de Gini con informacién de cuentas nacionales utilizando la correccién propuesta
por Lépez y Servén (20006). Tres son las conclusiones principales de estos estudios:

En primer lugar, los Gini corregidos por cuentas nacionales son bastante mds
altos que los obtenidos por la Enaho. Yamada, Castro y Bacigalupo (2012) y
Mendoza, Leyva y Flor (2011) encuentran coeficientes de Gini (para el ingreso)
de respectivamente 0,62 y 0,604 para el 2010, comparados con resultados
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oficiales de 0,46. Para el caso del Gini del gasto, que normalmente tiene niveles
menores por la mayor propensién al ahorro de los hogares de mayores ingresos,
Escobal y Ponce (2012) estiman un valor corregido de 0,5 para el 2009 versus el
oficial de 0,39.

En segundo lugar, todos los autores encuentran una tendencia decreciente
en la desigualdad en la dltima década, lo que es consistente con las estimaciones
oficiales. Segtin Yamada, Castro y Bacigalupo (2012), el Gini corregido era 0,725
en el 2001 y se reduce hasta 0,624 en el 2010, mientras que para Mendoza, Leyva
y Flor (2011), la desigualdad parte de 0,69 en el 2001 y se reduce a 0,604 en el
2010. Para el Gini corregido del gasto, Escobal y Ponce (2012) encuentran un
Gini de 0,55 para el 2004 y uno de 0,50 para el 2009.

Grifico 1.10. Coeficiente de Gini (del ingreso) en el Pert, 1997-2010
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Fuente: Yamada y Castro (2012).
Elaboracién propia.

En tercer lugar, la conclusién sobre el efecto de crecimiento y recesiones sobre
el Gini corregido ha venido cambiando con nueva informacién. Por ejemplo,
Yamada y Castro (2006) enfatizan que los Gini empeoran en las recesiones y
se mantienen durante expansiones, es decir, una desigualdad muy grande y un
desempefo poco satisfactorio, en el cual el crecimiento econdémico no se distribuye
equitativamente y la desigualdad empeora en periodos de crisis. Los mismos
autores se muestran mds optimistas con la tendencia generada por informacién
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mis reciente. Encuentran que el periodo de crecimiento de los dltimos afios se ha
traducido en mejoras en la distribucién del ingreso (Yamada, Castro y Bacigalupo
2012). Este resultado es consistente con un crecimiento del ingreso medio por
la expansién del sector no transable en la segunda parte de la dltima década. Es
decir, las mejoras se producen en una situacién bastante favorable de la economia
peruana.

Con respecto a la no comparabilidad histérica de los coeficientes de Gini, ha
habido algunos avances también pero solo con respecto a los tltimos 30 afios. Por
lo tanto, resultados recientes no son comparables con los del notable estudio de
Webb y Figueroa (1975) para las décadas de 1950 y 1960 (Gini de 0,62) o el de
Amaty Leén (1981) de 0,55 para comienzos de la década de 1970. Eso no permite
hacer un andlisis de muy largo plazo de la evolucién de la desigualdad en el pais.
Considerando las tltimas tres décadas, Mendoza, Leyva y Flor encuentran que el
coeficiente de Gini corregido para el 2010 (0,604) es bdsicamente el mismo que
el de 1985, mientras que Escobal y Ponce (2012) encuentran una muy modesta
caida para ese mismo periodo (de 0,52 a 0,50 para el Gini del gasto)?>.

En suma, podemos concluir que la desigualdad en el pais es todavia muy
alta y persistente. Es mds verosimil que el coeficiente de Gini (del ingreso)
esté alrededor de 0,60 que alrededor del oficial de 0,45. Asimismo, es posible
afirmar que existe evidencia robusta de que el crecimiento econémico reciente
ha mejorado la distribucién del ingreso. Sin embargo, lo atipico de la expansién
econémica de los tltimos afios (en el sentido de que el crecimiento es muy alto
debido al aumento de precios de materias primas y la expansion del sector no
transable) y el hecho de que el periodo de crecimiento 1993-2005 haya sido
consistente con un deterioro en la desigualdad, sugiere ser cautos con extrapolar
la evolucidn futura del indicador.

Dada la complejidad del tema distributivo, esta variable debe analizarse desde
una perspectiva mds amplia. Debe considerarse no solo la evolucién del ingreso
y gasto en segmentos de poblacién especificos, sino también las desigualdades de
accesos y oportunidades, donde el Pert tiene todavia retos amplios e importantes.

Escobal y Ponce (2012) muestran evidencia consistente con la exacerbacién de
la conflictividad social a pesar de la fuerte reduccién de la pobreza y las mejoras
observadas de la distribucién. Los autores indican que si bien en el agregado la
desigualdad del gasto per cdpita en la poblacién (medida por indices de Gini o

25 Nétese que los estudios de la década de 1990 (Escobal, Saavedra y Torero 1998, por ejemplo)
mostraron reducciones importantes en la desigualdad. Escobal y Ponce (2012) muestran que una
vez hechas las correcciones en cuentas nacionales, esa mejora en la distribucién desaparece.
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Theil) evidencia una tendencia decreciente, esta es tenue. En ciertas dimensiones,
las desigualdades entre grupos (asociadas a procesos de segregacion y polarizacién y
vinculadas en la literatura a mayor conflictividad social) se habrian exacerbado. En
particular, se observa una tendencia de largo plazo a la segregacién y polarizacién
espacial a favor de las grandes ciudades en contraposicién a la dindmica de
ciudades pequenas y pueblos. Esta tendencia va de la mano de una creciente
polarizacién entre grupos indigenas y no indigenas?®. Este tipo de procesos no es
facilmente capturado por indicadores puntuales como el Gini o el Theil.

Un ejemplo de la desigualdad espacial se obtiene directamente de los datos de
pobreza del INEI Pensemos en el porcentaje de pobres en cada dmbito geogréfico.
Las cifras oficiales de pobreza enfatizan los cambios en puntos porcentuales. Asi,
indican que en el sector urbano la pobreza ha caido 13,5 puntos porcentuales
entre el 2007 y el 2012 (de 30,1% a 16,6%) y en la sierra rural, 20,4 puntos
porcentuales en el mismo periodo (de 79,2 a 58,8%), lo que sugiere una mayor
caida de la pobreza en la sierra rural. Sin embargo, esta forma de presentar las
cifras no hace evidente el hecho de que en ese mismo periodo el 45% (13,5%
dividido entre 30,1%) de los pobres en el sector urbano salieron de la pobreza
mientras que solo el 25% de los pobres rurales lo hicieron. Grosso modo, eso
significaria que la probabilidad de salir de la pobreza de un pobre urbano ha sido,
en ese periodo, el doble que la de un pobre de la sierra rural.

La desigualdad espacial estd intimamente ligada a accesos a servicios y en
tltima instancia se refleja en desigualdad de oportunidades. Molinas, Paes de
Barros, Saavedra y Giugale (2010) estiman un indice de igualdad de oportunidades
(HOU) para los ninos de América Latina basado en los estudios del Premio Nobel
Amartya Sen, considerando la desigualdad en criterios de acceso a la educacién
y condiciones en el hogar. Los autores encuentran que en varias dimensiones el
Perti se encuentra sumamente rezagado con respecto a otros paises de la region.
De los 18 paises en el estudio, Chile, Uruguay, México, Costa Rica, Venezuela
y Argentina lideran la regién. El Pert estd en la posicién 14 y solo mejor que
Guatemala, El Salvador, Nicaragua y Honduras, paises con un ingreso per cdpita
mucho menor que el peruano?’. Paises con ingreso per capita similar al peruano,

26 Estos procesos de polarizacién y segregacién son los que precisamente se vinculan en la literatura
a la conflictividad social.

27 Considerando los componentes del indice, el Pert estd relativamente mejor en el subcomponente
de educacidn, basado en indicadores de asistencia y logros por edad, que en el de condiciones del
hogar, basado en el acceso a agua potable, salubridad y electricidad. En el caso de la educacion, otros
indicadores referidos a la calidad de la educacién mostrarian una situacién menos positiva, por lo
que el indice puede incluso favorecer a la economia peruana en la comparacién.
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como Ecuador y Colombia, estdn respectivamente en las posiciones 8 y 9 del
ranking.

Grifico 1.11. Indice de Oportunidades Humanas, 2010

Indice de Oportunidades Humanas 2010
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Fuente: Molinas, Paes, Saavedra y Giugale (2010).

Es decir, la desigualdad, vista a través de otros aspectos que afectan
fundamentalmente las oportunidades, parecerfa ser mayor que la desigualdad en
ingresos. Asi, el Perd, que es mds parecido a economias como Chile o Colombia
en el coeficiente de Gini de ingresos, estd bastante alejado de estas economias en
el indice de igualdad de oportunidades.

Esta desigualdad de oportunidades posiblemente refleja diferencias en el acceso
en las industrias de servicios publicos (Internet, televisién de paga, agua potable
y desagiie), tipo de empleo (autoempleo, seguros), bienes publicos (educacién,
seguridad, justicia, salud) y otros (deportes y entretenimientos, portafolio de
bienes durables, conocimiento de idiomas).

El acceso a una buena educacién es también muy desigual. A pesar de que la
poblacién en edad de trabajar con educacién secundaria crecié de 7,9 a 9,2 millones
entre los afios 2001 y 2009, la evaluacién nacional del rendimiento estudiantil
en el afo 2004 mostré que Gnicamente 15,1% de los estudiantes de segundo
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grado de primaria alcanzaron un nivel de suficiencia en comunicacién integral (los
porcentajes para sexto de primaria y tercero y quinto se secundaria fueron 12,1%,
15,1% y 9,8%, respectivamente), mientras que solo el 9,6% alcanzé un nivel
de suficiencia en matemdticas (los porcentajes para sexto de primaria y tercero y
quinto de secundaria fueron, respectivamente, 7,9%, 6,0% y 2,9%).

Otras evaluaciones confirman los bajos niveles de la educacién y la dificultad
para mejorarlos. Asi, en la Evaluacién Censal de Estudiantes (ECE) el porcentaje
de alumnos que logré un nivel satisfactorio en las pruebas de comprensiéon de
lectura aumenté de 16,9% a 28,7% entre el 2007 y el 2010, para luego aumentar
solo marginalmente (a 30,9%) en el 2012. En las pruebas de matemiticas, el
estancamiento reciente es incluso mds evidente. Mientras que 7,2% de alumnos
tenfan un nivel satisfactorio en el 2007, ese porcentaje aumentd a 13,8% en
el 2010 y cay6 a 12,8% en el 2012. Los bajisimos niveles indican que, aun
con las mejoras, solo uno de cada ocho estudiantes puede realizar operaciones
matemadticas bdsicas y solo tres de cada diez entienden lo que leen.

Los resultados del 2012 también muestran una importante heterogeneidad
entre dreas urbanas y rurales (una brecha de 27,4 puntos porcentuales en
comprensién de textos y de 11 puntos porcentuales en matemdticas) o entre
gestion privada y gestiéon publica (respectivamente, 27,4 puntos porcentuales
para comprension de textos y 4,9 puntos porcentuales para matemdticas). Las
diferencias mayores se dan, sin embargo, entre regiones. En el 2012 existian
auin regiones con porcentajes infimos en comprensién de lectura (Loreto, 6,3%;
Hudnuco, 12,6; Huancavelica, 13,6%; Ayacucho, 13,7%; y Apurimac, 14,5%) y
matemdticas (Loreto, 1,4%; Ayacucho, 4,3%; Ucayali, 4,4%; y Hudnuco, 4,9%).
La importante heterogeneidad sugiere que la educacién, al ser mejor en Lima y en
la Costa, puede amplificar las diferencias actuales y perpetuar una baja calidad de
vida para segmentos amplios de la poblacién.

Las comparaciones globales muestran resultados igualmente preocupantes.
Por ejemplo, las pruebas de alfabetizacién PISA (2009) de la OCDE aplicadas
a jévenes de 15 afios en una muestra de 65 paises para evaluar sus competencias
en matemdticas, ciencias y lectura muestran al Perti como el antependltimo de la
muestra superando unicamente a Azerbaiydn y Kirguistdn.

Las implicancias de los resultados educativos en su conjunto son directas. El
desarrollo educativo es un instrumento clave para promover la competitividad y
la eliminacién de la pobreza. La movilidad social asociada con las oportunidades
generadas por una adecuada educacion de los ninos y jévenes reviste un problema
mds serio aun si se consideran los bajos niveles y desigualdad en aspectos como el
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desarrollo de capacidades fisicas, manejo de idiomas, habilidades de socializacidn,

entre otros.

Griéfico 1.12. Resultados de prueba PISA en la regién, 2009
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Fuente: OCDE.

Elaboracién propia.

En salud los resultados no son mejores. La tasa de desnutricién infantil para
nifios menores de 5 afos descendié de un 25,4% en el afio 2000 a 23,8% en
2009 y a 18,1% en el 201228, Es decir, en el afio 2000, uno de cada cuatro
nifios era desnutrido y casi una década después practicamente uno de cada cinco
mantenfa esta condicién. En la regién sierra, el indicador se redujo de 37,5% en
el 2009 a 29,3% en el 2012, mientras que en la zona rural la desnutricién en los
nifios se redujo de 40,3% en el 2009 a 31,9% en el 2012.

Considerando una desagregacién mayor, en el 2012 la desnutricién seguia
siendo especialmente alta en algunas regiones como Huancavelica con 51,3%
(54,2% en el 2011); Cajamarca, con 36,1% (37,6% en el 2011); o Loreto,
con 32,3% (34,2% en el 2011). Todas estas cifras son alarmantes tanto por sus
implicancias sobre la calidad de vida presentes como por sus efectos futuros

28 Otros indicadores que muestran la situacién y evolucién del sector salud son los indicadores
de salud materna o la tasa de mortalidad infantil y la tasa de nifios con anemia. Ver INEI (2011,
2012a).
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(desde la perspectiva educativa, la desnutricién es un factor fundamental en el
aprendizaje de los ninos).

En los servicios de electricidad y telefonfa mévil, el crecimiento si ha sido
bastante rdpido y se han logrado niveles de acceso, penetracién del servicio y
cobertura geogréfica bastante adecuados. No obstante, en otros servicios de
telecomunicaciones, como la television de paga e Internet, el acceso es todavia muy
bajo y desigual, aun cuando el porcentaje de hogares ha crecido sostenidamente
en la década.

En el caso del servicio de Internet en la vivienda, existe una dramitica
heterogeneidad entre regiones econémicas, como se muestra en el grafico 1.13.
El acceso nacional a Internet en casa, de 18,1%, puede ser descompuesto en un
nivel alto en Lima Metropolitana y Arequipa (34,8% y 29,9% respectivamente),
un nivel intermedio (entre 21,5 y 16,2%) en regiones principalmente de la Costa
y un nivel bajo (entre 11,1 y 0,7%) en regiones principalmente en la Sierra y
Selva. En la zona rural es menor de 1%. Muchos hogares todavia acceden al
servicio a través de cabinas publicas, una modalidad inferior de acceso equivalente
al teléfono publico. Existe también una gran varianza en las velocidades utilizadas
y en otros atributos de calidad del servicio.

Grifico 1.13. Acceso a Internet en la vivienda
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Fuente: Encuesta Residencial de Servicios de Telecomunicaciones 2012 — Osiptel.
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En el comparativo mundial de acceso a Internet en la vivienda, el Perd
tampoco estd bien ubicado. El Global Competitiveness Report 2012-2013 muestra
que el nimero de conexiones de Internet de banda ancha es bajo en comparacién
con paises de la regién y del mundo emergente. Mientras que Suiza o Paises
Bajos tienen niveles de 39,2 y 38,7, el Perti presenta menos del 10% de estos
niveles, con 3,5 conexiones por cada 100 habitantes. En el reporte, otros paises
emergentes muestran valores mayores?”, lo mismo que paises de la regién®’. El
Pert, en el puesto 85 en este criterio, supera a paises como El Salvador, 3,3;
Paraguay, 1.0; y Venezuela y Bolivia, con porcentajes ain menores>1.

En cuanto a la desnutricién crénica, se observa también la existencia de una
importante heterogeneidad a lo largo del pais. Si bien en Lima y otras provincias
esta se ha casi suprimido o mantiene niveles muy bajos, otras provincias como
Huancavelica o Huancayo atin mantienen distritos con niveles superiores al 50%
de desnutricién crénica.

Gréfico 1.14. Desnutricién en la regién
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Fuente: Banco Mundial.
Elaboracién propia.

29 Por ejemplo: Republica Checa, 15,7; Turquia, 10,3; Ucrania, 7,0; China, 11,6; Polonia, 14,4; y
Malasia, 7,4.

30 por ejemplo: Puerto Rico, 14,9; Uruguay, 13,5; Chile, 11,6; México, 10,6; Argentina, 10,5;
Brasil, 6,3; Panam4, 7,9; Colombia, 6,9; y Ecuador, 4,2.

31 Ver también una revisién de los indicadores de infraestructura en el Reporte de Inflacién del

BCRP (2013).
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Todo esto sugiere la existencia de diferencias que, como en el caso de la
educacién, salud y otros accesos, tienden a perpetuar la pobreza y la desigualdad
distributiva, de oportunidades y de estindares de vida. La desigualdad de accesos
y oportunidades naturalmente es consistente con la evolucién diferenciada de los
indicadores de pobreza monetaria y los indicadores mds estructurales de pobreza
(como la multidimensional). Como se ha sefialado previamente, mientras que la
pobreza monetaria se ha reducido rdpidamente con la elevacién de los ingresos
medios de la economia, la pobreza estructural desciende, pero mds lentamente
debido a la menor transformacién de las capacidades de los individuos.

1.3 LA SITUACION DE LAS RAICES DE LA PROSPERIDAD

En suma, tomando un conjunto de indicadores disponibles para la economia
peruana, se observa un avance desigual. Los referidos al desempeno
macroeconémico de la economia son muy buenos tanto en nivel absoluto como
comparados con otras economias de la regién y del mundo. Los referidos al
bienestar de los hogares de ingresos medios o bajos, muestran mejoras menores y,
en algunos casos, incluso estancamiento.

Los resultados menos estelares en términos de productividad, empleo y
distribucién (del ingreso, de accesos y fundamentalmente de oportunidades)
determinan diferencias en la calidad de vida y en las propias posibilidades de
desarrollo futuro de la poblacién. De un lado, la productividad del trabajador
peruano tiene una media baja y es bastante desigual, no solo entre actividades,
sino entre regiones y en el interior de las mismas. En algunas regiones, los sectores
que generan mds empleo son precisamente los menos productivos.

De otro lado, las variables de niveles de empleo han evolucionado muy
favorablemente pero existen limitaciones en la calidad de dicho empleo. Todo esto
configura un escenario politicamente dificil, en especial si se tienen en cuenta los
altos niveles desde los que desciende la desigualdad distributiva, las importantes
desigualdades en los accesos y oportunidades y su persistencia en determinadas
regiones.

Estos resultados sugieren la necesidad de entender mejor qué sucede con los
factores que determinan la productividad, la distribucién del ingreso y el empleo
de los individuos. Por ejemplo, en el caso de la educacién es necesario entender
las causas de las decisiones mds importantes tomadas en estos temas, la visién
desde las distintas administraciones, la eficacia del involucramiento del sector
publico, los efectos de la entrada excesiva y atomizacién de las unidades en la
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organizacién industrial del sector educativo, la situacién de la educacién publica,
sea esta bdsica o superior, el casi inexistente vinculo con la universidad privada de
calidad y la investigacion, entre otros.

En otros casos referidos a la seguridad ciudadana o la justicia, no existe
evidencia empirica que permita tener un diagnéstico acabado. Resulta, sin
embargo, evidente que existen problemas de magnitud en la delincuencia, la
extorsién y el chantaje, que afectan el dia a dia de la poblacidn, o la informalidad
y evasion, que afectan el funcionamiento del Estado.

En general, la elaboracién de la politica econémica puede mejorar si se
consideran en el andlisis estindar los indicadores de productividad, empleo y
desigualdad discutidos en este capitulo. Esto puede motivar mejoras en su
medicién, tener un mejor diagndstico del actual proceso de crecimiento y mejoras
en el disefio de las politicas econdmicas.

También es importante resaltar los vinculos entre estas variables de
productividad, empleo y distribucién de accesos con los problemas en el
funcionamiento institucional y en el disefo de politicas econémicas. Por ejemplo,
como la economia no genera empleo con condiciones adecuadas (debido a los
bajos estdndares educativos, escasez de complementariedades, inadecuada politica
econémica, entre otros), el empleo publico se convierte en un objetivo para quienes
participan en el proceso politico (por sus mejores salarios, entrenamiento, seguro
de salud, ahorro previsional, posibilidades de interaccién y otras condiciones
laborales). Esto naturalmente tiene enormes costos para el desarrollo en términos
de la eficiencia del gasto y la calidad de politicas econdmicas, asi como alguna
incidencia sobre la situacién del mercado laboral privado.

En el siguiente capitulo ahondaremos en cudles son las causas inmediatas y
tltimas que han determinado la heterogeneidad de resultados.
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2. POTENCIALES CAUSAS DEL DESEMPENO DESIGUAL DE LA
ECONOMIA PERUANA

Existen por lo menos tres explicaciones al desempefio desigual de la economia
peruana explicado en el capitulo anterior. En primer lugar, la existencia de
un diagndstico inicial imperfecto debido a que, en concordancia con las ideas
imperantes a comienzos de la década de 1990, no se entendié bien el efecto de
la globalizacién sobre el empleo, la productividad y la distribucién o el rol de la
educacién sobre la ventaja comparativa de las naciones. En segundo lugar, las
limitaciones para hacer politicas publicas mds efectivas debido a la incapacidad
de lograr equipos técnicos estables que trabajen en condiciones adecuadas. Esto
ha resultado en serias deficiencias para analizar, diagnosticar, prescribir, disefiar
e implementar politicas. En tercer lugar, la debilidad institucional del pais,
que, explicada en parte por factores de economia politica, determina una gran
incapacidad tanto de garantizar que el crecimiento econémico permita mejores
posibilidades y oportunidades para segmentos amplios de la poblacién, como de
mejorar el modelo.

Naturalmente estos tres elementos estin intimamente vinculados. El
diagndstico inicial imperfecto ha sido corregido solo parcial y lentamente debido
a que, mds alld de la macroeconomia, las burocracias no han tenido la capacidad
de realizar ajustes necesarios para mejorar el desempefio de la economia. A su vez,
la incapacidad de la burocracia de lograr mejores resultados a partir de cuadros
técnicos adecuados se explica por la debilidad institucional del pais, que es la

causa de tltima instancia del desempefo desigual de la economia.
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2.1 UN DIAGNOSTICO IMPERFECTO

De alguna manera, el desempefio desigual es el resultado casi inevitable de
las reformas implementadas a comienzos de la década de 1990 y del modelo
de desarrollo escogido en esa coyuntura. Las reformas estructurales realizadas
en el Perti en ese momento siguieron a la crisis de la primera administracién
Garcia. Debido a la limitada capacidad de la burocracia local y a la enormidad
del problema, las medidas implementadas no fueron resultado de un diagnéstico
exhaustivo de la economia peruana, sino politicas relativamente estdndares
impulsadas globalmente por los organismos multilaterales y enmarcadas dentro
de lo que John Williamson (1990) denominé el “Consenso de Washington™32.
En ese sentido, el Pert adopt6 un modelo bastante ortodoxo33.

Este conjunto de medidas, ayudadas por una mejora sustancial en el entorno
internacional, fueron extremadamente efectivas para mejorar la precaria
situacién de la economia peruana y generaron un proceso de fuerte crecimiento
econdémico. No obstante, como se ha revisado, las reformas fueron insuficientes
para aumentar los bajos niveles de productividad en segmentos amplios de la
poblacién. Asociado a esto, no se ha logrado mejorar la calidad del empleo y solo
marginalmente la distribucién del ingreso. Mds atin, no es claro que el pais esté
en la senda del desarrollo econémico.

Parte del problema ha sido un diagnéstico inicial imperfecto, en particular,
una falta de comprensién de los efectos de la globalizacién y, consecuentemente,
de la necesidad de atenuar sus efectos negativos. Las reformas estructurales se
hicieron teniendo como base el principio de ventaja comparativa, bajo el cual
el pais debia insertarse en la economia mundial produciendo aquellos bienes o
servicios en los que tenfa ventaja a partir de su dotacién de recursos.

32 Con el tiempo, el término “Consenso de Washington” ha adoptado una connotacién negativa,
asocidndose a politicas con un fuerte enfoque basado en el mercado. Parcialmente esto es explicado
por el hecho de que no hay consenso sobre lo que el “Consenso de Washington” significa. El
propio término sugiere que las politicas eran decididas por instituciones multilaterales sin mayor
participacién de los hacedores de politica latinoamericanos, algo no necesariamente cierto.
En realidad, como ha senalado Stiglitz (2002), el Consenso de Washington era un grupo de
prescripciones de politica internamente consistentes y respondia a la realidad latinoamericana de
su momento. Tal vez la critica més vilida es que el Consenso asumia que sus politicas eran la tnica
alternativa posible. En la préctica, un niimero creciente de economistas entiende que las politicas y
estrategias tienen que ser adaptadas a las realidades locales (ver, por ejemplo, Rodrik 2007).

33 Un pais como Chile, que se considera siguié politicas ortodoxas, hizo variantes llamativas. En
el plano de la privatizacion se mantuvo Codelco, la empresa mds grande del pais; en la politica
macroecondmica, se implementaron controles de capitales por muchos afos y, en la politica
sectorial, tuvo una politica industrial importante a través de la Fundacién Chile.
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Laapertura comercial y eliminacién de distorsiones al comercio fueron aspectos
clave de las reformas. En esta perspectiva, la disminucidn sustantiva (y en extremo
la eliminacién) de las barreras al comercio significaba también la creacién de
incentivos para la especializacién en actividades relativamente intensivas en mano
de obra y en recursos naturales. Al respecto, una década después del comienzo de
las reformas estructurales, Paz Solddn y Rivera (2000) escribian:

“A una economia en desarrollo como la peruana, con abundancia de mano de obra y
recursos naturales y escasez de capitales, el libre comercio le permite especializarse en las
actividades intensivas en el empleo de mano de obra y de sus recursos naturales. Esta
politica, conjuntamente con un marco atractivo para la inversion extranjera y el libre
flujo de capitales externos, promueve un crecimiento mds rédpido del ingreso per cdpita

y acelera la convergencia hacia el nivel de ingresos de las economias més desarrolladas”.

Esta visién es consistente con la teorfa estandar del comercio internacional,
que dice que una mayor insercién en el mercado mundial de una economia
abundante en mano de obra como la peruana causa un incremento de salarios
mayor que el incremento de los precios de otros factores (como el retorno al
capital) en la economia. Es decir, resulta en una mejora en el bienestar absoluto y
relativo de los trabajadores (y, por ende, de la distribucién del ingreso). Asimismo,
la convergencia de productividades produce también una paulatina convergencia
con los salarios de economias con las que se comercia®4,

Varios factores explican por qué la mejora en la distribucién del ingreso no ha
sido lo significativa que se hubiera esperado. En primer lugar, si bien es cierto que
el pais tiene relativa abundancia de mano de obra, la ventaja comparativa es mds
evidente en recursos naturales. El Pert es un pais con una excepcional dotacién de

recursos naturales y debe especializarse en los sectores extractivos de acuerdo con

34 gl primer resultado (la mejora relativa y absoluta de los salarios) es contenido en el famoso
Teorema de Stolper-Samuelson. De acuerdo a este, si como consecuencia del comercio una
economia relativamente abundante en mano de obra se especializa en la produccién de los bienes
que utilizan intensivamente la mano de obra, se producird un incremento en el salario. Esta
variacién es, ademds, mayor que la del resto de precios de factores y bienes de la economia.

El segundo resultado es asociado a otro famoso teorema de la teorfa del comercio que explica la
tendencia a la igualacién de precios de factores entre economias que comercian. De acuerdo con
el Teorema de la Igualacién de Precios de Factores, los salarios de una economia como la peruana
tenderfan a los niveles de salarios de las economias abundantes en capital (desarrolladas) debido a
que el arbitraje de precios, la transferencia de tecnologfas y la presién competitiva llevarian a una
gradual igualacién de productividades del trabajo.
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su ventaja comparativa. Sin embargo, la explotacion de estos recursos naturales es
relativamente poco intensiva en el uso directo de mano de obra, el segundo factor
abundante en la economia.

En segundo lugar, la ventaja comparativa peruana en materias primas
relativa a la mano de obra se ha acentuado marcadamente en la Gltima década
con la incorporacién de China al comercio internacional, luego de las exitosas
negociaciones con la Organizacién Mundial del Comercio (OMC) en el 2001.
El surgimiento de la economia china tienes dos efectos significativos para el Pert.
Por un lado, relativiza la abundancia de mano de obra peruana, ya que, hasta
muy recientemente, China ha tenido una oferta laboral ilimitada debido al gran
tamafo de su poblacién rural®>. Esto, aunado a la represién financiera (que reduce
el costo de financiamiento para sus empresas) y el tipo de cambio subvaluado, le
ha permitido una altisima competitividad manufacturera.

Griéfico 2.1. Precios internacionales de cobre, petréleo y soya (1980=100), 1980-2012
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35 Como se discutird en el siguiente capitulo, en los dltimos afios, el crecimiento de los salarios
reales chinos sugiere que el pais podria estar cercano al “punto de quiebre de Lewis” —denominado
asi en nombre del economista desarrollista Arthur W. Lewis— en el que exceso de oferta laboral en
el sector rural se agota y deja de presionar los salarios hacia la baja.
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Por otro lado, el nivel y el tipo de crecimiento chino, al aumentar los precios
de materias primas, acentuaron la especializacién de la economia peruana en
recursos naturales. En particular, el modelo de crecimiento chino basado en
exportaciones como motor de crecimiento requeria altos niveles de inversién
tanto en su sector manufacturero como en infraestructura y, en general, gran
demanda de materias primas. Dada la relevancia creciente de su economia en
el contexto mundial, ello contribuyé al gran aumento de los precios globales
de materias primas de la década pasada, revirtiendo su tendencia a la caida de
los cincuenta afos previos. Por consiguiente, tanto por su oferta manufacturera
como por su demanda de materias primas, el surgimiento chino ha exacerbado la
especializacion en recursos naturales de paises como el Pert.

En tercer lugar, y més alld de la cuasi inevitable especializacién en recursos
naturales, el proceso de globalizacién es mds complejo que lo que se pensaba
en la década de 1990. La experiencia internacional reciente muestra que la
globalizacién puede causar efectos incluso mds diferenciados entre regiones que
entre sectores productivos. Puede ser mds importante dénde estd localizada la
empresa que el sector productivo en que se encuentra. En el caso peruano, las
disparidades regionales en infraestructura, capital humano, distancias geograficas
a mercados, entre otros, han determinado efectos diferenciados del comercio
internacional sobre las regiones econémicas. Entre aquellas mds globalmente
insertadas estan Ica, Lambayeque, La Libertad, donde, por ejemplo, la tasa de
desempleo ha disminuido a niveles minimos.

En cuarto lugar, y asociado a las diferencias regionales, la pobreza no se
vincul6 en un inicio con la globalizacién. Sin embargo, como la literatura reciente
evidencia, la globalizacién puede afectar positivamente a los pobres de una regién
y negativamente a los de otra®®. La evolucién heterogénea de los indicadores de
pobreza por zona geogréfica, donde el indicador cae répidamente en unas zonas y
muy lentamente en otras, es consistente con esta observacion.

En quinto lugar, la apertura comercial ha coincidido con otros procesos.
Entre estos estdn las revoluciones tecnolégicas, que han modificado de manera
sustancial las demandas de factores de produccién, especialmente las demandas
por tipo de trabajo®’. Las tecnologfas se han hecho intensivas en capital humano

36 Ver coleccién de articulos sobre los efectos de la globalizacién sobre la pobreza en Harrison
(2006).

37 Aunque la relacién entre educacién y mayor aprendizaje de nuevas tecnologfas ha sido reconocida
por décadas, solo recientemente se ha comprendido que parte importante de las tecnologias
desarrolladas desde la década de 1970 ha incrementado la productividad del trabajador con mds
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(comunicacién, manejo de sistemas, idiomas, etc.), pero las capacidades de
aprenderlas son mds heterogéneas por la crisis de la educacién bdsica publica,
las diferencias en accesos a servicios como Internet y la aparicién de una oferta
educativa universitaria mds amplia pero, en general, de muy mala calidad.

Como resultado, existe un grupo de trabajadores calificados, con alta
productividad y, consecuentemente, de altos ingresos, y un mayor grupo de
trabajadores con caracteristicas opuestas®®. Evidentemente, el efecto sobre la
distribucién del ingreso es negativo si los hogares de ingresos medios y altos
pueden educar mejor a sus hijos y prepararlos mejor para aprender las nuevas
tecnologfas.

En sexto lugar, solo muy recientemente se ha hecho evidente la magnitud de
la relacién entre la educacién y la ventaja comparativa de las economias (Maggi y
Grossman 2000). Fue solamente en la etapa posterior a la reforma estructural que
los economistas relacionaron la homogeneidad y nivel de la educacién bésica con
la diversidad productiva de un pais. Debido a que el Perti presenta indicadores
educativos particularmente decepcionantes, incluso comparado con paises de
ingresos similares, su capacidad de competir en una gama amplia de productos
es reducida.

Evidencia empirica reciente muestra el vinculo entre la educacién y la
estructura productiva de una economia. A partir del andlisis de las industrias
manufactureras de numerosas economias, Ciccone y Papaioannou (2009)
encuentran que las economias que disponen de un mejor sistema educativo son
las que generan un mayor valor agregado y, légicamente, un mayor crecimiento
del empleo en industrias relativamente mds intensivas en trabajadores calificados.
Los autores encuentran que el efecto es mds importante en economias abiertas.

Por tltimo, existe un efecto potenciador en la interaccién de los individuos
denominada “externalidad del capital humano” que, aunque conocido desde Lucas
(1988), ha sido enfatizado por literatura empirica mas recientemente?®. Estos
resultados ayudan a entender cémo la atomizacién de las unidades productivas

capital humano (en relacién con la productividad del trabajador no calificado). Como resultado,
la productividad de las industrias intensivas en capital humano ha crecido més répidamente. Ver
Ciccone y Papaioannuou (2009).

38 Caselli (1999) enfatiza la relevancia de las diferencias en las capacidades de aprendizaje de la
poblacién empleada en la explicacién del desempefio de las economias. El autor atribuye a estas
diferencias el paraddjico aumento del ratio capital-trabajo y el deterioro de la distribucién del
ingreso de la economia estadounidense.

3 Ver por ejemplo el caso de centros académicos en Fox y Milbourne (2006) o Neri y Rodgers
(2012).
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peruanas, muchas de ellas en situacién de informalidad o en el sector rural aislado,
representan un reto para el crecimiento de la productividad de gran parte de la
masa laboral y para la solucién al problema de la precariedad del empleo. Los
aspectos de politica referidos a estos sectores han recibido recursos reducidos y
han sido, en la prictica, secundarios a pesar de que la problemdtica del desarrollo
sea especialmente relevante en estas empresas (problemas de crédito, capacitacion,
informacién, entre otros).

La relevancia de estos factores ha requerido de ajustes oportunos. Estos, sin
embargo, no se han dado. La explicacién es la poca capacidad de diagnéstico,
prescripcién, seguimiento y evaluacién, y correccién de las burocracias.

2.2 BUROCRACIA Y POLITICAS PUBLICAS

De acuerdo con los principios bésicos de la economia publica, el Estado debe
cumplir con dos tareas centrales: garantizar un estindar minimo de bienestar a
sus ciudadanos* y lograr que la provisién de estos estandares se realice de manera
eficiente?!, Politicas adecuadamente disefiadas e implementadas por la burocracia
hubiesen podido reducir los efectos negativos de las reformas estructurales. Por
ello, se puede argiiir que muchas politicas publicas han sido deficientes o no lo
suficientemente adecuadas??. Consistentes con esta idea, Stein y Tomassi (20006)
encuentran que en un estudio a un grupo de 75 paises a nivel mundial, el Pert
ocupa el puesto 63 en cuanto a la calidad de las politicas publicas. En un estudio
mis reciente, Scartascini, Stein y Tommasi (2013) encuentran que el Perti ocupa
el puesto 66 de 99 paises, solo mejor que Argentina , Bolivia, Ecuador y Venezuela
en Sudamérica.

En esta seccién se presentan algunos ejemplos de la problemdtica de las
politicas publicas vinculadas con el funcionamiento burocritico en cuatro

dreas: la politica social, el proceso de regionalizacién, la politica regulatoria y la

40 Esto, en la prdctica, significa estdndares minimos de ingreso o bienestar, los cuales buscan
garantizar un consumo minimo o el acceso a servicios publicos (electricidad, agua potable,
telecomunicaciones), servicios de salud y educacion, justicia y seguridad, ingresos con politicas de
salarios minimos, politicas de estabilizacién, entre otros. En algunas economias donde la presion
tributaria es alta, se asegura a los trabajadores con seguros de desempleo.

41 Es decir, debe existir un estindar alto en el disefio e implementacién de las tareas de recaudacion
tributaria y gasto publico.

42 La evidencia empirica internacional muestra que los impactos de la globalizacién sobre la
reduccion de la pobreza son mayores cuando existen politicas complementarias de ingreso, empleo e
infraestructura. Esta evidencia empirica muestra que el bienestar generado es sensible a la ocurrencia
de crisis financieras (Harrison 20006).
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politica educativa®. En estas 4reas, las limitaciones en la disposicién, operacién o
sostenibilidad de los cuadros técnicos han explicado directamente la debilidad de
la “funcién de produccién” de las politicas econdmicas.

2.2.1 DPolitica social

La insuficiencia de las politicas redistributivas para mejorar a la poblacién menos
beneficiada ha sido uno de los mayores problemas en la economia peruana en el
periodo post-reforma. La politica redistributiva del Estado ha presentado grados
de ineficacia en la medida en que sucesivos gobiernos han sido incapaces de
garantizar servicios elementales a ciertos segmentos de la poblacién y, sobre todo,
minimizar la ineficiencia del gasto pablico. Aunque la politica social ha mejorado
recientemente, en una perspectiva de dos décadas su insuficiencia ha sido un
elemento explicativo del desbalance de la economia peruana.

La evidencia empirica muestra resultados heterogéneos con deficiencias
importantes que tienden a persistir. Asi, en su estudio del 2009, Monge, Vdsquez
y Winkelried encuentran que los programas sociales, a pesar de ser progresivos en
diferentes grados y tener en algunos casos un elevado impacto en los beneficiarios,
presentan serios problemas de gestién expresados en altas tasas de subcobertura
(porcentaje de poblacién objetivo que no es atendida) y filtracién (porcentaje de
poblacién no objetivo que se beneficia). Ello limita su potencial redistributivo.

En un articulo mds reciente, Yamada, Castro y Bacigalupo (2012) estiman que
el 25% de la mejora en la distribucién del ingreso entre 2006/2010 es resultado
de transferencias directas de programas como Juntos, mientras que la mayor parte
de la mejora (el 75% restante) es el resultado del crecimiento econémico. Por
otro lado, Visquez (2012) indica que el gasto social en educacién es regresivo,
mientras que en salud lo es en menor medida. El autor estima que las tasas de
subcobertura, yuxtaposicion y filtracién generan importante pérdida de recursos.

En el caso del sector salud, Francke (2013) indica que el Perti presenta
indicadores de mortalidad infantil y esperanza de vida consistentes con paises
de sus caracteristicas y que se han registrado avances importantes en la dltima
década, en especial en el tratamiento de diversas enfermedades trasmisibles. No
obstante, el autor también sehala que subsisten problemas de heterogeneidad
de indicadores en el dmbito regional y en la incidencia de enfermedades de

43 No obstante el caricter interdisciplinario de las politicas piiblicas, en esta seccién nos centramos
en las politicas econdmicas.
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dificil erradicacién®. Asimismo, los pocos avances en el tratamiento de diversas
enfermedades no transmisibles, en contraste con los avances en las enfermedades
transmisibles, lo llevan a sugerir la importante necesidad de replantear la politica
de salud.

Desde una perspectiva mds conceptual, se puede tipificar cuatro errores:
diagndstico, disefio, implementacién y seguimiento.

Los errores de diagndstico se derivan de la existencia de marcos conceptuales
e instrumentos incompletos a la luz de los desarrollos académicos y mejores
précticas actuales. Un ejemplo de cémo la pobreza rural puede ser combatida
con una mejor conceptualizacién ha sido proporcionado por Duflo, Kremer y
Robinson (2009). Analizando una economia africana, los autores senalan que
entender la naturaleza de la conocida resistencia de los agricultores al uso de
fertilizantes puede ser clave para que estos incrementen su productividad.

En su estudio, casi la totalidad de agricultores reconoce ex ante la importancia
del uso de fertilizantes sobre su productividad e ingresos, pero ex post solo una
fraccién de ellos lo utiliza®®. La explicacién es el lapso entre el momento en que
los agricultores reconocen las ventajas de fertilizar sus tierras (épocas de cosecha,
cuando tienen abundante liquidez) y el momento en que se requiere utilizar los
fertilizantes y, por tanto, pagar por ellos (la época de siembra, cuando tienen
menos liquidez). Asi, muchos agricultores deciden no invertir en fertilizantes
durante la siembra porque significarfa sacrificar consumo.

El problema puede ser resuelto con el diseno de intervenciones consistentes
con la conducta de los agricultores46. Por ejemplo, se les puedes cobrar por los
fertilizantes de manera anticipada en épocas de cosecha, para ser entregados
en épocas de siembra. Esta intervencidn, aunque pequefia, puede mejorar
sustancialmente el estdndar de vida de la poblacién rural. Puede ser disenada solo
si existe un adecuado diagnéstico resultado de una correcta conceptualizacién.

En la misma linea, més recientemente, Banerjee y Duflo (2011) sugieren
que la pobreza estd asociada fundamentalmente a la carencia de informacién

4 Por ejemplo, en el caso de la tuberculosis el Pert presenta los peores indicadores después de Haiti.
45 Este resultado, es decir, el no uso de fertilizantes es el que usualmente confunde a los hacedores
de politica. Algunos creen que el no uso es dptimo o racional y, por lo tanto, no es necesario
intervenir; otros creen que se produce por ignorancia, por lo que es necesario convencer al productor
proporciondndole el fertilizante sin costo alguno.

46 Los autores se basan en los aportes de los estudios de Rabin (1998) y O’Donoghue y Rabin
(1999) sobre la tendencia de los agentes econdmicos a postergar decisiones de inversion, trabajo
o ahorro. Esta tendencia ha sido denominada como “tendencia a la dilacién” (procrastination, en

inglés).
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relevante por parte de los pobres y no a falta de racionalidad o de proactividad de
los individuos en esta condicién?’. La limitada comprensién de la pobreza y la
ineficacia de las politicas disefiadas para corregirla acenttian la desigualdad.

Los diagndsticos errados también pueden derivarse de indicadores poco
consolidados que no permitan analizar adecuadamente la evolucién de las
variables que definen la politica social. Un ejemplo ha sido la pobreza®®. De
acuerdo con las cifras oficiales, la pobreza, después de haberse reducido hasta el
afo 1997, aument6 a 48,4% en el 2000. En el afio 2001, la pobreza se incrementd
ligeramente, pero otra estimacion consignaba para el 2001 un 54,8%, mientras
que Herrera (2003) encontraba que de los tres estados de pobreza: pobreza
monetaria objetiva, monetaria subjetiva y por necesidades bdsicas, el 81,6% de la
poblacién nacional se encontraba en al menos una de estas formas de la pobreza
en el afo 2000 (CIP 2004 y Herrera 2001, 2002, 2004). Asimismo, no existe
una serie larga de pobreza. Los ntimeros del INEI de pobreza monetaria solo
comienzan el 2004.

Asimismo, como se ha senalado previamente, la pobreza multidimensional se
ha reducido a tasas claramente menores que las de la pobreza monetaria, mientras
que hay una gran diferencia entre aquellos que se consideran pobres (los pobres
subjetivos) y los que lo son segtin las estadisticas oficiales®.

El problema con la existencia de diversos indicadores y nociones de pobreza
es que pueden ser contradictorios respecto del nivel y evolucién de esta. Las
rapidas reducciones de la pobreza monetaria pueden inducir erréneamente a
considerar que, de continuar con las politicas actuales, la pobreza desaparecerd en
un horizonte cercano, cuando, en realidad, posiblemente estemos sustituyendo
en la contabilidad una poblacién pobre por un segmento de cuasi pobres.

47 Los autores también resaltan las fallas de implementacién. Diversas politicas o programas tienden
a fallar en su implementacién, mientras que los énfasis de los hacedores de politica tienden a estar en
otros aspectos (disefio, en particular). También enfatizan los problemas de expectativas y adversidad
de precios asociada a la problemdtica de los mercados incompletos. Todo ello afecta la eficiencia de
los programas sociales.

4 Otro caso que muestra la ausencia de informacién es el caso de la produccién agricola. No
obstante la relevancia de la poblacién rural en situacion de pobreza, en el 2012 se llevé a cabo el
primer censo agropecuario luego de 18 afios.

49 Otra dimensién de complejidad es la existencia de diferentes tipos de pobres. Herzka (2012)
sugiere la existencia de pobreza muy distinta en zonas menos vinculadas (zonas de la Amazonia),
zonas urbanas, poblacién adulta y zonas rurales. La reciente creacion de programas como Pension
65, enfocado en un grupo que estaba claramente desprotegido en la politica social a pesar de su
vulnerabilidad, evidencia la validez de su andlisis.
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Una hipétesis distinta es que el problema ha sido de prescripcién y disefio, ya
que la magnitud del gasto social no ha sido la adecuada. En los dltimos afos, el
gasto social ha sido bdsicamente inercial, constante como porcentaje del PBI y en
cierta medida prociclico (ver grifico 2.2). Hasta muy recientemente, el pais no
habia realizado esfuerzos para compensar adecuadamente a la poblacién debajo de
la linea de la pobreza. La insuficiencia del esfuerzo parece también estar presente
en instrumentos paralelos a los programas sociales como el Seguro Integral de
Salud, considerado como el vehiculo adecuado para impulsar la cobertura pero
no dotado de recursos adecuados (Francke 2013).

Griéfico 2.2. Gasto social como porcentaje del PBI, 2002-2012
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A lo largo de estas dos décadas también se ha recogido evidencia de la
sensibilidad de la politica social a problemas de economia politica. Por ejemplo,
en su andlisis del programa de financiamiento de proyectos en el nivel de las
comunidades, Fondo Nacional de Compensacién y Desarrollo Social (Foncodes),
Schady (2000) muestra que, en parte de la década de 1990, los recursos gastados
en el programa crecieron fuertemente antes de elecciones y se dirigieron a las
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provincias donde el impacto politico era potencialmente mayor>?. En general, el
direccionamiento del gasto debido a la politizacién ha reducido el impacto de los
programas sociales.

También han existido deficiencias en laimplementacién de politicas, vinculadas
con la existencia de esquemas de corrupcién y excesivos costos administrativos.
Un ejemplo ha sido el programa “Vaso de Leche”, disefiado inicialmente para
proteger a la poblacién materno-infantil. Este programa ha tenido problemas
de filtracién, al haber beneficiado a poblacién que no forma parte del grupo
objetivo aun cuando ha operado en zonas de pobreza (Chacaltana 2002); ha sido
inefectivo en su objetivo de proteger a madres gestantes (cubriendo en algin
momento a apenas el 10% de ellas) y ha tenido problemas de focalizacién y
corrupcién (Alcdzar 2007).

Monge, Visquez y Winkelried (2009) identifican que la filtracién en el Vaso de
Leche responde a antiguos “pobres” que, dada la limitada capacidad del programa
de incorporar nueva informacién sobre elegibilidad, han continuado usando
el programa luego de que superaron la pobreza. La existencia de cuasi pobres
o la sensacién de pobreza por poblacién urbana que ya no lo es (oficialmente)
mostraria una tendencia a que los errores de filtracién se sostengan.

Este también hasido el caso de otro programaalimentario como el recientemente
liquidado Pronaa, disenado para la seguridad alimentaria de grupos vulnerables
o en condiciones de emergencia. Su implementacién tuvo diversos problemas
como la distorsién en su funcionamiento, lo que lo convirti6 en una etapa en un
mecanismo de control de precios en beneficio de los agricultores con mayores
beneficios en productores grandes que en pequenos (Rebosio y Rodriguez 2001).
También ha beneficiado excesivamente a los proveedores de alimentos y ha sido
una fuente de corrupcion.

Finalmente, existen problemas de seguimiento debido a la falta de sistemas
de informacién. Por muchos afos, la politica social ha sido implementada sin
el establecimiento de lineas de base que permitan evaluar los resultados de los
programas. Consecuentemente, estos no han sido evaluados ni supervisados>!.
Sin seguimiento efectivo, un problema transversal ha sido la demora en corregir
o reajustar los programas.

50 El autor sefala que el programa favorecié a las provincias més pobres por lo que también tuvo
un efecto redistributivo.

3! Irénicamente, un programa pequefio y menos relevante desde la perspectiva de la politica social,
como Pro-Joven, ha sido evaluado en numerosas oportunidades desde la década de 1990. En ese
sentido, la evaluacién de programas se fue dando pero no en los temas mds relevantes.
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En general, y como Monge y Campana (2012) senalan, la investigacién
econémica sobre el diseno, gestién e impacto de los problemas sociales es bastante
inadecuada. La problemdtica es mds evidente en el impacto de las politicas donde
se requiere mayor informacién tanto de cobertura de programas evaluados
como de metodologias. Respecto a esto ultimo, la escasa informacién estadistica
disponible es un problema. Por ello, los autores sugieren que el Estado produzca
informacién individualizada por programa social funcional a un proceso de
evaluacion de impacto riguroso.

sPor qué se han tenido tantas dificultades en tener politicas sociales eficaces
y eficientes? Un factor relevante ha sido, sin duda, la burocracia. En numerosas
etapas de los 20 anos que siguieron a las reformas estructurales, los programas
han sido afectados por objetivos electorales, persistentes problemas asociados a
la disipacién del esfuerzo fiscal por empleo partidario, el copar las instituciones
asociadas a la politica social, la existencia de esquemas de corrupcién, entre
otros. Entre estos, la designacién de funcionarios por vinculos con la politica
(participacién en campafias electorales u otras actividades) ha sido muy
perjudicial.

Es decir, los errores histéricos de andlisis, diagnéstico, implementacién y
seguimiento pueden ser atribuidos en parte a la falta de una burocracia técnicaen la
politica social comparable a la existente en otras ramas de la politica pablica como
son, por ejemplo, la regulacién bancaria, la politica macroeconémica, la politica
tributaria o la politica comercial. Esto ha sido corregido solo recientemente.

2.2.2 Regionalizacién

Uno de los aspectos mds relevantes en la organizacién econémica del pais en la
ultima década es el proceso de regionalizacién. En el 2002, se inicié con la Ley
de bases de la descentralizacién y la Ley orgdnica de gobiernos regionales, por
primera vez elegidos hacia finales de ese afio. La regionalizacién planteaba el
reto de trasladar funciones y responsabilidades, es decir parte de las decisiones
de politica econémica, al dmbito de los gobiernos regionales.

Desde un plano conceptual, la regionalizacién tiene como objetivo que las
necesidades y preferencias de las poblaciones sean recogidas por instancias de
gobierno mds préximas (los dmbitos regional y local) y, por ende, mejor adaptadas.
Puede ser justificada debido a que, por los costos del cambio y por problemas de

informacién, la migracién hacia otras ciudades o regiones no sea eficiente para
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alinear las preferencias de los ciudadanos con las caracteristicas de la provision de
bienes publicos en las localidades2.

En esta perspectiva, crear las condiciones para que una localidad pueda
ofrecer mds y mejores bienes y servicios publicos contribuye con el bienestar de
la poblacién en cada 4mbito®3. Mds adn, en una economia como la peruana en
la que existe una dependencia de la explotacién de recursos naturales ubicados a
lo largo del territorio y un alto grado de centralizacién, la regionalizacién ha sido
una manera de atenuar las tensiones en las poblaciones regionales.

La regionalizacién, sin embargo, plantea retos colosales. Asi, existen claras
disyuntivas en el proceso de regionalizacién en la evidencia internacional (Bardhan
2012). Primero, la regionalizacién puede ser mds nominal que real porque las
burocracias centrales tienden a mantener el control en el gasto de los recursos
transferidos, priorizando la calidad del gasto. Segundo, la regionalizacién plantea
un dilema respecto de los grados de la autonomia necesarios para aislar a la regién
de problemiticas generales que resultan en la priorizacién de objetivos politicos
de corto plazo, y las condiciones para la transparencia y rendicién de cuentas que
son relevantes para una buena practica de gobierno.

Tercero, existe una disyuntiva entre las ganancias en conocimientos y en escala
de las politicas nacionales y el mayor nivel de precisién de las politicas locales.
Finalmente, la regionalizacién plantea un dilema respecto a la influencia de las
élites locales. Existe un costo con el mayor nivel de captura pero la propia existencia
de las élites y su involucramiento fomentan el desarrollo de capacidades regionales
y mayores externalidades. Asimismo, la relevancia de las élites econémicas tiende
a confrontarse con esquemas de clientelaje politico.

Una revisién del proceso de descentralizacién en el pais indica claros e
importantes errores de disefio y de implementacién en este proceso. Mds
especificamente, la transferencia de funciones, capacidades y recursos a los entes
regionales y locales ha sido problemdtica por no haber existido un adecuado
andlisis de los dilemas identificados por Bardhan.

52 A partir de Tiebout (1956), se ha entendido mejor la relacién entre las preferencias y las
caracteristicas de la provisién de bienes publicos en el dmbito local, y se reconocen los beneficios de
la migracion de los ciudadanos hacia las localidades que reflejen mejor sus necesidades.

53 Los hacedores de la politica publica deben determinar la provisién eficiente de bienes ptblicos
considerando las preferencias de los ciudadanos. Esta tarea es complicada. Jurisdicciones mds
pequenas tenderdn a reflejar mejor el nivel de servicios deseados por la poblacién, mientras que
jurisdicciones mds grandes pueden aprovechar mejor las economias a escala (Rubinfeld, Shapiro y
Roberts 1987).
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La burocracia es nuevamente el centro del problema. No ha existido un
periodo de preparacién de la burocracia regional para la nueva etapa, creindose
una asimetria entre las capacidades y las necesidades de gestién. La transferencia
de capacidad de gasto ha sido andloga a la implementacién de las reformas
estructurales a comienzos de la década de 1990, que se dio en situacién de
emergencia, sin la preparacién anticipada de funcionarios. Sin embargo, a
diferencia de las reformas estructurales que fueron ayudadas por funcionarios
de organismos internacionales o del Banco Central de Reserva, en el caso de la
regionalizacién no se ha contado con un soporte técnico similar.

En consecuencia, no ha existido una capacidad adecuada para manejar los
fondos disponibles en los 4mbitos local y regional®4. Ante la incapacidad de generar
los instrumentos y marcos conceptuales necesarios para promover la provisién
de bienes publicos que reflejen mejor las necesidades de la poblacién y de los
empresarios en las comunidades, se ha tendido a culpar, tal vez excesivamente,
a los candados minimos que debe tenerse para el uso adecuado de sus fondos
publicos como el ahora famoso Sistema Nacional de Inversién Publica (SNIP).
Con el tiempo, se han relajado gradualmente las restricciones a la inversién con
efectos limitados en la percepcién de bienestar de la poblacién y, mds bien, con
riesgos altisimos de corrupcién®.

Ademds, los recursos del canon no se han distribuido bien. A pesar de que en
el Pert el Estado es dueno del subsuelo, existe desde hace varios anos el canon en
distintas modalidades (minero, gasifero, petrolero, pesquero, hidroenergético y
forestal), que bdsicamente consisten en que el 50% del impuesto a la renta regresa
a la comunidad de donde se extrae el recurso. Esto tiene una serie de problemas,
incluyendo el hecho de que a raiz del boom reciente de precios de materias primas,
la desigualdad de recursos entre comunidades vecinas ha aumentado de manera
exponencial.

La regionalizacién también ha exacerbado el problema de “busqueda de rentas”
y aumentado las semejanzas con el crecimiento extractivo que describiremos mds
adelante. Los gobiernos regionales y locales se han centrado menos en la provisién
de bienes y generacién de recursos propios y mds en aumentar su participaciéon

>4 Las criticas al gobierno central no dejan de tener sentido. La propia burocracia central debié
preparar a la burocracia regional y ademds ha mostrado también deficiencias en el manejo de estos
instrumentos.

55 Arellano (2011) considera que no es solo la falta de capacidad lo que determina la mala ejecucién
sino una serie de factores como el proceso de revocatoria a los alcaldes, que implica que estos
terminen gastando de manera populista y cortoplacista.
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en los ingresos publicos y en la creacién de regulacién. Ejemplos del aumento de
participacién son la creacién de capacidades de negociacién respecto del canon
y las negociaciones de las localidades con las empresas (que generan problemas
de apropiabilidad cuando son poblaciones y no gobiernos los que negocian) o la
informalidad como competencia a las actividades formales. Ejemplos de aumento
de regulacién son la realizacion de estudios de zonificacion y otras estrategias que
permiten privilegiar actividades econémicas bajo criterios distintos a la eficiencia
como consecuencia de la economia politica regional®®.

Finalmente, en la medida en que los gobiernos locales no tienen idea del gasto
sostenible en el mediano plazo (en jerga econémica, no entienden su restricciéon
presupuestal intertemporal), existe el serio riesgo de que en caso se produjera
una caida sustancial y sostenida de los precios internacionales de materias primas
(y por ello del canon) se podrian agudizar los problemas de apropiabilidad
como resultado de renegociaciones con empresas operando en el dmbito de una
determinada regién y de la creacién de regulacién en el dmbito regional y local.
Naturalmente, esto afectaria la inversién.

2.2.3 Dolitica regulatoria

Un ejemplo de la causalidad entre las condiciones de trabajo de la burocracia y la
capacidad en la implementacién de politicas econdmicas de calidad es el Osiptel,
el organismo regulador del sector telecomunicaciones.

A comienzos de la década de 1990, el sector telecomunicaciones tenfa un
bajisimo desempeno. Luego de una década marcada por la crisis de la deuda
latinoamericana, serios desbalances macroeconémicos, problemas de subversién y
errores de gestion en las empresas publicas, la provision de servicios se concentraba
en pocas ciudades y en segmentos de la poblacién con ingresos medios y altos.
Existian, por tanto, bajisimos niveles de acceso y cobertura geogréfica.

En la medida en que la restriccién de oferta no permitia atender las demandas
de las empresas o familias, gran parte de la poblacién utilizaba las alternativas
publicas (cabinas de Entel Perti y teléfonos publicos o alquilados). Por su parte, la
poblacién mds pobre simplemente no accedia a las telecomunicaciones. La gama
de servicios era reducida y la calidad de los mismos era muy baja. Los precios no

56 Los problemas de economfa politica han sido sefialados también en Palacios y Roca (2000).
Escribiendo sobre la experiencia de descentralizacion de la década de 1980, y su revisién y manejo
en la década de 1990, las autoras senalan el surgimiento de esquemas rentistas, corrupcién de
funcionarios, mala asignacién del gasto publico, inequidad en la distribucién de recursos y
politizacién de las regiones.
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tenfan relacién con los costos y eran bajos en promedio, por lo cual las empresas
publicas estaban quebradas y, en la medida en que no existian empresas privadas
alternativas, no existian recursos para la inversién en el sector.

Las reformas estructurales cambiaron esta situacién. Se establecieron
mecanismos creibles que garantizaban la inversién privada y se implementé un
programa de privatizacién que resulté bastante exitoso, no solo en la obtencién
de recursos para el Estado, objetivo relevante en la coyuntura, sino también en
inversién importante. Con ello se revirtié parcialmente el problema de acceso y
cobertura geografica.

En el contexto de la reforma estructural, para implementar estas tareas, se
formaron cuadros técnicos en el sector y luego en el nuevo organismo regulador
para el sector (Osiptel). Estas burocracias consolidaron lo iniciado con el proceso
de privatizacion para el desarrollo del sector. El Osiptel se constituy6 gradualmente
en un referente de excelencia en el sector ptblico. Numerosos profesionales de
reconocido nivel pasaron a ser funcionarios del ente concedente y del regulador.
Los resultados fueron positivos por la respuesta ripida en la expansién de la oferta,
mejora en la calidad comercial y técnica del servicio, el crecimiento de la gama de
servicios y, en general, en el ordenamiento en el sector.

Sin embargo, al final de la década de 1990, se sucedieron serios errores que
restringieron la competencia y le quitaron efectividad a los esquemas regulatorios.
Se creé la imagen de un regulador que favorecia a la empresa concesionaria®’.
En ese periodo, el Osiptel perdié importantes cuadros. Esto debilité atn mds
la calidad de la politica econémica del sector y fue seguido por un periodo de
politicas ineficaces.

Posteriormente, en el periodo 2003-2008, la institucién se recompuso con
el aporte de nuevos cuadros técnicos. Ello permitié que el regulador corrija sus
errores y aumente gradualmente la intensidad regulatoria y de competencia. En
poco tiempo se lograron reducciones sustantivas de tarifas en los servicios de
telefonia fija y mévil, mejoras en la calidad de servicios como Internet y una

57 Entre los errores de politica econémica en el sector pueden sefalarse la postergacién de la
implementacién del factor de productividad hasta el ano 2001, lo cual determiné que las rentas
mensuales del servicio de telefonia fija de abonado quedaran en niveles altos; la creacién de un
cargo de establecimiento de llamada que encarecia innecesariamente las llamadas; la fijacion de
un cargo de interconexion en la red de telefonia fija en un nivel superior a los costos, que limitaba
fuertemente las condiciones de competencia en el segmento de larga distancia; asi como la fijacion
de precios de acceso para proveedores de Internet en niveles tan altos que se constitufan en barreras
a la entrada infranqueables para cualquier empresa competidora.
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notable expansién otros servicios. En ese periodo, nuevamente numerosos
profesionales de reconocido nivel pasaron a ser funcionarios del regulador.

En la medida en que la intensificacién en el uso de los instrumentos
coincidié con la etapa expansiva del ciclo econdmico, se logré simultdneamente
mejorar las condiciones de competencia y reducir sustancialmente los costos de
interconexién®8. También se logré reducir en montos significativos, mediante
la mejor aplicacién de los esquemas regulatorios, las tarifas de telefonia fija%° y
mévil®, mejorar la calidad de los servicios (como el de Internet)®!, a la vez que
mayores inversiones en un entorno de mayor competencia permitian una notable
expansién de la cobertura geogrifica y del acceso de hogares a los servicios®?.

Finalmente, la constitucién de un nuevo consejo directivo en el ano 2008
llevé a una nueva etapa de debilitamiento de la burocracia y un consecuente
estancamiento de la politica sectorial. En este periodo se produjeron casos
lamentables de presunta corrupcién. Los cuadros técnicos, cada vez mds, fueron
disminuidos en recursos, personal y libertad de accién. En el periodo, el regulador
sufrié la pérdida no recuperable de funcionarios con experiencia, formados en la
institucién en mds de una década y con una trayectoria de logros, asi como parte
de lo mejor de su reclutamiento entre profesionales jévenes realizada en los afios
previos. La pérdida de cuadros técnicos claves se dio a pesar de que desde finales
del 2008, mostrando el tipo de crecimiento que nadie desea, Osiptel mds que

58 En algunos casos, las reducciones fueron tan importantes como una reduccién de 90% en el
cargo por transporte conmutado de larga distancia. Los menores cargos no solo permitieron mejores
condiciones para competir de las empresas que demandaban el uso de las facilidades esenciales
provistas por la empresa concesionaria, sino que posteriormente permitieron reducciones de precios
de llamadas de las llamadas de larga distancia, entre ellas las llamadas originadas en un teléfono
publico y terminadas en un mdvil.

59 A partir de la modificacién del instructivo de tarifas, la aplicacién del factor de productividad
se hizo efectiva, reduciéndose los precios de telefonia fija en un 20%. Por ejemplo, en el contexto
de la renegociacion con la empresa concesionaria del afio 2006, la implementacién del factor de
productividad permitié una reduccién de 56 a 39 soles en la renta de una “linea cldsica”.

0 Por ejemplo, las llamadas desde un teléfono publico a un mévil se redujeron de 2 soles en el
caso de larga distancia y de 1 sol en el caso local, a 0,50. Como resultado, todas las restantes tarifas
moviles relevantes (de moévil a fijo o de mévil a movil de otra red) también se redujeron a 0,50 desde
niveles iniciales distribuidos entre 1,6 y 2,2 soles.

61 La reduccién de los costos de las facilidades esenciales para la provisién del servicio de Internet
en el ano 2006 motivé la duplicacién voluntaria por parte de la empresa concesionaria de las
velocidades de cada plan de consumo.

62 Por ejemplo, en el servicio mévil, a partir del afo 2006 y, en un periodo relativamente corto,
se pasé de una cobertura geografica estable en 450 distritos a una cobertura superior a los 1.400
distritos. En las zonas urbanas con servicio localizadas fuera de Lima Metropolitana, el acceso pasé
de niveles de 30% a cerca de 70%.
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triplicé su niimero de trabajadores (la agencia regulatoria constituida por 150
trabajadores pasé a ser una institucién de més de 450 empleados).

La importante pérdida de cuadros técnicos tuvo naturalmente efectos en
la agenda regulatoria, la que se rezagd nuevamente. Se enfrentaron crecientes
problemas para lograr objetivos relevantes como la supervisién de la calidad de
servicios o la expansion del acceso y cobertura geogréfica de Internet de banda
ancha. Estos temas han sido retomados recientemente, conjuntamente con el
esfuerzo de lograr la recuperacién institucional, pero es claro que se ha perdido
un tiempo valioso.

El caso del Osiptel muestra cémo sucesivos periodos de fortalecimiento y
debilitamiento de la burocracia se relacionan con la calidad de la politica sectorial
y la capacidad del Estado de lograr objetivos estratégicos para el desarrollo del
pais. Teniendo como referencia a la denominada “sociedad de la informacién” y
los avances logrados en numerosas economias emergentes, el costo en términos
de desarrollo de tener actualmente a parte importante de la poblacién sin acceso
adecuado es bastante alto.

El costo para las empresas del mal funcionamiento de la burocracia regulatoria
también ha sido alto. Las inversiones de las empresas competidoras tienen gran
incertidumbre porque la alta rotacién de cuadros en el regulador no garantiza
una linea de competencia determinada. Por lo tanto, se anade un riesgo al de un
mercado con ya una importante dindmica de innovaciones. Mds ain, las empresas
mids grandes y con inversiones importantes en redes (costos hundidos) también
enfrentan alta incertidumbre. Asi, debido al descrédito del regulador, la empresa
incumbente, Telefénica del Pert, ha tenido que negociar directamente con cada
uno de los tltimos gobiernos, ¢ incluso ha enfrentado decisiones poco técnicas en
diversas regulaciones.

2.2.4 DPolitica educativa

Uno de los mayores consensos entre los analistas es la importancia de la educacién
en el pais, en general, y de la educacién publica en particular. Este consenso ha sido
forzado, entre otros, por dos factores. De un lado, el creciente reconocimiento de
la importancia econémica y social de las habilidades individuales (capital humano
de los individuos). De otro lado, los malos resultados.

Yamada y Castro (2012) indican que el porcentaje de la poblacién que accede
a los diferentes niveles de educacién ha aumentado con cada cohorte poblacional,
pero que en un horizonte de tiempo mds corto (1999-2010) no se observan
progresos significativos en las tasas de matricula y culminacién por nivel educativo.
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En su andlisis de la calidad del sistema educativo, los autores confirman los graves
resultados presentados en el capitulo 1, en lo referente al logro del aprendizaje, que
es caracterizado por un bajo porcentaje de alumnos que tienen niveles adecuados
en comprension de textos, matemdticas y ciencias, heterogeneidad regional de
resultados y estdndares largamente inferiores a paises con niveles de producto
similares. En la educacién superior las cosas no son mejores. Pocas universidades
tienen estdndares de investigacién e innovacion adecuados y existe escaso vinculo
entre la universidad y las necesidades de la sociedad. Ninguna universidad aparece
en la lista de las 300 mejores universidades del mundo®3.

La politica educativa ha tenido problemas claros de diagndstico, observdndose
una fuerte tendencia a confiar en visiones sustentadas en un conjunto muy
reducido de acciones por realizar. Es decir, ante una problemdtica compleja, se
insiste en creer que un Gnico aspecto o un nimero reducido de aspectos puedan
mejorar sustantivamente el sector.

Estas visiones, ademds, han tendido a cambiar con cada administracién y han
seguido tendencias en las investigaciones en la economia de la educacion®. Asi,
en los tltimos gobiernos se ha pasado de confiar fuertemente en la participacién
privada (administracién Fujimori), las mejoras en las condiciones de los
profesores, por ejemplo con mayores salarios (administracién Toledo), en el
impacto de los colegios emblemdticos (administracién Garcia). Ni estas visiones
poco conceptualizadas ni iniciativas privadas han tenido mayores resultados.

La politica educativa presenta una enorme complejidad. Existe la necesidad de
desarrollar marcos conceptuales e instrumentos de medicién e inferencia para una
diversidad de temas. Es necesario entender aspectos generales como las relaciones
entre las capacidades productivas y la educacién, la expansion del ingreso medio
y la demanda de educacidn, la situacién de los retornos de la educacién, la
heterogeneidad del logro educativo, el futuro del mercado laboral, los incentivos
para la docencia y aprendizaje, los efectos de seleccién y su impacto en la calidad
de las instituciones educativas, los recursos disponibles en los centros de estudios,
la funcionalidad y el financiamiento de investigaciones, la oferta de docentes y su
calidad, o la situacién del financiamiento en los distintos niveles de la educacidn.

3 Debe senalarse, sin embargo, que existe un pequefio grupo de universidades privadas y publicas
que tienen un mejor estdndar que las restantes universidades. Por ejemplo, la Pontificia Universidad
Catolica del Perti aparece en el puesto 23 de Latinoamérica en el completo ranking QS del 2013,
y conjuntamente con universidades como la Cayetano Heredia, Universidad de Lima, Universidad
del Pacifico, Universidad Nacional Mayor de San Marcos, Universidad de Ingenieria, entre otras,
aparecen recurrentemente en los rankings de las buenas universidades de Latinoamérica.

64 Ver, por ejemplo, Urquiola (2011).
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También existen temas, aunque focalizados muy importantes, como la diversidad
de lenguas, los problemas de restricciones crediticias y oferta laboral infantil, las
condiciones de oferta en el sector rural del pais, entre otros.

También hay serios problemas de implementacién por la existencia de
problemas de economia politica. Asi, los exdmenes a docentes, que fueron
discutidos y tentativamente introducidos en la administracién Toledo (etapa del
ministro Lynch en su primer gabinete), encontraron una fuerte resistencia por
parte del profesorado y de la clase politica. Aunque en la administracién Garcia
estas evaluaciones fueron implementadas con mayor éxito, fue solo muchos afios
después de haber sido consideradas.

Para una politica educativa apropiada, estos retos suponen tener un andlisis
comprensivo de la organizacién industrial del sector educativo, la capacidad
de elaboracién de politicas que terminan siendo sofisticadas y cuadros estables,
suficientes, capaces de hacer seguimientos y ajustes, con recursos apropiados para
la complejidad del reto. Como se retoma en el capitulo 6, la institucionalidad
adecuada no ha sido completada atin, lo que no termina ayudando a los enormes
esfuerzos realizados por distintas gestiones.

2.2.,5 Laimportancia de la burocracia

A qué se deben las fallas reincidentes de las politicas publicas? La respuesta a esta
pregunta es central en nuestra argumentacién y tiene que ver con la “funcién
de produccién” de las politicas publicas, es decir con la calidad de la burocracia
que produce las politicas. Esta es débil y, por ello, la capacidad de anilisis y
diagnéstico, prescripcién y diseno de las soluciones, asi como la posterior
implementacién de politicas es heterogénea, cambiante en el tiempo y limitada.
En el corazén del problema de diagndsticos y prescripciones equivocadas estd el
mal funcionamiento de los cuadros técnicos encargados de estas tareas.

Los ejemplos de politica social, descentralizacién, politica regulatoria y politica
educativa nos permiten ilustrar los limites en el accionar de las burocracias. Por
ejemplo, la politica social ha tenido rezagos sustantivos respecto a la politica
macroeconémica. Es ilustrativo que las propuestas electorales del afo 2011
identificaran debilidades evidentes en la politica social, como segmentos de
poblacién adulta mayor o rural desprotegida, y, consecuentemente, las elecciones
politicas establecieron la necesidad de establecer una pensién para la poblacién
mayor de 65 afios, la necesidad de modificar y aumentar programas como “Juntos”
(en el sentido de duplicarlo hasta llegar a una poblacién beneficiaria superior a unas
800.000 familias y mejorarlo vinculdndolo a actividades productivas), entre otros.
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A los problemas tipicos que ya enfrenta normalmente una burocracia
(problemas de agencia, restricciones presupuestales blandas, etc.), se puede anadir
el debilitamiento que ha sufrido parte importante del sector publico peruano. Los
funcionarios han enfrentado problemas derivados del control politico de la politica
econdmica, los desaciertos en la politica salarial, inestabilidad en los cuadros
técnicos, crecientes controles administrativos, mayor competencia por personal
calificado del sector privado, restricciones para su actualizacién y formacidn,
politizacién del proceso de formacién de politicas econémicas y, mds importante,
cierta indiferencia de que esto suceda derivado del crecimiento econémico. Por
ende, la explicacidn para un déficit en el desempeno de las politicas ptblicas tiene
que ser hallado en la debilidad de los hacedores de politicas.

Un buen ejemplo es la politica social, donde hasta hace muy poco no se habia
reconocido que la burocracia encargada debia ser de alto nivel técnico. La politica
social presenta una serie de aristas técnicas. Por ejemplo, se deben minimizar
los errores de beneficiar a poblacién que no es elegible para un programa social
determinado (minimizar el llamado “error de filtracién o inclusién”) y, por otro
lado, minimizar el error de dejar de lado a la poblacién que si lo es (minimizar la
subcobertura o error de exclusién). Pero el problema es mds complejo. Se debe
conocer el estrecho vinculo entre el error de exclusién y el error de inclusién.
Mis especificamente, la reduccion de la poblacién objetivo que no recibe los
beneficios de un programa —lo cual es deseable— puede llevar a un incremento
en la poblacién que no es objetivo y que recibe los beneficios del programa —lo
cual no es deseable—. El monto del subsidio que queda en la poblacién que no es
objetivo puede incluso crecer (incrementos en la tasa de filtracién). En sintesis,
se debe procurar que llegue el grueso del esfuerzo fiscal a la poblacién que lo
necesita, pero esto requiere de un manejo éptimo de herramientas estadisticas que
solo las burocracias preparadas tienen.

La burocracia que se encarga de la politica social debe también establecer
lineas de base y medir el impacto de los programas que implementan. Estas
tareas requieren técnicas que son el estado del arte de la profesion y, por tanto,
manejadas por especialistas. Esto, a su vez, implica organizar una institucionalidad
que provea de manera eficiente y oportuna de servicios de construccién de bases
de datos, asi como el procesamiento y medicién de estos. Pero la burocracia no
solo debe preocuparse de tareas de disefio y seguimiento; la implementacién
de los programas es también un factor clave porque debe construirse una

institucionalidad que se encargue de estas actividades.
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Sin embargo, en las dos décadas que han seguido a la implementacién de
las reformas estructurales no han existido sino hasta muy recientemente equipos
estables en la conduccién de estas politicas, especialmente en los programas.
Tampoco ha habido una politica que evalte los efectos de la implementacién, lo
que a su vez ha determinado una limitada capacidad de correccién.

La burocracia ha realizado de manera inadecuada muchas de sus tareas,
mostrdndose débil ante las presiones, ineficiente en la creciente asignacién de
los recursos que administra (los cuales se multiplicaron en la dltima década),
con evidencias de corrupcién en algunas dreas de su accionar, y notoriamente
inexistente en algunas zonas del pais. Solo en el tltimo afo se han racionalizado y
profesionalizado las politicas sociales para algunos programas con la creacién del
Midis y la conformacién de cuadros técnicos en su interior. Pero es prematuro
todavia asumir la consistencia de esta institucionalidad.

Lo argumentado para la politica social es vélido para los otros casos: la politica
de regionalizacién, la politica regulatoria del sector telecomunicaciones y la politica
econémica en el sector educativo. En estas actividades, dada la complejidad de
los problemas y las presiones desde partes interesadas, se requiere burocracia que
trabaje en condiciones adecuadas y altos estdndares técnicos. Naturalmente esto
es también extensivo a muchos otros casos no revisados, donde seguramente
politicas econémicas inadecuadas son disenadas y aplicadas por burocracias que
necesitan ser reforzadas.

Existen varias razones por la que los problemas asociados a la debilidad de la
burocracia no son atacados. Una importante es indudablemente la ilusién que
crea la bonanza que dura ya dos décadas y que reduce la urgencia de las mejoras
(sobre todo en un contexto en que muchos de los grupos menos favorecidos no
estdn bien representados en la toma de decisiones). No parece ser casualidad que
las mejoras estructurales mds importantes de estos ultimos veinte afios se dieron
en épocas de crisis: luego de la primera administracién Garcia y luego de la crisis
doméstica e internacional de finales de la década de 1990. Pero la explicacién
de fondo es posiblemente la fragilidad institucional, algo que trataremos de
responder en la siguiente seccién.

2.3 LA DEBILIDAD DE LAS INSTITUCIONES

Las causas inmediatas de las fallas de las politicas publicas estdn relacionadas con
la ineficiencia de la burocracia y su debilitamiento en los dltimos anos, pero ;por
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qué se debilitan las entidades publicas?, ;por qué no se completaron las reformas
de la década de 19902, ;por qué se debilité la capacidad regulatoria?, ;por qué se
desarman programas que funcionan y se sostienen programas que no funcionan?,
¢por qué se mantiene a funcionarios que no rinden resultados?, ;por qué la politica
social no ha tenido sino hasta muy recientemente estdndares técnicos? Gran parte
de la explicacién a estas y muchas otras preguntas de esta indole sugieren factores
mis estructurales (y permanentes) asociados a la debilidad institucional del pais.

Es muy comdn hablar de la debilidad institucional del pais y de la necesidad del
fortalecimientodesusinstituciones, perolostérminos “institucion” e “institucionalidad”
son hasta cierto punto confusos. Tiene sentido precisar qué entienden los economistas
por ellos. De acuerdo con el premio Nobel de Economia Douglas North (1991),
las instituciones son las restricciones que gobiernan la interaccién econémica, social
y politica de las personas: pueden ser de tipo formal (constitucion, leyes, normas)
o informal (tradiciones, cédigos de conducta, costumbres). En este sentido, la
dotacién institucional de un pais estd constituida por las caracteristicas del sistema
politico (ejecutivo y legislativo), el funcionamiento del poder judicial, la calidad de la
burocracia, la ideologfa, entre otros (Levy y Spiller 1994).

La relevancia del estudio de las instituciones en el andlisis del desarrollo ha
crecido paulatinamente en la medida en que se ha comprendido mejor cé6mo el
funcionamiento de las instituciones determina decisivamente el desempefo de
la economia. En su revisién del periodo de Europa pre-revolucién industrial, De
Vries (1992, 1994) observa que las innovaciones que permitieron el sorprendente
crecimiento de la produccién agricola que precedié la expansién industrial,
tardaron periodos muy largos en propagarse, incluso varias décadas, desde zonas
innovadoras (o que rdpidamente habfan adoptado las innovaciones) hacia zonas
aledanas. La explicacién a este fenémeno es hallada en la resistencia institucional
al cambio, derivada de factores como las creencias o, mds importante, en el temor
a que el cambio econémico llevase a una potencial pérdida de control politico por
parte de las autoridades, grupos religiosos o intereses determinados.

La idea planteada por De Vries es impresionante. Las mejoras econémicas
en una economia pueden permanecer como potenciales por un periodo largo si
existen instituciones, reglas e incentivos que impiden su implementacién. Varios
desarrollos en los campos de la historia econémica, el crecimiento econdémico y
la economia institucional de las dltimas décadas son consistentes con esta idea.

En su notable revisién de la revolucién industrial inglesa, Mokyr (1993) sefiala
la relevancia de derechos de propiedad en crear un entorno tnico de creatividad
y emprendimiento que impulsaron los cambios en las tecnologfas de produccién
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que, a su vez, posibilitaron mayores tasas de crecimiento de largo plazo y un
hasta entonces impensado crecimiento en el estindar de vida para la poblacién®.
El cardcter institucional de la revolucién puede ser apreciado en el hecho de
que muchas invenciones propiciadas en otras economias fueron utilizadas
ampliamente en el despegue de la economia britdnica y no en las economias
donde se habian generado inicialmente.

Posteriormente, en posiblemente la contribucién més influyente en el drea
de crecimiento y desarrollo econémico de las tltimas dos décadas, Acemoglu,
Robinson y Johnson (2001) y Acemoglu y Robinson (2006, 2012) plantean que
las instituciones, entendidas como las reglas de juego que contienen los incentivos
provistos en la economia, son el principal determinante del crecimiento y desarrollo
en el largo plazoGG. En su perspectiva, existen economias con instituciones
denominadas “inclusivas” o “plurales” donde las reglas de juego incentivan a una
parte relevante de la poblacién a participar de la economia y donde la propiedad,
entrada a industrias, creatividad e innovacién estdn adecuadamente protegidas.
Las inversiones e innovaciones pueden ser “apropiadas”. Este tipo de instituciones
son las que promueven la expansion del producto en el largo plazo, el crecimiento
de la productividad y la prosperidad econémica®’.

En oposicién, existen también economias con instituciones extractivas donde
las reglas de juego estdn disefiadas para extraer el ingreso y riqueza de un grupo de
individuos para beneficiar a otro. Las inversiones y la acumulacién de los agentes
econémicos tienen un mayor riesgo de no ser apropiadas por quien lo genera.
Las instituciones econdmicas extractivas pueden generar crecimiento pero de
tal manera que el proceso de expansién econémica finalmente esté controlado
por un grupo que continuamente debe consolidar su dominio politico. Si
las innovaciones suponen una pérdida de espacio econémico o politico, las
instituciones extractivas pueden incluso oponerse al crecimiento. En general,

las instituciones extractivas no incentivan el proceso de destruccién creativa

9 Mokyr (1993) explica que, en ausencia de estas innovaciones, las ganancias en crecimiento
generadas por los otros dos motores de la revolucién, la especializacién y el intercambio, no
hubiesen podido sostenerse.

96 Esta definicién enfatiza el rol de los derechos de propiedad (North 1991). Un tratamiento
mds amplio sobre las instituciones como modos de gobierno que permiten resolver problemas
de oportunismo y racionalidad limitada puede ser hallada en Wachter y Williamson (1978) y
Williamson (1985), y una visién mds amplia de instituciones y desarrollo puede ser hallada en
Bardhan (1987, 2010b).

67 Las sociedades inclusivas son aquellas donde los derechos de propiedad estin protegidos, donde
la ley y las instituciones publicas garantizan el cumplimiento de los contratos, y protegen a los
agentes econémicos del robo y el fraude.
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de Schumpeter que es absolutamente necesario para innovar y aumentar la
productividad en el largo plazo.

Naturalmente, las instituciones econdémicas no son ni permanentes ni exégenas
a un pais (a diferencia de la geografia, el clima y, hasta cierto punto, la cultura).
En dltima instancia, son creadas por la sociedad a través del proceso politico.
Asi, las instituciones politicas tienen un papel determinante en la decisién sobre
qué instituciones econémicas son adaptadas. Si las instituciones politicas son
absolutistas o no plurales, lo mds probable es que aquellos que controlen el poder
decidan imponer instituciones econdémicas extractivas que los beneficien. Pero
pluralidad no es suficiente para que la sociedad cree instituciones econdmicas
inclusivas. También es necesario que el Estado sea suficientemente centralizado
para que los incentivos no conduzcan al caos. De manera importante, un Estado
fuerte y centralizado es precisamente el que garantiza el tipo de crecimiento que
resulta en el desarrollo econémico.

Previamente, en el desarrollo de los fundamentos de la moderna teoria de la
firma basada en los costos de transaccién, Williamson (1985) analiza el problema
de proteccién a la inversién a partir del comportamiento individual. Los agentes
econémicos utilizan mercados, contratos de largo plazo, jerarquias, garantias,
entre otros, para minimizar los costos de transaccién derivados de conductas
oportunistas y racionalidad limitada. Aunque parte de su andlisis se refiere a
transacciones o industrias especificas, estos conceptos pueden rdpidamente
extenderse a la institucionalidad de una economia. Parte de la incertidumbre
no resuelta puede generarse en el sistema politico y en el funcionamiento de las
instancias de gobierno.

La politica econémica puede crear costos de transaccion, como es el caso de las
expropiaciones en la década de 1970, la apropiacién de los depésitos de ahorristas
en délares a mediados de la década de 1980 o mediante la actual debilidad de la
seguridad ciudadana, o puede reducirlos, como ha sido el caso de las garantias
otorgadas en los procesos de privatizacién de la década de 1990 o las garantias
ofrecidas a pequefios ahorristas con depdsitos en instituciones financieras

pequeﬁasGS.

98 Por ejemplo, las cajas municipales, cajas rurales y pequefas financieras. Ver un andlisis de la
exposicién de los ahorristas a conductas oportunistas en el sistema financiero en Akerlof y Romer

(1993).
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2.3.1 Lecciones de la economia de instituciones para el Pert

Las lecciones que uno puede obtener de la literatura econémica para la economia
peruana actual son numerosas y bastante claras. Estas lecciones son, ademds,
consistentes con las preocupaciones sobre el futuro del crecimiento que han sido
explicadas a lo largo del documento y las caracteristicas del sistema politico.

En primer lugar, el proceso de crecimiento basado en la extracciéon de recursos
naturales puede crear los incentivos para que la poblacién se especialice no en
actividades creativas o innovadoras, sino en posicionarse para apropiarse de parte
de la renta creada por las industrias extractivas. En esta perspectiva, la politica
en los dmbitos locales, regionales y nacional puede definirse en relacién con la
explotacién de estos recursos acentuando el rasgo extractivo de las instituciones.

En segundo lugar, si bien es cierto que la economia peruana puede estar
enfrentando una coyuntura especial que posibilite el desarrollo econémico,
también es cierto que el actual crecimiento no parece tener los ingredientes que
los procesos inclusivos han tenido en otros lugares y tiempos (un crecimiento
acompafiado por una mejor educacidn, saltos impresionantes en la productividad,
en el conocimiento y en la tecnologfa).

En tercer lugar, los derechos de propiedad son claves para asegurar la
apropiabilidad de las inversiones e impulsar la acumulacién de capital fisico o
humano, asi como la creatividad y habilidad de los individuos en su participacién
del crecimiento econémico. El pafs, sin embargo, tiene problemas serios con
actividades delictivas (corrupcidn, extorsién, contrabando, evasién, entre otras)
consistentes con estrategias de cardcter extractivo. Solo recientemente se ha
producido una reaccién en el pais, aunque solo contra la inseguridad creada
principalmente por los asaltos.

En cuarto lugar, el problema de las actividades delictivas se agudiza fuera
de Lima Metropolitana, en lugares donde es mds necesario construir hoy un
desarrollo empresarial. Es también en esas zonas donde existe el problema de los
menores logros del proceso de regionalizacién, donde existe un vacio de politicas
econémicas que explicitamente traten el crecimiento econémico regional, donde
la mayor fragilidad institucional constituye un campo de accién mds grande para
el oportunismo y donde la incertidumbre puede ser también mayor.

En quinto lugar, la burocracia no es tan aparente pero es crucial. La débil
institucionalidad politica es la que construye las leyes que gobiernan una economia
y los incentivos que la rigen. La bisagra que une estos dos componentes —politico
y econémico— es la burocracia. En sociedades rentistas, las burocracias tienden
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a ser débiles y reflejar los intereses del sistema politico, por lo tanto muestran
importantes limitaciones en el cumplimiento de sus funciones.

En sexto lugar, debido a su escala todavia modesta, la economia peruana tiende
a ser concentrada en industrias donde los costos fijos son importantes. Este rasgo
sugiere que construir condiciones adecuadas para la competencia es importante
dada la facilidad para mayores beneficios que disminuyan la entrada o cierren la
economia a la competencia externa.

En séptimo lugar, las actividades rentistas estdn de alguna manera enraizadas
en las costumbres de la sociedad. El pais tiene una historia en la que se han
establecido diversas instituciones extractivas, donde las oportunidades no han
estado abiertas para todos. Son ejemplos no solo la mita, la encomienda o el
reparto colonial, sino también la disipacién de la renta generada por el boom del
guano en la época republicana del siglo XIX y los booms del caucho en Loreto
(comienzos de siglo) y de las conchas de abanico en Pisco (década de 1980) en el
siglo XX.

2.3.2 Tres ejemplos de falencia institucional

En el marco de estas ideas es posible extender la debilidad institucional en el pais
a las posibles ausencias del Estado en amplios sectores de pais, particularmente
donde mds se le necesitaria. La falta de Estado es un problema transversal al
pais. El Estado peruano no es solamente ausente sino también ineficiente y
parcialmente corrupto. La vida cotidiana del sector publico estd plagada de casos
de corrupcién en diversas modalidades: licitaciones y procesos de procuraduria,
el acaparamiento del empleo publico, favoritismo en la politica econémica, el
condicionamiento a inversionistas, entre otros, todo lo cual no solo se traduce
en enormes ineficiencias, sino también en el descrédito de las politicas y la
pérdida de confianza de la poblacién que cotidianamente observa y convive con
la corrupcién®.

Tres episodios de la historia econémica contempordnea reciente son bastante
consistentes con estas observaciones, es decir, con la existencia de oportunismo
en la poblacién y con severas limitaciones de la burocracia. Asi, la fragilidad
institucional se traduce en malestar en la poblacién.

99 Existe en el Perti el convencimiento por parte de numerosos participantes en el proceso politico
de que el acceso al sector publico es una manera de lograr las condiciones laborales que no se han
obtenido en la actividad privada y, en extremo, una manera répida de enriquecerse.
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2.3.2.1 Terremoto de Pisco en 2007

Un primer ejemplo de mal funcionamiento institucional es lo que ocurri6 luego
del terremoto del 2007. El 15 de agosto de ese afio se produjo un sismo de alta
intensidad en el sur del pais, con un gran impacto destructivo en la ciudad de
Pisco, en el departamento de Ica. La cercania con Lima Metropolitana hizo que el
sismo se sintiera en la capital del pais y por ello se desperté una enorme conciencia
de sus efectos. Los retos de la reaccidon ante un evento inesperado de esta indole y
de la reconstruccién de una ciudad econdmica e histéricamente relevante para el
pais, desnudaria una vez mds la debilidad institucional del Perd.

El objetivo de la reconstruccién era claramente darle sostenibilidad a la vida
de la poblacién. Sin embargo, el gobierno central y los gobiernos regionales se
neutralizaron. El gobierno regional, deseoso de tener una mayor participacién en
la reconstruccidn, preferia que los esfuerzos de redistribucién pasen por ciudades
relativamente menos afectadas por el sismo pero con un sustancial mayor peso
politico regional (Ica y Chincha). El gobierno nacional estaba mds interesado en
la reconstruccién del lugar mds afectado, pero presentaba una tensién interna
por el control de la reconstruccién por parte de funcionarios ligados al partido
de gobierno y el grupo con visién empresarial inicialmente designado para dicha
tarea reunidos en una entidad ad hoc constituida para la reconstruccién (el Fondo
de Reconstruccién del Sur — Forsur).

Como resultado de las pugnas por el control de la reconstruccién entre estos
grupos, el grupo empresarial que dirigia Forsur fue inicialmente cercado por el
Congreso y atrapado por el enredo burocrdtico. Posteriormente, chocé con los
gobiernos locales, de tal manera que eventualmente los sectores mds politicos
primaron y lograron el control de los esfuerzos de reconstruccién, que por la
naturaleza del evento, estaban sujetos a menores controles.

En los dias que siguieron al sismo, la poblacién se resigné a no esperar ayuda
efectiva del gobierno. Gran parte de la poblacién fue evacuada y asistida por
familiares que llegaron desde dreas como Lima o Ica, asi como por una diversidad
de entidades privadas que iban desde empresas y ONG hasta grupos de individuos
que se organizaron para prestar ayuda. Esta ayuda inmediata permitié de manera
paraddjica ocultar la incapacidad de la burocracia. En un horizonte de tiempo mds
largo, Zapata (2010) indica que el repliegue del Estado ahondé las exclusiones
existentes. Mientras que los sectores mds pudientes afectados por el terremoto
lograron répidamente trasladar a sus familiares o incluso reconstruir sus viviendas
y negocios, las familias pobres necesitaban del Estado para hacer lo mismo.
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Hoy, varios anos después del sismo, los avances son todavia modestos. Una
gran parte del problema fue la falla de las instituciones tradicionales para canalizar
los esfuerzos, lo que dejé gran margen de discrecionalidad a los distintos agentes.
Como Zapata menciona, el Instituto de Defensa Civil (Indeci), que deberia ser
el encargado natural de dirigir los esfuerzos de reconstruccién, no cumplié su
misién (ni la cumple regularmente) por una serie de defectos estructurales que
lo hace, para todo fin prictico, inoperativo. Por otro lado, el fracaso de Forsur
reiter6 la ineficacia de la creacién de organizaciones ad hoc para liderar los
procesos de reconstruccion, ya que, como indica el autor, son improvisadas, les
falta experiencia y no construyen sobre lo aprendido, sino quieren comenzar de
cero’?.

Como no deberfa sorprender, existieron indicios (usualmente no probados) de
una corrupcion generalizada con el manejo de bono de reconstruccién. A su vez,
faltaron los tradicionales mecanismos de transparencia, rendicién de cuentas, y
pesos y contrapesos. No obstante lo obvio de los resultados que podia generar una
situacién de control politico sobre la burocracia, sorprendentemente no existié
suficiente presién medidtica sobre los grupos de interés involucrados para corregir
los problemas de corrupcién, inaccién e ineficacia.

Claramente, el ejemplo de Pisco no es un caso aislado de debilidad del Estado,
sino un dramdtico indicador de las capacidades del sector publico y de la realidad
nacional. En los dltimos afos hubo en el Pertt una serie de conflictos sociales,
muchas veces relacionados con actividades extractivas, que han hecho mds que
evidente la ausencia del Estado en amplios segmentos de la realidad nacional.
Los eventos en Cajamarca alrededor del proyecto Conga son otro ejemplo de
institucionalidad fragil.

2.3.2.2 Cajamarca y la minerfa

Cajamarca es una regién donde existe mucha desigualdad entre actividades
productivas y fraccionamiento territorial. Es una regién de grandes contrastes,
con una zona vinculada con la agricultura de exportacién en la zona norte y otra
zona de produccién agropecuaria mds tradicional, cuya operacidn, localizada en
el centro-sur de la regidn, es cercana a la operacién de mineras de nivel mundial.

70 El autor menciona también que el legado de Forsur fue un conjunto de planes para aprovechar el
potencial regional a través de fuertes inversiones en infraestructura, considerando que el terremoto
ocurrié en una de las principales regiones agroexportadoras del Perti. En el capitulo 8, veremos las
ventajas de pensar las politicas publicas de manera regional.
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La historia contempordnea muestra que distintas instancias de Estado han
fracasado en lograr el desarrollo econémico de esta regién. En la década de 1990,
se construyé gradualmente la imagen de empresas mineras que no estdn sujetas
a un adecuado control estatal. Ello fue propiciado por la pasividad del Estado en
establecer oportunamente estindares ambientales, supervisar la transparencia en
la compra de tierras y, en general, exigir practicas de responsabilidad empresarial.
De otro lado, existi6 falta de transparencia y comunicacién de empresas lideres
en la regién como Yanacocha’!. Posteriormente, en la Gltima década, aunque
las practicas de las empresas mejoraron de manera sustancial, la politica ptblica
fue ineficaz en compatibilizar las diferencias obvias que una operacién minera
de escala crea en una regién como Cajamarca, y en mejorar las posibilidades de
desarrollo de la region.

Todo lo contrario, con el proceso de regionalizacién en marcha las
contradicciones se hicieron explicitas. Las decisiones de las nuevas instancias de
gobierno légicamente tenderian a reflejar el sentimiento antiminero en ciernes si
no se reaccionaba oportunamente. Hoy es evidente que el grueso de la poblacién
tiene bajisimos niveles de ingreso, no accede a una diversidad de servicios, tiene
un bajo estdndar de vida, no encuentra salidas productivas formales y no tiene
un sistema educativo que transforme esta realidad. Como resultado, existe
actualmente un ambiente cadtico de negociacion entre la poblacién y las empresas
mineras formales, e incluso entre la poblacién y los distintos dmbitos de gobierno
local. Es decir, se ha desatado un circulo vicioso de institucionalidad politica de
tipo extractivo.

Consecuentemente, las empresas mineras (por ahora principalmente
Yanacocha) han encontrado serias dificultades para expandir sus actividades;
otras empresas entrantes han demorado el inicio de operaciones y los gobiernos,
local o regional, deben incluso negociar la construccién de infraestructura y otros
programas. Las implicancias son serias; el crecimiento regional de Cajamarca estd
fuertemente ligado al crecimiento minero, por lo que en el periodo 2001-2011
fue la tercera regién de menor crecimiento en el pais.

El caso de Cajamarca es un ejemplo notable de cémo la accién de grupos de
interés con influencia (una empresa de escala mundial, grupos politicos regionales,
proveedores, grupos ambientalistas, grupos politicos nacionales, productores
informales) causan un funcionamiento burocrdtico largamente imperfecto. Esto

71 Tanaka y Meléndez (2009) presentan una excelente revisién del caso de las operaciones de
Yanacocha en Cajamarca.
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se ha acentuado de manera riesgosa por la falta de visién y liderazgo del Estado en
los dmbitos local, regional y nacional.

2.3.2.3 Espinar y el Fondo Social

Un tercer ejemplo de fracaso institucional es el caso de la minera Xstrata Copper
en la provincia de Espinar, Cusco. Luego de una historia de sucesivas etapas de
protesta y didlogo desde su inicio en la década de 198072, la operacién de Xstrata,
que reemplazd en 2005 las operaciones de BHP Billiton, se convirtié en una
fuente de buenas (quizd las mejores) pricticas de responsabilidad empresarial y
derechos humanos.

Consistente con su preocupacion por las relaciones con la comunidad en sus
distintas operaciones (como, por ejemplo, en Las Bambas, Apurimac), la minera
Xstrata considerd aspectos relacionados con el medio ambiente, las costumbres y
las actividades agropecuarias, asi como la entrega del 3% de sus utilidades antes
de impuestos. Todo ello ademds de los impuestos y contribuciones normales a los
que estd sujeta la actividad minera. Esta propuesta era muy beneficiosa para la
poblacién. En adicién a los recursos que pudieran llegar indirectamente a través
del impuesto a la renta y directamente a través del canon, se disponia de una
tercera fuente, potencialmente de mayor impacto, de ingresos para la poblacién.

No obstante, en el ano 2012, las autoridades de la municipalidad de Espinar
declararon una huelga indefinida buscando elevar el aporte voluntario de 3% a
30% como parte de la compensacién por la contaminacién ambiental generada por
la mina. Independientemente de los méritos de los reclamos por contaminacién,
este porcentaje de 30% buscaba sentar una posicién negociadora’?, pero no
tomaba en cuenta que ya existian mayores ingresos para la poblacién por la
mayor escala del proyecto. Los reclamos de recursos para infraestructura social
eran dirigidos directamente a la empresa en lugar de al Estado.

Xstrata habia proporcionado en su operacién en Las Bambas, en Fuerabamba,
comunidad en Apurimac, que seria reubicada como consecuencia del proyecto de
inversién minera, 65 millones de délares disponibles para la comunidad, incluso

72 Ver una exposicién detallada esta historia en De Echave (2009).

73 Arellano (2011) considera que existen en principio tres tipos de conflictos sociales asociados a la
minerfa. El primer tipo es el verdaderamente antiminero y que busca defender el sistema de vida de
los pobladores. Sin embargo, considera que este tipo de conflicto no es mayoritario. Un segundo
tipo de conflicto, y mucho mds frecuente, es el de enfrentamiento tdctico para ganar posicién
negociadora frente a la empresa. El conflicto de Xstrata perteneceria en este sentido a este segundo
tipo. Un tercer tipo de conflicto ya no incluye a la empresa y se da por disputar la reparticién de la
renta del canon.
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antes de iniciar la inversién. De esta manera, se generé un “Fondo Social” que le
permitié contener conflictos potenciales.

Ante la creciente conflictividad de los proyectos y el reconocimiento de las
limitadas capacidades del Estado para canalizar recursos a zonas de actividad
minera, el interés nacional consistia en vender el esquema de Xstrata a otras
operaciones localizadas en otras zonas del pais. Diversos analistas sugerfan que el
modelo de un fondo social de Las Bambas deberia ser utilizado en el futuro por
otros potenciales operadores’4. Este esquema implicitamente aumenta la presién
tributaria y mejora la calidad del gasto y, de esta manera, ayuda a resolver dos
problemas seculares de la economia peruana.

Sin embargo, los incidentes y la historia del proyecto sugieren una falla
constante relacionada con la ausencia del Estado y con la falta de informacién,
proactividad y liderazgo. El ejemplo de Xstrata demuestra que el sector privado,
incluso aquel que observa mejoras pricticas sociales, no puede reemplazar al
Estado. Los hechos pusieron en evidencia las limitaciones de generalizar la prictica
del Fondo Social. La poblacién no cesa en sus demandas y exige el aumento de
un porcentaje ya creado. El Estado tiene un rol dnico en proveer servicios a la
poblacién y, en tltima instancia, tiene que decidir qué porcentaje de la renta debe
redistribuirse.

En general, ante la falta de presencia del Estado y de confianza de la poblacién
en su capacidad para resolver conflictos (y la percepcion de parcialidad en estos),
se crean mecanismos que gradualmente llenan los espacios dejados por estas
imperfecciones. Muchos de esos mecanismos evitan los canales formales y las
institucionales tradicionales y se recurre a la protesta.

2.3.3 Fragilidad institucional

Los tres ejemplos utilizados representan fundamentalmente fallas institucionales
asociadas a la debilidad del Estado. Este problema se acentiia por la ausencia
de partidos politicos nacionales. La falta de partidos politicos fuertes afecta la
gobernabilidad dado que los gobiernos de turno no tienen representantes politicos
que los ayuden a nivel local/regional. Tampoco tienen autoridades electas de su
mismo partido en los gobiernos municipales y regionales, y de hecho los lideres
locales estdn normalmente en contra del gobierno central. En ese sentido, hay falta
de coherencia y consistencia de politicas publicas, lo que acenttia el problema de

74 Ver, por ejemplo, las entrevistas en Barnechea y Tumi (2011).
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la ausencia del Estado. A esto se afiade el mal disefiado proceso de regionalizacién
que ha fragmentado atin mis al Estado, como mencionamos antes.

Otros aspectos de fragilidad institucional son: el inadecuado funcionamiento
de partes sustantivas del poder judicial y de la burocracia (en algunas decisiones o
acciones se les encuentra politizados o corruptos); una tendencia al oportunismo
no solo en la relacién publico-privado, sino también en la relacién privado-
privado e incluso dentro de las jerarquias de instituciones privadas; una visién
sesgada del pais construida en gran parte por la élite que es muy centralista; el
inadecuado funcionamiento del poder legislativo; y un sector publico ineficiente,
ineficaz y ausente en numerosas partes del pais.

En la medida en que los problemas institucionales, cualesquiera que estos
fueran en cada coyuntura, estdn presentes en cada etapa desde la independencia,
han venido causando en el muy largo plazo bajos niveles de acumulacién de
capital fisico y humano, y, por ende, una baja transformacién de la capacidad
productiva.

En sintesis, el andlisis de la institucionalidad econémica y politica nacional
sugiere que esta es débil. Si bien las instituciones econémicas peruanas se han
vuelto algo mds inclusivas (en el sentido de Acemoglu y Robinson) en los tltimos
afios, contrarrestando la poca credibilidad de la ciudadania en la politica, la
mejora es solo modesta en la medida en que el Estado se ha mantenido débil y
los partidos politicos, bdsicamente inexistentes. Esto explica, en gran medida,
la insatisfaccién de los ciudadanos respecto de su seguridad, sus posibilidades
de cuidarse o educarse, su manejo del tiempo, sus posibilidades de realizar
actividades empresariales, sus posibilidades de manejar contingencias o enfrentar
la adversidad, entre otros aspectos claves para elevar su productividad.

De manera mds general, en este capitulo hemos tratado de entender las
principales razones del desempeno disimil de la economia peruana, lo que afecta
a un grupo relevante de nuestros compatriotas. Esto es de por si malo desde un
punto de vista de equidad. Pero el problema es ain mayor. Las debilidades de la
economia peruana son compartidas por aquellas economias que eventualmente se
estancan. Sin ajustes no menores al modelo, el escenario base deberia ser que no
alcancemos el desarrollo. Analizaremos estas ideas con mds detalle en el siguiente
capitulo.
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Como se sefalé en los capitulos anteriores, el desempefio de la economia peruana
es menos destacado de lo que usualmente se piensa. De un lado, las tasas de
crecimiento del producto, el ambiente de negocios existente, la diversificacién
de las inversiones y la reduccién de la pobreza muestran excelentes resultados.
De otro lado, otras variables relevantes como la productividad, el empleo y la
distribucién muestran logros menos satisfactorios.

El andlisis conjunto de estos indicadores parece ser clave no solo para entender
la percepcién de bienestar de los ciudadanos, sino también como predictor de la
evolucién de la economia peruana en los préximos anos y, fundamentalmente,
sobre la posibilidad de lograr el desarrollo en el largo plazo.

Una proyeccién hacia futuro requiere mucho mds que extrapolar pasivamente
el pasado reciente. La evolucién asimétrica de los indicadores no es trivial
para el desarrollo. Por el contrario, altas tasas de crecimiento derivadas de la
expansién de industrias extractivas que no son acompanadas por una evolucién
favorable en educacién e institucionalidad, normalmente no se sostienen en el
largo plazo.

En los tltimos afios se hablé frecuentemente sobre la oportunidad histérica que
tiene el Pert para lograr el desarrollo econémico. Esa “ventana de oportunidad”
se darfa como consecuencia de dos factores “exdgenos” (es decir, no controlados
directamente por los hacedores de la politica econémica): (a) el megaciclo
econémico chino (con su obvio efecto positivo sobre las materias primas) y (b) el
llamado “bono demogréfico”, resultado del aumento progresivo de la PEA como
porcentaje de la poblacién total (Barnechea, en Barnechea y Tumi 2011: 60-1) .
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El primer factor ha sido bastante evidente. Sin lugar a dudas, el desarrollo
externo mds relevante para la economia peruana en los tltimos anos es la creciente
importancia de China en la economfa mundial. China viene creciendo a tasas
muy altas y de manera sostenida desde 1978 (alrededor del 10% anual), pero su
importancia mundial se acenttio en los dltimos 10 afos con su integracién a la
Organizacién Mundial del Comercio (OMC) en diciembre del 2011 y al haber
logrado un tamafio critico suficiente para ser determinante en el precio de muchas
materias primas. Su relevancia estd bien documentada. China es en este momento
la segunda economia mds importante del mundo y contribuyé en la Gltima década
por si sola a aproximadamente de un cuarto a un tercio del crecimiento mundial.
Dado su modelo de desarrollo, que ha privilegiado la inversién sobre el consumo
y la demanda externa sobre la doméstica, China demanda mds o menos el 30%
de la produccién mundial de materias primas.

Griéfico 3.1. PBI de China como porcentaje del PBI mundial, 1960-2011
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Elaboracién propia.

Mis adn, hay razones para esperar que la participacién china en el PBI global
contintie aumentando. Haciendo la (notable) salvedad del caso, se espera que
entre el 2020 y 2030 China pase a ser la economia mds grande del planeta.
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El segundo factor (el bono o dividendo demogréfico) estd relacionado con la
evolucién esperada de la “tasa de dependencia”, definida como el porcentaje de la
poblacién dependiente como porcentaje de la poblacién econémicamente activa
(PEA). Especificamente, la poblacién menor de 15 afios y mayor de 65 dividida
por la poblacién con edades entre los 15 y 65 afios.

Una caida en la tasa de dependencia afecta a la economia en por lo menos
tres vias: la primera es relativamente mecdnica y relacionada con la oferta laboral.
Asumiendo el resto de factores constante, a menor tasa de dependencia, mayor
serd la PEA y mayor la produccién’. El segundo canal es a través de los ahorros.
La poblacién entre la edad de 15 y 65 anos (y sobre todo entre 40 y 65) tiende
a tener tasas de ahorro mayores que aquellas de poblacién menor de 15 o mayor
de 65. Mayor ahorro implica mayor inversién y mayor acumulacién de capital
y crecimiento. El tercer canal es mds indirecto y estd relacionado con la mayor
inversién en capital humano en la medida que la esperanza de vida aumenta
(Bloom, Canning y Sevilla 2003). El Fondo Monetario Internacional (2004)
encontré una relacién clara y positiva entre variables demogréficas y la tasa de
crecimiento econémico.

Segtin el PNUD, la tasa de dependencia en el Pert se encuentra actualmente
en 85% y ha caido de manera continua desde 135% en el ano 1970. Se espera
que dicha tasa siga reduciéndose en los préximos 25-30 anos y logre un minimo
histérico de 65% entre el 2035 y el 2040. Desde ese momento, la tasa de
dependencia aumentard pero lentamente, y solo en el 2075 regresard a los niveles
actuales (ver gréfico 3.2). En ese sentido, el Perti esta experimentando un “bono

(o dividendo) demogréﬁco”76.

75 Las relaciones entre niveles de tasa de dependencia o ratio de PEA a poblacién y nivel de PBI,
asi como la relacién entre los cambios de estas variables, se pueden demostrar matemdticamente
mediante la descomposicién de las fuentes de crecimiento.

76 Ver, por ejemplo, los argumentos y documentos citados sobre el bono demogrifico en el Perd
(Martinez, Mendoza y Saravia 2012).
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Griéfico 3.2. Tasa de dependencia del Pert, 1950-2100
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En el corto plazo, el superciclo chino y el bono demografico estarian reforzados
por el “catching-up” natural de una economia con un ingreso per cdpita medio
como el Perd, con capacidad de movilizar recursos de sectores menos a mds
productivos, asi como acercarse a la frontera de productividad. De esta manera,
el crecimiento peruano seguiria el patrén que sugiere Gerschenkron (1965). En
este, las etapas iniciales del desarrollo son mds sencillas, ya que los paises pueden
obtener ganancias de productividad reasignando trabajadores de sectores menos a
mds productivos (que normalmente utilizan tecnologia importada) y explotando
el bono demogrifico.

Sin embargo, hay razones para pensar que el desarrollo econémico no serd
inexorable. Por el contrario, nuestro escenario base es que el pais crezca a tasas
altas por unos anos mds, pero que el crecimiento eventualmente se desacelere.
Primero, la economia china ya estd sufriendo transformaciones estructurales
que afectan la demanda por materias primas y ya se estd desacelerando. Mds alld
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de China, existe una posibilidad alta de que el ambiente internacional de los
préximos afios sea mds complicado que el de los tltimos 20 afios. Segundo, el
bono demogréfico va a ser un factor positivo para el crecimiento pero no mds de
lo que ha sido en el pasado reciente.

Tercero, la experiencia peruana de los tltimos 20 afios no es infrecuente en la
experiencia internacional. Hausmann, Pritchett and Rodrik (2005) documentan
que hay un nimero alto de paises que experimentan periodos de aceleracién del
crecimiento que dura varios afios, procesos que, sin embargo, terminan muchas
veces de manera abrupta una vez que el crecimiento mds fdcil/extensivo se agota.

Cuarto, el crecimiento acelerado que el Pert estd experimentando no es
tinico en nuestra historia econémica. El pais ya tuvo booms de exportaciones y/o
crecimiento que lamentablemente no terminaron bien. El proceso actual es mds
promisorio que los anteriores pero existen similitudes importantes con procesos
anteriores y, por ello, tiene sentido tomar las lecciones del pasado.

Quinto, la experiencia internacional sugiere que los booms de recursos naturales
son mds dificiles de manejar en el mediano plazo en paises con institucionalidad
fragil como el Pert. Por tltimo, la alta desigualdad que el crecimiento econémico
no ha reducido suficientemente répido trae consigo una serie de riesgos de
mediano y largo plazo. A continuacién desarrollaremos estas ideas y concluiremos
con nuestro escenario base en caso el szatu quo en politica econémica no cambie.

3.1 CamBios EN CHINA Y PELIGROS EN LA ECONOMIA MUNDIAL

El entorno internacional inmediatamente previo a la crisis de 2007/2008 fue
particularmente favorable para la economia peruana en la medida en que combiné
un crecimiento mundial alto, inflacién baja, poca volatilidad econémica (tanto
asi que incluso se hablé del periodo de la “Gran Moderacién”’”), buenos precios
de materias primas y relativa liquidez internacional.

A partir de ese momento, la situacién parece haber cambiado en una serie
de dimensiones. En primer lugar, el crecimiento de los paises desarrollados es
bastante mds bajo que el previo al 2007 y nada indica que aumentard de manera
significativa en el corto o mediano plazo. En segundo lugar, es muy probable que
el periodo post-2007 serd también mds voldtil. Desde una perspectiva histdrica, la
“Gran Moderacién” serd con alta probabilidad solo un periodo excepcional y breve

77 Bl término “Gran Moderacién” fue introducido por James Stock y Mark Watson en su
documento del 2002, “Has the Business Cycle Changed and Why?”. Ben Bernanke lo popularizé
en un discurso en las reuniones del 2004 de la Eastern Economic Association.
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en la historia econémica mundial’8. Tercero, China parece estar en un proceso
de transformacion estructural desde el 2008, proceso que se ha hecho evidente
una vez que los efectos del gran estimulo fiscal y monetario de 2008/2009 han
desaparecido.

Es udl entender por qué el crecimiento chino es potencialmente mds
importante para el Perti que el crecimiento de los Estados Unidos. El bajo
crecimiento en los Estados Unidos (y en menor medida en Europa) nos afecta
negativamente al reducir la demanda por los productos que exportamos, pero
las politicas monetarias laxas de la FED (para contrarrestar ese crecimiento bajo)
nos afectan positivamente al generar financiamiento externo barato para el sector
privado. Naturalmente, una aceleracién de crecimiento en los Estados Unidos
nos beneficiaria en términos de exportaciones pero nos afectaria en términos de
financiamiento. Si el proceso de contraccién monetaria fuera muy abrupto, los
efectos negativos del menor financiamiento podrian incluso primar.

En contraste, una caida en el crecimiento chino es, sin lugar a dudas, negativo
para la economia peruana. Al no estar China financieramente integrada con
el resto del mundo, inyecciones de liquidez del Banco Central de China para
contrarrestar el menor crecimiento no afectardn significativamente la liquidez
internacional. El tnico efecto relevante para la economia peruana seria la
reduccién de la demanda por materias primas.

Comencemos por los cambios en China. Si bien hay razones para esperar que
la participacién china en el PBI global contintde aumentando, es muy probable
que su crecimiento en los siguientes 20 afios sea notoriamente menor que el de
los tltimos 25 afios y cualitativamente distinto.

Varios paises asidticos (Corea, Taiwdn, Singapur, entre otros) adoptaron
durante los tltimos 50 afos el modelo japonés de desarrollo, que consistié en
usar el sector exportador como motor de la economia en desmedro del consumo
doméstico. En China, en particular, un porcentaje alto de la inversién se destiné
al sector manufacturero exportador. El milagro econémico chino se produjo en
un contexto en que se distorsionaron los factores de produccién y se liberalizé
el mercado de bienes. El control en el costo de factores (mano de obra, tierra,
capital) produjo grandes beneficios a productores y exportadores pero afectd
al consumidor. Este patrén de crecimiento generé desbalances como cuentas
corrientes altamente superavitarias, una altisima tasa de inversién como porcentaje
del PBI y muy poco consumo. Asimismo, China logré mantener inflaciones muy

78 Ver, por ejemplo, Krugman (2009).
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bajas (desde mediados de la década de 1990) en la medida en que los costos
laborales estuvieron contenidos.
Griéfico 3.3. Inversién como porcentaje del PBI de paises seleccionados, 1978-2011
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Fuente: Banco Mundial.
Elaboracién propia.

Sin embargo, China parece haber encontrado limites a su modelo de
crecimiento. En primer lugar, ha llegado a un nivel de PBI (como porcentaje
del PBI mundial) tal que la dependencia en el sector exportador le impone un
limite. El consumo doméstico debe ser un impulsor creciente de demanda si
quiere mantener tasa altas de crecimiento.

En segundo lugar, la inversién china como porcentaje del producto es casi 50%,
nivel bastante mayor que el que otros paises han podido sostener (grifico 3.3).
Esto tiene efectos evidentes sobre la calidad de la inversién y, eventualmente, sobre
el crecimiento. Existen indicadores que sugieren la existencia de sobrecapacidad y
distorsiones en la asignacién de recursos.

En tercer lugar, desde el 2010 la economia china ha experimentado presiones
inflacionarias como resultado de aumentos salariales por encima de los aumentos
de productividad. Algunos economistas sostienen que China podria haber
encontrado el punto de inflexién de Lewis popularizado por el economista Arthur
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Lewis, que sugiere que una vez que la gran mayoria de la masa laboral rural migra
a la ciudad, los paises empiezan a enfrentar presiones salariales hacia el alza.

En cuarto lugar, otros factores demograficos parecen ser negativos también.
Como resultado de la politica del “hijo tnico”, China tiene una evolucién
demogrifica inusual para un pais en su etapa actual de desarrollo. La tasa de
dependencia china va a llegar a su nivel minimo en el 2015 y empezard a caer de
manera progresiva a partir de ese momento. En el afio 2015, la cantidad absoluta
de la PEA llegard a su nivel. Poniéndolo en perspectiva, Japén obtuvo el piso en
su tasa de dependencia alrededor de 1995, cuando tenfa un ingreso per cdpita
promedio de USD 42.000, mientras que China va a llegar a ese piso con un
ingreso per cdpita de USD 8.000. Cai y Wang (2005) estimaron que entre 1982-
2000, la disminucién de la tasa de dependencia total habia aportado més de la
cuarta parte del crecimiento del PBI per cdpita en ese periodo.

El patrén de crecimiento ya estaria empezando a revertirse. El cambio mds
notable es el de los desequilibrios externos. Después de tener un pico de mds de
10%, el superdvit de la cuenta corriente cayé a 2,6% en el 2012.

Grifico 3.4. Cuenta corriente de China como porcentaje de su PBI, 1982-2011
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Fuente: Banco Mundial.
Elaboracién propia.
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En ese sentido, China parece estar transitando de un periodo de milagro
econémico a una fase mds normal de desarrollo, donde el crecimiento estd
cayendo del 10% de los tltimos 30 afios a alrededor del 7%. Por ejemplo, el Banco
Mundial proyecta un crecimiento que va convergiendo a 7% en la segunda mitad
de esta década y 5% en la segunda mitad de la década préxima (Banco Mundial
2013). Esta institucién considera que China debe cambiar su politica y marco
institucional para hacer frente a varios desafios y riesgos significativos, como una
sociedad que envejece, una desigualdad creciente, un déficit grande y creciente
del medio ambiente, la poca competencia en la economia y los desequilibrios
externos persistentes. Lee y Hong (2010), del Banco Asidtico de Desarrollo,
sugieren que si China continuara sus reformas estructurales, puede crecer al 7%
en el 2011-2020 y un poco por encima del 6% entre el 2021 y el 2030.

Otros autores son mds pesimistas. Eichengreen, Park y Shin (2011) consideran
que China se estd acercando al nivel de ingreso per cdpita (un poco mds de USD
15.000 en USD PPP) medio en el cual muchos paises han enfrentado un marcado
proceso de desaceleracién (una caida en su crecimiento de mds de 3,5 puntos
porcentuales). Segtin los autores, China presenta muchas de las caracteristicas
de los paises que se desaceleraron significativamente. China podria tener una
caida incluso mds marcada porque su desaceleracion se darfa con una conjuncién
de factores demogréficos negativos, caida en la inversion de altisimos niveles y,
crucialmente, una caida sustancial en la productividad total de factores’?.

Mis alld de los riesgos de largo plazo, en el corto y mediano plazo no solo
la tasa de crecimiento chino caerfa, sino que los impulsores del crecimiento
cambiarfan. El motor pasaria a ser el consumo doméstico, luego de haberlo sido
las exportaciones y, fundamentalmente, la inversion. La inversion tiende a ser
mds intensiva en las materias primas que el Perti produce que el consumo. Es
decir, un délar de inversién estd asociado con mayor demanda por metales bdsicos
que un ddlar de consumo privado. Como consecuencia, para un mismo nivel de
crecimiento chino, la demanda por minerales seria menor.

Finalmente, es muy probable que los ciclos econémicos chinos resulten més
voldtiles. En la medida en que la economia se va liberalizando, la posibilidad de

79 Acemoglu y Robinson (2012) también se muestran pesimistas sobre el crecimiento chino de largo
plazo debido a que su modelo de desarrollo estd basado en adopcién de las tecnologias existentes
y en el fuerte crecimiento de la inversién, es decir crecimiento extensivo, no en el proceso de
innovacién y “destruccion creativa’ que ha caracterizado a las sociedades que se han desarrollado. En
su terminologia, el crecimiento chino estd basado en instituciones econémicas y politicas extractivas
no inclusivas. Sin embargo, al ser su preocupacién de muy largo plazo, su implicancia para el Pert
en el mediano plazo serd limitada.
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hacer “fine tuning” va disminuyendo debido a que menos sectores de la economia
se encuentran bajo el control directo del gobierno.

Un menor crecimiento chino, con menor intensidad en materias primas y con
mayor inflacién y volatilidad, claramente ofrece un escenario mds complicado
para el Perd. Predecir lo que significard para el precio de materias primas tiene
amplio margen de error pero lo més probable es que estos no vuelvan a mostrar la
tendencia creciente previa a la crisis del 2008. Lo mds razonable (y conservador)
es asumir que la gran alza de precios de materias primas como resultado del
crecimiento chino ya se dio. De hecho, los precios de muchas materias primas
relevantes para el Perti son en la segunda mitad del 2013 bastante menores que
en su pico del 2011.

El resto de paises en desarrollo no puede remplazar a China ni en el corto ni en
el mediano plazo. La India seria el candidato natural. Después de China es el pais
que ha crecido mds en los tltimos 10 afios. Tiene dindmicas demogrificas muy
favorables y un nivel de ingreso per cdpita bastante bajo, por lo que tiene margen
para hacer catch-up. Sin embargo, su demanda por materias primas no serfa ni
cercanamente equivalente a las chinas. Su economia es mucho més cerrada y, por
ello, con menor demanda por importaciones. Asimismo, su estructura productiva
es mucho mds intensiva en servicios y menos en el sector manufacturero. A su
vez, como resultado de cuellos de botella productivos y en ausencia de mejoras
sustanciales en productividad, su crecimiento ha caido del 9% de los dltimos afios
a alrededor del 5%.

Otros paises en desarrollo tampoco van a poder compensar por el menor
crecimiento y el rebalanceo chino. Brasil crece a tasas mucho menores que China
y la India. Como veremos, es muy probable que el crecimiento brasilefio de los
proximos anos sea menor que el promedio del 2002/2010, periodo en el que
el pais obtuvo los mayores beneficios de la estabilidad macroeconémica, de las
reformas estructurales de finales de la década de 1990 y del aumento de precios de
materias primas. Adicionalmente, el pais es en esencia un productor de materias
primas, por lo que su demanda por materias primas peruanas es relativamente
modesto. Si bien, dadas las bajas exportaciones a ese pais, existe margen para
aumentar la penetracién de ciertos productos peruanos (como textiles) en
el mercado brasileno, es dificil pensar que Brasil pueda compensar un menor
crecimiento chino.
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Griéfico 3.5. Exportaciones peruanas a Brasil, China y la India, 2002-2012
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Fuente: Sunat.
Elaboracién propia.

En sintesis, es muy probable que los paises relevantes para el Pert tengan un
periodo de menor crecimiento, mayor inflacién y mayor volatilidad que en la
actualidad, por lo que el entorno internacional no serfa mas benévolo que en la
actualidad.

3.2 EL BONO DEMOGRAFICO YA VIENE OPERANDO HACE ANOS

El bono demogréfico es un factor favorable para el crecimiento del Pert. Sin
embargo, no es obvio que sea tan positivo como cominmente se sugiere. Hay
una confusién frecuente entre niveles y tasas de crecimiento. El nivel de la tasa
de dependencia y el nivel de ratio de PEA a poblacién estin negativamente y
positivamente relacionados, respectivamente, con el nivel del PBI per cépita. El
grafico muestra la relacién (para un corte transversal de paises) claramente positiva
entre niveles de la tasa de PEA a poblacién total y niveles de PBI per cdpita.
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Griéfico 3.6. Relacién entre PEA y PBI per cdpita
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Fuente: Banco Mundial.
Elaboracién propia.

Asimismo, el crecimiento porcentual del PBI per cépita es el que esta positivamente
relacionado con el cambio porcentual en la tasa de PEA a poblacién total.

El World Economic Outlook (WEQ) del Fondo Monetario Internacional de
septiembre del 2004 presentd evidencia empirica de la relacién de los cambios
porcentuales. En el grifico se presentan los resultados del Fondo Monetario con
datos actualizados, mostrdndose que la relacién entre el cambio en el ratio de PEA
a poblacién total y el crecimiento del PBI per cdpita se mantiene.

Griéfico 3.7. Relacidn entre variacidn de la PEA y crecimiento del PBI per cdpita
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Fuente: Banco Mundial.
Elaboracién propia.
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Sin embargo, el nivel de la tasa de dependencia y el crecimiento, por otro lado,
no tienen mayor relacién, como muestra el grafico.

Griéfico 3.8. Relacidn entre tasa de dependencia y crecimiento del PBI per cépita
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Fuentes: Banco Mundial y Organizacién de las Naciones Unidas.
Elaboracién propia.

Diferenciar entre los niveles y en los cambios es relevante. Si bien la tasa
de PEA a poblacién total (L/N) va a seguir aumentado, ya lo lleva haciendo
casi 40 anos. La relacién llegé a su nivel minimo histérico en 1972 y ha venido
aumentado desde ese momento. El 75% del aumento esperado de L/N ya se
produjo. Mds importante adn, se espera que la tasa de crecimiento del ratio L/N
se desacelerare. En el grifico vemos que en los afios futuros la tasa de crecimiento
de L/N se desacelera de manera significativa con respecto a este quinquenio. Eso
indicarfa que asumiendo otras variables constantes el nivel de crecimiento de la
economia también se reducirfa.
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Griéfico 3.9. Variacién de la tasa de dependencia del Pert, 1950-2055
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Fuente: Organizacién de las Naciones Unidas.
Elaboracién propia.

El andlisis anterior sugiere que los factores demogréficos podrian cumplir un
rol menos favorable para el crecimiento econdmico que lo cominmente aceptado.
No habria una mejora absoluta con respecto a la tendencia reciente y los factores
demogréficos no tenderfan a aumentar la tasa de crecimiento de la economia con
respecto al pasado reciente. Si bien, segtn la definicién de la Organizacién de las
Naciones Unidas, el Pert tiene un bono demogréfico y lo seguird teniendo en los
préximos afios (ya que su tasa PEA como porcentaje de la poblacién total estd por
encima del 55%), esto ya se ha venido dando por un tiempo®’.

Esto no significa, sin embargo, que sea imposible alterar las maneras como
las variables demograficas afectardn el desarrollo. Por ejemplo, retrasar la edad de
retiro en la medida en que la esperanza de vida poblacional aumente, ayudaria a
aumentar la relacién PEA a poblacién. De manera ain mds importante, politicas
educativas, de salud, etc., pueden empezar a mejorar la productividad de la
economfa y aumentar la probabilidad de lograr el desarrollo. Pero esto ayuda
a re-enfatizar el hecho de que la variable demogréfica, tomada como variable
“exégena’, no serd tan favorable como normalmente se piensa.

80 No existe una definicién exacta del bono demogrifico. La Organizacién de las Naciones Unidas
lo ha definido como la situacién en la que el porcentaje de nifios de menos de 15 es menor de 30%
de la poblacién total y el de adultos mayores de 65 afios es menor de 15% de la poblacién total.
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3.3 EL PROCESO DE CRECIMIENTO PERUANO ACTUAL NO ES INUSUAL

Como se mencioné anteriormente, una serie de paises experimentaron periodos
de “aceleracién del crecimiento” similares al peruano de los dltimos veinte
afos. Hausmann ez a/. (2005) muestran que uno de los elementos comunes
mids llamativos en paises que presentan una aceleracién del crecimiento es que
ocurren, muchas veces, luego de cambios relativamente modestos sea en politica
econémica o en condiciones internacionales.

Laotracaradelamedallaesque, en muchoscasos, el crecimiento repentinamente
empiezaadesacelerarseylaseconomiasse estancan, particularmente sino contintian
mejorando la politica econémica tanto a nivel micro- como macroeconémico.
Respecto a ello, Hausmann ez a/. (2005) muestran los casos de El Salvador, Brasil
y Reptblica Dominicana como crecimientos acelerados momentdneos. Brasil,
por ejemplo, tuvo un proceso aceleracién del crecimiento en 1967 con reformas
de estabilizacién de precios, apertura comercial, etc., logrando crecimiento de casi
9% entre 1967 y 1979; sin embargo este se reduce durante las décadas de 1980
y 1990, debido a un precario balance fiscal, restricciones de balanza comercial,
debilidad institucional, entre otros. Por su parte, Cdrdenas (2007) muestra el
mismo proceso para Colombia en 1967 (4% anual) hasta 1980, cuando decae a
1,2% (y se agudiza durante la década de 1990 con 0,9% anual). Esto se deberia
a las ganancias en productividad hasta la década de 1970, y las pérdidas en las
mismas en las décadas posteriores, asociadas al crimen, narcotrafico y la débil
institucionalidad. Algunos ejemplos se muestran en el gréfico siguiente.
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Griéfico 3.10. Dindmica de crecimiento alrededor del periodo de aceleracién del
crecimiento
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Elaboracién propia.

Por su proximidad, tal vez es el caso mds ilustrativo de un pais que crece y
luego se estanca es Brasil en la actualidad. Luego de crecer modestamente entre
1980 y el 2003 (a un promedio anual de 2,3%) la economia se aceleré de manera
significativa y experimenté un crecimiento de 4,5% entre el 2004 y el 2010,
como consecuencia de una serie de factores que incluyeron la estabilizacién
macroecondmica, las reformas estructurales de las administraciones de Cardoso
y la mejora en los términos de intercambio. Sin embargo, luego de continuar
con las reformas estructurales durante la primera mitad del primer gobierno
del presidente Lula, el pais no emprendié una agenda agresiva para atenuar sus
conocidos cuellos de botella productivos, incluyendo un déficit maydsculo en
infraestructura y de ahorro doméstico. Asi, la economia crecié solo 0,9% en el
2012. Todo sugiere que el crecimiento se estabilizard alrededor del 2,5%, no
muy por encima del crecimiento previo al del periodo acelerado de la década
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pasada. Entre los factores estructurales que sugieren un crecimiento menor estdn
variables demograficas que serdn menos favorables (y, en ese sentido, ayudardn
menos al crecimiento que en anos previos), los bajos niveles de inversién (que
se ha mantenido alrededor de 17%-18%, niveles inconsistentes con crecimiento
mayor de 3%) y la falta de reformas que empujen el crecimiento de la PTF a
niveles cercanos al 1,3% del periodo 2004-201031.

Grifico 3.11. Crecimiento de Brasil, 1980-2012
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Fuente: Banco Mundial.
Elaboracién propia.

81 Un caso relativamente opuesto a Brasil es México. A diferencia del primero, México tuvo
un proceso de desaceleracion del crecimiento a partir de comienzos de la década pasada como
consecuencia, entre otros cosas, de la competencia que China le imponia en sus exportaciones
manufactureras, particularmente hacia los Estados Unidos. China producia lo mismo que México,
pero a menores costos como consecuencia de su mano de obra barata. Oviedo (2012) calcula que
el efecto de China fue una reduccién anual de 60 puntos bésicos de crecimiento de México cada
afio entre 2002 y 2006. Particularmente agudo fue el efecto en textiles, vestido y zapatos. Pero esto
ha empezado a cambiar. Los salarios reales (en ddlares constantes) han aumentado 20% anual en
China desde el 2003, mientras que en México se han mantenido constantes. Mientras que en el
2003 los salarios mexicanos eran siete veces mayores que los salarios chinos, en el 2011 eran solo
40% mayores. México ha estado observando importantes ganancias de productividad por lo que su
competitividad ha aumentado mucho y se esperan tasas de crecimiento mayores que en Brasil en los
préximos afios.
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Griéfico 3.12. Inversién como porcentaje del PBI
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Fuente: Banco Mundial.
Elaboracién propia.

Un tema muy relacionado con el fin de los procesos de aceleraciéon del
crecimiento es lo que los economistas llaman “la trampa de los ingresos medios”.
Con ese nombre se conoce la situacién en la que se han encontrado algunos paises
(particularmente en América Latina y el Medio Oriente) de quedarse estancados
en un nivel de ingreso medio sin hacer el salto hacia el desarrollo econémico.
En general, dichos paises tienen salarios demasiado altos para competir en los
mercados mundiales con los paises de costos bajos, pero no han sofisticado su
estructura productiva de manera suficiente como para producir bienes y servicios
de gran valor agregado basados en la innovacién y el conocimiento (Banco Mundial
2010). Por ejemplo, en el grifico siguiente se muestra el ingreso per cdpita (en
délares constantes del 2005) de Corea del Sur, Brasil, Sudifrica, México, Chile,
Jordania y el Perd. Como se observa, Corea logré salirse del grupo de ingresos
medios e incorporarse al grupo de paises de alto ingreso. Antes de Corea lo habia
hecho Japén. Sin embargo, ningtin pais de América Latina (ni siquiera Chile, por
el momento) ha logrado saltear dicha trampa.

114



Piero GHEZz1 / JosE GALLARDO

Griéfico 3.13. Trampa de ingresos medios, 1965-2012
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Fuente: Banco Mundial.
Elaboracién propia.

¢Por qué ocurre la trampa de los ingresos medios? No existe una explicacién tnica.
La teoria econémica desde la época de Gerschenkron (1965) sugiere que las etapas
iniciales del desarrollo son mds sencillas, ya que los paises pueden tener ganancias
de productividad (PTF) simplemente reasignando trabajadores de sectores menos
productivos a los sectores mds productivos (que normalmente utilizan tecnologia
importada). Adicionalmente, en la medida en que las poblaciones son relativamente
jovenes, se benefician del llamado “bono demografico”, que se manifiesta de diversas
maneras, incluyendo mayor capacidad de ahorro, mayor participacién de la fuerza
laboral como porcentaje de la poblacién total, etc. Pero, eventualmente, se tocan
los limites de ese crecimiento “extensivo”. El aumento de salarios resulta en pérdidas
de competitividad con respecto a paises mds pobres y para compensar por ello se
requiere continuar aumentando la productividad. Pero acercarse a la frontera de
productividad se vuelve mds complicado. Ya no solo se requiere copiar tecnologias
del exterior, sino organizar las estructuras de los mercados, mejorar incentivos y
complementariedades o directamente innovar, lo que es mucho mds dificil.
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Mis recientemente, Rodrik (2007) indica que si bien la experiencia internacional
demuestra que la fortaleza institucional no es un prerrequisito para iniciar un proceso
de aceleracién de crecimiento, para que este continte tiene que complementarse en el
tiempo con un fortalecimiento institucional que lo sostenga y que lo haga resistente
a la volatilidad internacional. Asi, hay una serie de ingredientes institucionales que
parecen ser necesarios para lograr el desarrollo: burocracias calificadas y meritocréticas,
poder judicial confiable, instituciones democrdticas, buena regulacién y supervisién,
“social safety ner”, politicas fiscal y monetaria s6lidas, etc. El autor también enfatiza los
“principios econémicos” a los que se han adherido los paises que han logrado crecer
a tasas sustanciales y durante periodos relativamente largos: incentivos orientados al
mercado, respeto a los derechos de propiedad y politica fiscal y monetaria sélida.
Summers (2003) presenta una lista similar.

;Podria el Perti caer en la trampa de los ingresos medios? En principio, no
parece inminente. La maduracién de una serie de proyectos en el drea minero-
energética en los préximos afos sugiere que el crecimiento podria mantenerse
alto en el préximo quinquenio. Por lo demds, la media nivel de ingreso per cdpita
en la que la trampa de los ingresos medios ocurre es normalmente USD 15k.
Eso sugiere que si el crecimiento per cdpita de los tltimos afios se repitiera en el
futuro inmediato, el Pert llegaria al nivel donde la trampa de los ingresos medios
normalmente ocurre alrededor de finales de esta década.

Obviamente, asumir que el Pert caerd en la trampa de los ingresos medios
a un nivel predeterminado de ingreso es arbitrario. Asimismo, extrapolar el
pasado reciente asumiendo que se repetird de manera indefinida en el futuro es
poco riguroso. Se deben considerar temas idiosincréticos al Pert, como factores
demogrificos (como los ya mencionados), la estructura productiva y el hecho de
que ya nos estancamos en el pasado, la institucionalidad pobre y cémo eso puede
afectar el manejo de los booms de recursos naturales, y los problemas acarreados
por la desigualdad, factores que veremos con detalle en las siguientes secciones.

Por el momento, basta enfatizar que el fortalecimiento institucional que,
indica Rodrik, debe coexistir con el desarrollo econémico, solo se ha dado en la
parte macro/social (y en esta tltima solo recientemente).

3.4 PERIODOS DE BOOM NO TERMINARON BIEN EN EL PASADO

El crecimiento fuerte de exportaciones y de alto crecimiento que el Pert estd
experimentando en la actualidad no es tnico en la historia econémica del pais.
La especializacién consistente en la explotacién de recursos naturales ha llevado
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a oscilaciones importantes que han marcado periodos relativamente largos de
prosperidad y de caida durante nuestra historia republicana.

Esta caracteristica estd asociada con los procesos de innovacién tecnolégica
que afectan la demanda por materias primas, pero también con el largo ciclo de
la oferta y que ha determinado procesos extremadamente lentos de reversién a la
media. En el pasado estos procesos fueron (aparentemente de manera errénea)
interpretados como seculares de pérdida en los términos de intercambio para los
paises exportadores de materias primas, pero la evolucién de los precios de la dltima
década sugiere que esa conclusion fue prematura. Asimismo, incluso dentro del
largo ciclo de reversién a la media, los precios de los recursos naturales tienden a
mostrar una gran volatilidad®2. El crecimiento peruano fue en general mds voldtil y

no mayor en promedio que el de las de otras economfas de América Latina®3.
Griéfico 3.14. PBI per cépita peruano, 1700-2011
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Fuentes: Maddison (2010), Seminario y Alva (2012).
Elaboracién propia.

82 Ver Deaton y Laroque (1990) y Pindyck (2001).

8 Por ejemplo, Bulmer-Thomas (1994: 64) menciona que en el perfodo 1850-1870 las
exportaciones peruanas crecieron a una tasa promedio de 6,4%, cayeron a una tasa promedio de
casi 5% (-4,9%) entre 1870 a 1890, y, posteriormente, en el perfodo 1890-1913, crecieron a una
tasa de 6,9%. En los mismos periodos, las exportaciones de América Latina crecieron 4,5%, 2,7%
y 4,5%, respectivamente.
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Las estadisticas econdémicas anteriores a 1950 son menos confiables por lo que
una evaluacién de los periodos de boom de crecimiento y de exportaciones debe
tomar indicadores de diversas fuentes. Seminario y Alva (2012) reconstruyen
el PBI peruano anual desde 1700, complementando un esfuerzo previo de
Maddison (2010) que, en linea con la elaboracién de series histéricas mundiales,
habia construido el PBI peruano desde 1896. En linea con lo que es comtiinmente
aceptado, Seminario y Alva sefalan tres grandes periodos de rdpido crecimiento
econémico o auge (upswing, en inglés) en la economia peruana previos al
actual. El primer periodo ocurrié entre 1830 y 1876 y abarcé todo el boom de
exportaciéon del guano. Un segundo periodo de alto crecimiento ocurrié entre
1894 y 1929, es decir, comprendi6 tanto el periodo que Basadre llamé de la
“Republica Aristocratica” (1899-1919), como el “Oncenio” de Legufa. Un tercer
periodo de auge ocurrié entre 1943 y 1976 y estd asociado al “laissez faire” y
al crecimiento basado en el sector primario exportador més el Velascato. El
crecimiento en estos tres periodos fue 3,4%, 5,3% y 5,1%, respectivamente, y
sus periodos de duracién fueron 46, 35 y 33 anos, respectivamente. El periodo
de auge actual lleva 20 anos y ha tenido un crecimiento promedio de 5,4%. Eso
indica que, sin dejar de resaltar las transformaciones de la economia peruana en
la actualidad, el proceso de crecimiento actual tiene precedentes histdricos tanto
en duracién como en velocidad.

Los tres periodos previos de auge acabaron con un colapso de las exportaciones
y del crecimiento por una combinacién de factores externos y domésticos, y
resultaron en turbulencia politica. El primer periodo terminé con la Guerra del
Pacifico (también llamada Guerra del Guano y del Salitre), que fue el resultado de
la extrema dependencia y necesidad de seguir accediendo a los recursos naturales.
El segundo periodo de auge terminé con la crisis de la Republica Aristocrética, el
surgimiento de movimiento sociales y del pensamiento politico contempordneo
(Haya, Maridtegui, Victor Andrés Belatinde), pero fundamentalmente sufrié la
estocada final con la crisis internacional de 1929. El tercer periodo acabé con
el reformismo fallido e intento tardio de Industrializacién por Sustitucién de
Importaciones (ISI) de Velasco.

El boom del guano

El guano de las islas de la costa fue, sin lugar a dudas, el producto de exportacién
peruano mds importante del siglo XIX. El boom del guano se inici6 en el Pert
alrededor de 1841, cuando se realizaron los primeros embarques a Inglaterra,
siguiendo el descubrimiento del investigador arequipenio Mariano de Rivero y
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Ustariz sobre las propiedades fertilizantes del producto. Desde ese momento, y
luego de que el abono de Madagascar se agotase, el Pert tuvo por algunas décadas
el monopolio mundial del fertilizante (Contreras y Cueto 2007).

Los trabajos de historia econémica mds importantes sobre la época del guano
fueron realizados por Hunt (1984, 2011) y Bonilla (1974). Las exportaciones
de guano crecieron de S/. 401.000 a S/. 43 millones entre 1841 y 1857, esto
es, aumentaron en mds de 100 veces y pasaron a ser el 60% del total de las
exportaciones peruanas en su pico en 1860. Hunt (2011) sugiere que, a diferencia
de lo que se pensaba (en particular, Levin 1964), el boom guanero generé muchos
recursos al gobierno del Pert (en promedio, el 55% del precio CIF y el 100% del
precio FOB). Es decir, no fue una tipica economia de enclave sino una rentista,
ya que el Estado pudo retener alrededor del 60% de las ganancias guaneras. Con
ello, los ingresos del Estado aumentaron exponencialmente, pasando de S/. 6
millones en 1846 a S/. 89 millones en 187384,

Parte del dinero del guano se utilizé para fines importantes como fortalecer el
Estado, cancelar el tributo indigena e institucionalizar el ejército®. Sin embargo,
en general no se gastd bien. Por ejemplo, un porcentaje importante de los ingresos
del guano (alrededor del 10% del total segin Hunt) se utilizé en el pago de la
deuda interna (mucho de ella contraida desde la época de la Independencia) a
pesar de que un porcentaje importante de la deuda era cuestionable, debido a
una serie de escindalos de corrupcién, los que, incluso, llevaron al levantamiento
contra Echenique (Quiroz 1987).

Algunos intelectuales y pensadores de la época alertaron sobre los riesgos
del malgasto. Por ejemplo, Manuel Pardo, fundador del Civilismo y primer
presidente civil del Pert (1872-1876) y ministro de Hacienda durante el primer
gobierno de Mariano Ignacio Prado (1865-1868), indicaba ya en 1862 que el
pais habia perdido 15 afios del guano debido que mucho de los ingresos se habia
malgastado. Proponia usar una parte del dinero que vendria en los 10 a 12 afios
que quedarian en la construccion de ferrocarriles que ayudarfan a aumentar la
produccién nacional y generar rentas para el Estado para cuando la renta guanera
desapareciera. Asi, en 1869 se firmé el contrato Meiggs para la construccién
de los ferrocarriles. Pero, incluso en ese caso, los ferrocarriles no llegaron a

cumplir los objetivos trazados, llegdndose al extremo de que el mismo Meiggs

84 Los ingresos guaneros llegaron a representar mas del 80% de los ingresos fiscales totales en varios
afios (1856, 1857, 1861, 1871 y 1874).

85 Hunt menciona que el 29% y el 24,5% del dinero que obtuvo el gobierno por la venta del guano
se gastd en expandir la burocracia civil y militar, respectivamente.
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rechazara la concesién de los ferrocarriles por la “competencia desfavorable” de
los arrieros (Contreras y Cueto 2007). Parte del problema fue el disefio de las
rutas, que muchas veces tuvo fines politicos, y, segundo, porque el costo fue
significativamente mayor que lo planeado y la crisis econdmica en la década de
1870 resulté en paralizacién de obras que solo serfan reanudadas muchas décadas
después (el mismo Meiggs cumple un rol nefasto en este punto).

Pero estos intentos fallaron. Hacia 1872, el pais ya tenia un agudo déficity la
casi totalidad de la renta del guano estaba destinada a pagar el servicio de la deuda
externa. Asimismo, el precio del guano caia al encontrarse sustitutos como el
salitre. Los problemas fueron exacerbados por la crisis internacional de 1873. Mds
adelante, el gobierno de Pardo decreté la expropiacién de las oficinas salitreras
para aumentar los ingresos fiscales mediante la renta del salitre. Para pagar la
expropiacién y en la presencia de un amplio déficit fiscal (al menos 13% en
1876), se procedié a emisién inorgdnica de moneda, lo que llevé a devaluaciones
y una eventual moratoria de la deuda externa.

Uno de los mayores problemas de la prosperidad falaz del guano es que, al no
haber sectores emergentes de alta productividad donde el excedente originado
por el guano se pudiera invertir, no se generé una dindmica fuerte de crecimiento
independiente de la explotacion del guano. En la terminologia de Acemoglu
y Robinson del capitulo anterior, una de las razones por las que no se generé
crecimiento es porque las instituciones fueron extractivas. Las energfas de los
principales participes en el proceso econémico se canalizaron hacia apropiarse de
la renta guanera y no a generar las bases del crecimiento sostenido. Hubo ciertos
intentos pero fueron modestos y tardios. Mds adn, la Guerra con Chile (también
llamada la Guerra del Salitre) fue precipitada por lo menos parcialmente por el
interés del Pert, asi como de Bolivia y Chile, por apropiarse de una nueva renta,
en este caso la salitrera.

El crecimiento y caida entre 1894 y 1929

Thorp y Bertram (1978) realizaron el trabajo mds importante sobre la evolucién
de la historia econémica peruana entre finales del siglo XIX y finales del siglo XX.
Los autores sugieren que la economia peruana a finales del siglo XIX era bastante
diversificada, con una limitada industrializacién y hasta cierto grado de “desarrollo
auténomo”. A pesar de las tendencias hacia la concentracién e intensidad de
capital (en especial en la industria azucarera), las técnicas de produccién eran
relativamente intensivas en mano de obra y con gran demanda por servicios e
insumos nacionales. Los duefios en la mayoria de los sectores de exportacién
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eran peruanos y la rentabilidad en dichos sectores proveyd las utilidades que
potencialmente hubieran permitido expansién hacia otras dreas de la economia.
En los siguientes anos se dieron tres procesos claros. Primero, las exportaciones
crecieron de manera acelerada. El crecimiento de exportaciones entre 1890 y
1929, tanto en cantidades como en délares no deflactados, fue cercano al 7%
(similar al crecimiento en cantidades del periodo 1830-1870). El Perti era
percibido como uno de los paises de mds alto crecimiento de la region. Segundo,
se empez6 a dar una concentracién de la propiedad de gran escala a costa de la
de menor escala. Esto se dio de manera muy marcada en la mineria peruana (que
pasé a comportarse como sector de enclave reduciendo significativamente sus
encadenamientos con el resto de la economia) pero también empezé a ocurrir
en otros sectores como la agricultura. Tercero, de manera paulatina la propiedad
extranjera empez6 a remplazar al empresariado local debido a una serie de razones
incluido el poco interés del empresariado local por seguir creciendo. Thorp y
Bertram sugieren que la concentracién de la propiedad en los extranjeros era
un proceso casi inevitable debido a que hubiera requerido una constelacién de
alianzas de clases y un nacionalismo que el Perd en ese momento de su historia
simplemente no posefa. Asimismo, hubiera demandado un intervencionismo y
un proteccionismo por el que no habia ningtin apetito en ese momento.
Eventualmente, estos procesos aumentaron la dependencia del pais del entorno
internacional en términos de exportaciones de nuestras materias primas asi como
de financiamiento, dado el alto crecimiento del gasto. El colapso mundial con
la crisis de 1929 resulté naturalmente en un descalabro econémico local que,
aunado al surgimiento de movimientos sociales, terminé en la caida de Leguia.

El crecimiento laissez faire de 1948-1968 y el colapso de las politicas ISI

A partir de 1948, el Perti se embarcé en un modelo de desarrollo liberal, con
una economia relativamente abierta y orientada hacia la exportacién de materias
primas. En lo politico, los gobiernos de Odria (1948-1956) y Prado (1956-1962)
de alguna manera reflejaron un retorno de la oligarquia en el manejo del pais.
En las décadas de 1950 y 1960, hubo un rapidisimo crecimiento econémico
liderado por exportaciones y por inversién el sector exportador. La economia
creci6 en promedio 5,3% anual entre 1950 y 1975. En ese periodo, la inversién
y las exportaciones se incrementaron en un promedio anual de 5,5% y 8%,
respectivamente. La inversién, que representaba el 18,3% del PBI en 1950, salté
a ser el 27,6% del mismo en 1975.
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Segtin Thorp y Bertram, el Pert fue inusual durante la época de la postguerra
en la medida en que mientras que este adoptaba el modelo liberal, la mayoria
de paises América Latina estaban embarcados en un proceso de ISI. El Pert solo
tardfamente adopté6 el modelo ISI.

Los autores consideran que la falta de dinamismo del sector exportador
peruano a partir de mediados de la década de 1960 (parcialmente compensando
por los términos de intercambio sumamente favorables hasta comienzos de la
década de 1970) se debe fundamentalmente a la caida en la dindmica de la
inversién como resultado de: (a) agotamiento de recursos probados (salvo en
mineria), (b) efecto traumdtico de la caida de los términos de intercambio de
finales de la década de 1950 y (c) falta de interés del capital extranjero en llevar
a cabo proyectos de la escala requerida (en mineria). Lo limitado de la demanda
doméstica contribuy6 también a la caida de la inversién. Desde comienzos de
la década de 1960 se inicié un proceso incipiente de industrializacion pero sin
mayor dinamismo propio y con gran dependencia de las divisas generadas por
el sector exportador.

En el afio 1968, el general Velasco comenzé un gobierno militar que inici6 un
proceso radical de ISI; implementé una serie de medidas como la nacionalizacién
de la IPC y la Reforma Agraria; y tratd de instaurar un modelo econémico
con fuerte intervencién estatal. El gobierno de Velasco de alguna manera fue
la consecuencia de un vacio de poder durante el gobierno de Belaunde en la
presencia de reivindicaciones sociales, que se asemejan de algiin modo a las de
finales de la década de 1920 (Cotler 2005).

Si bien el Velascato resulté en un quiebre en muchos niveles con el modelo
anterior, nunca articulé un modelo de desarrollo con una légica propia e interna.
En particular, mantuvo un modelo que dependia de la inversién en el sector
exportador. Pensé erréneamente que rompiendo “la columna vertebral de la
oligarquia y el capital extranjero” sentaria las bases para el aumento de la dindmica
de inversion de los otros sectores, logica claramente equivocada que llevé a un
colapso econémico desde mediados de la década de 1970 y que duré 15 anos.

De esta manera, los tres periodos de boom de exportaciones y crecimiento que
describimos en esta seccidén son Gnicos pero tienen como comin denominador
el que terminaron mal. Fue casi inevitable que asi fuera porque en ningtin caso el
pais se prepar6 para reducir la dependencia de las fluctuaciones en los mercados
internacionales. Los casos extremos fueron el primer y el tercer episodio. Mientras
que en el primero se hizo poco, y tarde, para reducir la dependencia, en el tercero
se trat6 de hacer demasiado para cambiar el modelo de desarrollo pero sin una

122



Piero GHEZz1 / JosE GALLARDO

légica propia. En general, la economia nunca ha logrado que los excedentes
generados en las épocas de boom se inviertan para generar cierta autonomia
de crecimiento cuando los precios de nuestras materias primas de exportacién
inevitablemente cayeran. El que fuese asi no es casualidad. Estd relacionado con
lo que precisamente determina la (falta de) habilidad de administrar los ciclos de
los precios de materias primas: el entorno institucional y el capital humano.

3.5 LA DEBILIDAD INSTITUCIONAL DIFICULTA MANEJAR LOS BOOMS DE
RECURSOS NATURALES

Algunos economistas creen que el crecimiento de la economia basado en la
explotacién de recursos naturales normalmente implica un menor crecimiento
en el largo plazo, con solo modestos incrementos de la productividad y, por
ende, con un menor nivel de desarrollo. Este problema estd asociado a la
llamada “enfermedad holandesa”, por lo que ocurrié en Holanda luego de que
el descubrimiento de gas natural en el Mar del Norte en 1959 llevard a un pobre
desempeno de su sector manufacturero.

La enfermedad holandesa funciona asi: un aumento sustancial de los precios
internacionales de materias primas o un descubrimiento repentino de yacimientos
de recursos naturales, resulta en un aumento en el influjo de délares hacia el
pais y conlleva una apreciacién del tipo de cambio (real). Las mayores utilidades
generadas en el sector de recursos naturales resultan, a su vez, en una mayor
demanda por mano de obra. Esto aumenta salarios y genera mayor consumo
doméstico. La mayor demanda interna favorece a los productores de bienes
no transables (i.e., aquellos que no se comercian internacionalmente), como
construccion y comercio minorista. Los productores de bienes transables cuyos
precios no aumentaron (como el sector manufacturero) se perjudican al perder
competitividad. Sus costos aumentan por el incremento de salarios mientras que
sus ventas en moneda local tienden a caer por la apreciacién cambiaria.

En esencia, la llamada “enfermedad holandesa” se caracteriza por apreciacion
del tipo de cambio, dinamismo en el sector exportador de recursos naturales y en
el sector no transable, y rezago en el sector de productor transables no extractivo
y productores manufactureros en particular. Explicar por qué este proceso, que a
fin de cuentas es la forma como la economia encuentra su nuevo equilibrio como
resultado del boom, es una “enfermedad” es menos sencillo. Normalmente se asume
que existe algo intrinsecamente bueno o especial en el sector manufacturero, uno
de los sectores afectados negativamente por el boom, y, por contraposicién, se
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asume algo intrinsecamente menos bueno con el sector extractivo de recursos
naturales.

Por ejemplo, se asume que el sector de recursos naturales, al ser extractivo
(aunque el proceso de extraccién sea complejo), implica normalmente menos
complementariedades con el resto de la actividad productiva y posiblemente
menor demanda de mano de obra. El sector exportador/transable no extractivo
serfa especial en la medida en que genera externalidades tecnolégicas positivas
con respecto al resto de la economia, ayuda a formar capital humano y/o a que
las mejores practicas internacionales se generalicen. También que en la medida en
que los retornos a la inversién en los recursos naturales estin peor distribuidos
que en otros sectores, la distribucién del ingreso podria empeorar, lo que de por
si tiene efectos negativos para la sostenibilidad del crecimiento. Asimismo, que
la volatilidad de los precios internacionales de materias primas hace que una
economia mds dependiente de exportaciones de recursos naturales esté ceteris
paribus mds vulnerable.

Otra desventaja de depender del sector de recursos naturales como la mineria
es que se podrian agotar, o por lo menos volver su extraccién no rentable (por
ejemplo, si los precios internacionales caen sustancialmente). En ese momento,
el crecimiento dependerd de manera medular de las ganancias de productividad
del sector transable no extractivo que, si fue abandonado, tendrd dificultades para
despegar. Otro problema de la dependencia es que existe un sesgo, documentado
por Gylfason (2001), por el cual los paises que enfrentan booms de recursos
naturales tienden a sub-invertir en educacién, lo que es natural en la medida
en que la generacién de ingreso corriente depende mds de la extraccién de
recursos naturales. De esa manera, olvidan generar la mano de obra calificada y
diversificada que se necesitaria en caso el boom de recursos naturales terminara.

Ante estos problemas potenciales, es natural que muchos estén preocupados
por la excesiva dependencia de recursos naturales. Abundan casos de paises con
cuantiosas materias primas que no solo no logran mejorar sus indices de desarrollo
humano, sino cuyas economias se vuelven rentistas. Ejemplos de este tipo son
muchos paises en Africa, en el Medio Oriente, Rusia, Venezuela, etc. Estos paises
habrian sido victimas de la maldicién de recursos naturales, como lo documentan
Sachs y Warner (2001).

Sin embargo, los recursos naturales no son necesariamente una maldicién.
Bravo-Ortega y De Gregorio (2005) muestran que las economias abundantes en
recursos naturales que han sostenido tasas de crecimiento altas son aquellas que
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han tenido simultdineamente mayores niveles de capital humano®. Paises como
los escandinavos, Canadd y Australia han logrado conciliar un sector primario
grande con prosperidad econémica y equilibrios sociales. La razén por la cual los
paises con amplio capital humano pueden también crecer es que mientras mayor
es el capital humano, mayor es la capacidad para redirigir los excedentes creados
en el sector de recursos naturales hacia actividades fuera del sector de materias
primas (y, por ello, generar mayor crecimiento).

Mehlum, Moene y Torvik (2006) indican que no existe la denominada
“maldicién de los recursos naturales”, sino mas bien una “maldicién de no tener
buenas instituciones” cuando se dispone de recursos naturales. Los paises con
recursos naturales han tenido tasas de crecimiento y nivel de desarrollo altos
cuando han tenido también instituciones sélidas. Cuando no las tenian, como
el Pert en la época del guano, los booms de recursos naturales han terminado
en actividades rentistas y eventualmente en menores tasas de crecimiento o
incluso colapso econémico. Eso es asi porque, como vimos en el capitulo 2, las
instituciones econémicas débiles (o extractivas) no incentivan la innovacién o la
inversién en capital humano necesario para el desarrollo. Los paises en Africa,
en el Medio Oriente, asi como Rusia y Venezuela, justamente se caracterizan
por institucionalidad débil y crecimiento extractivo. Robinson, Torvik y Verdier
(2006) muestran el rol de las instituciones en minimizar las ineficiencias causadas
por grupos de interés y sectores politicos cuando el valor de los recursos naturales
aumenta®’.

La clarisima asociacién (dentro del grupo de paises exportadores de materias
primas) entre institucionalidad, capital humano y éxito en el mediano plazo
parece ser incontrastable. Los argumentos elaborados en el capitulo 2 sugieren
que no solo existe correlacién sino también causalidad: desde institucionalidad
hacia crecimiento sostenido y desarrollo. Un prerrequisito para lograr el desarrollo
es el fortalecimiento institucional. El crecimiento puede ayudar a fortalecer la

86 Los autores explican de esta manera por qué en el largo plazo los paises escandinavos presentan
ingresos per cdpita sustancialmente mds altos que los correspondientes a los paises latinoamericanos,
aun cuando partian desde niveles similares a los ingresos de Chile y Argentina en 1850.

87 En el Pert, los indicadores de desarrollo humano en regiones mineras como Tacna o Moquegua
(mds integradas por la infraestructura, mejores niveles educativos y con mayor fiscalizacién) son
mejores que en otras regiones mineras como Pasco o Cajamarca, lo que sugiere, de alguna manera,
la relevancia del enfoque institucional también desde una perspectiva regional. De otro lado, el
contraste en el crecimiento en regiones como Cajamarca antes y después del boom minero subraya
los aspectos positivos de este.
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institucionalidad y ambas variables se pueden reforzar mutuamente, pero el
crecimiento no genera por si solo el fortalecimiento institucional.

La relacién entre institucionalidad fuerte y capacidad de aprovechar un boom
de materias primas no es extrana. Lo mismo ocurre con la ayuda externa. Los
paises que pueden canalizar mejor la ayuda externa son también aquellos que
tienen mejores instituciones. Esto nos lleva a la siguiente paradoja: precisamente
aquellos paises que pueden canalizar efectivamente la ayuda internacional son
los que la necesitarian menos (ya que tienen buenas instituciones que podrian
generar desarrollo sin ayuda externa). De manera andloga, los paises que logran
aprovechar mejor el boom de recursos naturales porque tienes mejores instituciones
son tal vez aquellos que tenfan menos necesidad del boom.

Independientemente, tiene sentido evaluar dénde se encuentra el Pert, en
términos de indicadores de institucionalidad, capital humano y otros, para
determinar si es mds probable que el boom actual sea eventualmente una bendicién
o no. Esto importa porque los rasgos estilizados del crecimiento peruano (boom de
consumo particularmente en los sectores minorista y construccién), la apreciacién
del sol y el rezago relativo de la produccién manufacturera) son consistentes con
la enfermedad holandesa.

En el gréfico siguiente presentamos una serie de indicadores comparativos para
paises exportadores de recursos naturales. Hemos dividido los indicadores en tres
grandes grupos : aquellos de fortaleza macroeconédmica, de capital humano vy fisico,
e indicadores de fortaleza institucional (no macroeconémica). Como no deberfa ser
una sorpresa, en el primer conjunto de indicadores el Pert estd tan bien como los
mejores paises del mundo, mientras que en el segundo y tercer grupo estd a media
tabla. En los indices de fortaleza institucional estamos en realidad mds cerca de
la cola que de la cabeza. Es ilustrativo resaltar que en ese grupo de indicadores la
diferencia entre el Perti y Chile (un pais referente para Latinoamérica) es mayor que
la diferencia entre Chile y los paises desarrollados en la tabla.

Que la institucionalidad macroeconémica sea sélida ha permitido que una
porcién de los recursos generados por el boom de crecimiento se haya utilizado
en el pago de la deuda y en la acumulacién de activos (incluidas reservas
internacionales), como vimos en el capitulo 1. De esta manera, la politica
macroecondmica ha logrado que parte de los recursos extra generados no ingresen
ala economia (y se ahorren para el futuro), mitigando los efectos de la enfermedad
holandesa. En la medida en que la institucionalidad fiscal siga consolidéndose, la
volatilidad potencial de los precios internacionales tendria un efecto amortiguado
sobre la economia nacional.
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El segundo sez de indicadores demuestra que la transformacién del boom de
recursos naturales en mejora de infraestructura y, particularmente, en capital
humano, ha sido limitado. El gasto publico no financiero se ha triplicado en los
ultimos diez anos sin que la calidad de los servicios haya aumentado de manera
visible. Esto seria problemdtico si el boom de recursos naturales se debilitase
marcadamente, como veremos en el capitulo 5.

El rezago en el tercer ser de indicadores es atin mds relevante, ya que explica
por qué no se ha invertido de manera suficiente en la transformacién de las
capacidades productivas del pais (es decir, por qué la calidad de la educacién y de
la infraestructura estdn rezagadas). Si los indicadores institucionales son, a la larga,
los que determinan si un pais puede aprovechar su boom de recursos naturales o los
desperdicia, hay necesidad de hacer mucho mds para lograr el desarrollo.

El siguiente paso es tratar de encontrar qué hacer. La conclusién légica sugiere
el fortalecimiento institucional y mejorar la infraestructura de capital humano y
fisico. Sin embargo, esto no es sencillo y resalta un problema recurrente en este
libro. Encontrar la explicacién de un fenémeno no es equivalente a encontrar
su solucién. No es ficil fortalecer las instituciones. Estas estdn, para todo fin
préctico, fuera del alcance del hacedor de politica en el corto plazo. Llamadas
generalizadas de fortalecimiento institucional sin entender qué explica el rezago
institucional o cudl es el margen de maniobra corren el riesgo de convertir un
diagnéstico esencialmente correcto (el de la relevancia de la institucionalidad en
el desarrollo) en un lugar comin o un cliché.

Las instituciones mismas estdn condicionadas por el sector de recursos
naturales. El crecimiento del sector extractivo puede influir negativamente en la
economia politica. El sector de recursos naturales produce una renta (al existir
una brecha entre el valor producido y el costo de extraerlo) y el proceso de
apropiacién de dicha renta puede distraer recursos y eventualmente incentivar
corrupcién y asi retroalimentar hacia problemas institucionales y degenerar en un
esquema extractivo y rentista. El historiador Jeffrey Williamson (2011) sefiala, por
ejemplo, que adicionalmente a las preocupaciones usuales del crecimiento basado
en recursos naturales (desindustrializacién y exposicién a la mayor volatilidad de
los precios de las materias primas), un problema con el crecimiento basado en
la extraccién de recursos naturales es que la inherente desigualdad distributiva
puede debilitar la institucionalidad e inducir, a su vez, politicas que refuercen
las actividades rentistas. Como se ha desarrollado en secciones previas, en una
economia rentista se abocan demasiados esfuerzos a la apropiacién de la “renta”
generada en el sector mds productivo (minerfa para el Pert) en lugar de a la
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innovacién y a la creacién de riqueza que llevan al desarrollo. Esto se complica
por el bajo nivel y elevada desigualdad de la productividad, uno de los principales
problemas de la economia peruana.

Dadas las restricciones que el contexto institucional impone, en los siguientes
capitulos se sugeririn medidas mds bajo el control de los hacedores de politica en el corto
plazo. En lo que queda del capitulo, resaltaremos otros riesgos para lograr el desarrollo.

3.6 LA DESIGUALDAD TIENE RIESGOS

Como se sugirié en los capitulos anteriores, el alto crecimiento econémico tuvo
un efecto significativo en la reduccién de la pobreza (aun si los indicadores difieren
en la intensidad de la reduccién) mientras que los efectos sobre la desigualdad
(entendida de manera amplia) fueron menos favorables. Estos resultados son
consistentes con la evidencia empirica a nivel mundial que encuentra que
el crecimiento econdémico tiende a reducir la pobreza pero tiene un efecto no
discernible sobre la desigualdad de la distribucién del ingreso®®.

El vinculo entre el crecimiento y la desigualdad distributiva también se puede
analizar en la otra direccién, es decir, cémo la distribucidn afecta el crecimiento
econémico. Los canales a través de los cuales la distribucién del ingreso afecta el
crecimiento son tipicamente tres. Un primer canal es el ahorro y la inversion. En la
medida en que los consumidores de mayores ingresos tienden a ahorrar una proporcién
mds alta de su ingreso, un deterioro en la distribucién del ingreso tiende a aumentar el
ahorro total y, dada la correlacién entre ahorro e inversién, también la inversién y, por
ende, a aumentar el crecimiento econémico. Los canales dos y tres van en la direccién
contraria. El segundo canal es el del crédito. Paises con mala distribucién del ingreso
tienen muchos ciudadanos sin suficiente colateral para obtener acceso al crédito, lo
que tiende a reducir el crecimiento. El tercer canal es potencialmente el més relevante
para un pais como el Pert: paises con mala distribucién del ingreso pueden tener
presiones para implementar politicas redistributivas que tenderdn a ser ineficientes y
reducir el crecimiento en el mediano plazo.

Los estudios empiricos no muestran pruebas concluyentes de que un deterioro
en la distribucién del ingreso efectivamente reduzca el crecimiento, pero es

bastante probable que asi sea.

8 Ver Helpman (2004). Kuznets (1955) habia postulado que existfa una relacién por la cual la
distribucién del ingreso se deterioraba en la medida en que paises pobres iban aumentando su ingreso,
pero una vez que llegaban a cierto nivel de ingreso, la distribucion del ingreso mejoraba. Esta relacién
se llamo la “curva de Kuznets”, pero estudios mds recientes sugieren que la relacién no es robusta.
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Rajan (2010) muestra los efectos de los riesgos del empeoramiento en la
distribucién del ingreso sobre los Estados Unidos. Segin el autor, el deterioro
en la distribucién del ingreso y la limitada red de proteccién social llevé a que
las politicas econémicas estuvieran disefiadas para promover el crédito y el
crecimiento del empleo. Esto llevé a politicas insostenibles, incluidas politica
monetaria excesivamente laxa y una politica de promocién de crédito y propiedad
de vivienda hacia sectores que no podian solventarlo. Eso fracasé, como es bien
conocido, y en la actualidad el PBI de los Estados Unidos es bastante menor que
el que se obtendria proyectando la tasa de crecimiento de tendencia del periodo
previo al 2007%.

En el mismo sentido, también puede mencionarse la existencia de un vinculo
entre la desigualdad y los potenciales ciclos de privatizacién y nacionalizacidn,
como los sugeridos por Chang, Hevia y Loayza (2010), referidos a los mayores
riesgos de procesos redistributivos, causados por la desigualdad persistente, en
economias ricas en recursos naturales.

En trabajos recientes, Berg, Ostry y Zettelmeyer (2011) y Berg y Ostry (2011)
indican que la igualdad parece ser un elemento importante para promover y
sostener el crecimiento. Una diferencia entre los paises que pueden sostener un
rapido crecimiento durante muchos afios o incluso décadas, y los muchos otros que
ven brotes de crecimiento que se desvanecen rapidamente, puede ser la desigualdad.

En el caso peruano, existe el riesgo de que la mala distribucién y, en general,
la insatisfaccién de un segmento tal vez no mayoritario pero si significativo de
la poblacién, afecte eventualmente el crecimiento. La limitada presencia del
Estado en importantes dreas del territorio asi como la mala calidad de los servicios
publicos significa que la sensacién de mejora en el bienestar es limitada para
amplios segmentos de la poblacién. Si eso se complementa con el hecho de que la
macroeconomia viene muy bien (por lo que se acentua la percepcién de pérdida
relativa), el potencial para demandas reivindicatorias aumenta?®.

Existen por lo menos dos vias por las cuales la mala distribucién pueda
afectar el crecimiento del Perti en el mediano plazo. Primero, se podrian activar
politicas que traten de aliviar el problema de mala distribucién de manera errada.

8 Incluso si uno asume que parte del crecimiento pre-2007 era excesivo, es innegable que el nivel
del PBI de los Estados Unidos actual es menor que el de tendencia de largo plazo.

90 Es ttil enfatizar que la percepcién de “pérdida relativa” es consistente con el hecho de que mientras
en el sector rural la diferencia entre pobres estadisticos y aquellos que se consideran pobres (llamados
pobres subjetivos) es nula, en el sector urbano (donde el efecto demostracién es mds acentuado) hay
una diferencia altisima entre la pobreza estadistica y la pobreza subjetiva. Ver Monge (2011).
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Esto podria resultar en politicas fiscales bastante mds expansivas que en los
afios previos. Un aumento en el gasto se justifica, como se mencionard en el
capitulo 7, pero de manera distinta que lo observado recientemente. Dada las
debilidades institucionales del pafs, existe el riesgo de que un aumento en el gasto
pueda resultar en despilfarro, corrupcién y exacerbar un crecimiento econémico
extractivo y rentista. Eventualmente el crecimiento se afectarfa, ya que el proceso
solo puede sostenerse en el tiempo si los precios de materia primas suben de
manera continua.

La segunda via es potencialmente mds relevante y se darfa a través del efecto
de conflictividad social y el patrén de inversién. Asi, la falta de institucionalidad
podria determinar que las reivindicaciones de igualdad se canalicen de manera
informal (a través de tomas de locales, carreteras, etc.) y formal (a través de las
operaciones de gobiernos locales como regulaciones, prohibiciones, consulta
popular, etc.); estas reivindicaciones que afectan la apropiabilidad de la inversién
y por ello su rentabilidad y eventualmente la inversién per sey el crecimiento de la
economia. Si eso ocurriese en un ambiente en el que los precios de materias primas
fueran mds débiles, el riesgo de eventuales soluciones politicas mds radicales se
exacerbarfa. Exploraremos este punto en mds detalle en la siguiente seccidn.

3.7 :PUEDE EL PERU ESTANCARSE?

Retomemos la hipétesis inicial de que no es inexorable el proceso de desarrollo
econémico. A lo largo de este capitulo se han esbozado distintas razones por las
cuales el proceso de desarrollo econémico peruano no es un fenémeno inevitable.
Por lo contrario, dada la experiencia internacional e incluso la histérica local, lo
mds probable es que ello no ocurra si no se hacen algunos cambios no menores.

;Cudl serfa el “cuello de botella” que frena el crecimiento? Hay muchas variables
que podrian causar una desaceleracién abrupta del crecimiento. En nuestra opinidn,
la causal mds probable de la desaceleracién podria ser una menor apropiabilidad de
los retornos de la inversidn, derivada de una combinacién de factores como son el
mayor nivel de conflictividad social, un proceso de disipacion de rentas y un Estado
que se esta haciendo cada vez més populista e ineficiente. La menor apropiabilidad
de los retornos naturalmente llevaria a una reduccién de la inversion.

La economia peruana muestra ya limitaciones para resolver los problemas
planteados por diversas formas de ilegalidad (informalidad, contrabando,
extorsién) o por los retos de implementaciéon de mecanismos como la
regionalizacién, la cual se muestra costosa e incapaz de lograr resultados. Tanto
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las actividades ilegales como la regionalizaciéon pueden ser entendidas finalmente
como mecanismos de redistribucién.

Existen naturalmente otros riesgos que llevarfan también a un desaceleramiento
de la economia: (a) una reduccién en los precios de las materias primas, el cual
afectarfa a la economia por la naturaleza del crecimiento actual basado en la
exportacién de minerales y otras materias primas; y (b) el surgimiento de factores
limitativos del crecimiento como producto de su propia expansion y referidos
a la incapacidad de generar las externalidades suficientes al sector productivo,
la escasez o insuficiencia de infraestructura fisica o social, la poca sofisticacién
tecnoldgica del pais, el encarecimiento de la energfa, entre otros.

El cambio en el contexto externo y la aparicién de factores limitativos pueden
naturalmente combinarse con los retos planteados por las presiones redistributivas
acentuando, a su vez, las presiones hacia el estancamiento. Por lo tanto, enfrentar
estos problemas resulta esencial para continuar con el proceso de desarrollo.

Naturalmente, fortalecer el Estado y las instituciones en general puede
ayudar a solucionar los problemas que enfrenta el Perd, los cuales se acenttian en
economias con abundantes recursos naturales, como se vio en el capitulo anterior.
Por ejemplo, Humphreys, Sachs y Stiglitz (2007) listan el desarrollar la capacidad
del Estado para negociar efectivamente con las companias privadas asi como el
implementar mecanismos para limitar la corrupcién y la disipacién de las rentas
como medidas de politica econémica para escapar de la maldicién de los recursos
naturales.

Sin embargo, en la prictica, una reforma institucional o medidas de politica
para fortalecer el Estado van a ser muy probablemente insuficientes, ya que no
atacan el porqué del Estado ineficiente y de la debilidad institucional y el c6mo la
politica misma condiciona la estructura del Estado y pone limites al procesos de
cambio institucional. Ademds, una reforma institucional mayuscula del Estado
estarfa destinada al fracaso por la diversidad de las tareas. Para todo fin préctico,
la calidad de las instituciones estd fuera del alcance de los hacedores de politica
en el corto plazo.

En el siguiente capitulo se arguye que a pesar de la relevancia de las
instituciones y de su inmutabilidad en el futuro inmediato, el hacedor de politica
tiene margen para alterar los resultados econdémicos de mediano y largo a través
de politicas publicas. En ese sentido, somos menos pesimistas y deterministas
que Acemoglu y Robinson. Eso si, el margen es reducido dadas las mismas
restricciones institucionales, y los avances deben darse priorizando ciertas 4reas,
con programas pilotos, etc.
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4. :CUAL ES EL MARGEN DE ACCION PARA HACER
POLITICA ECONOMICA?

Identificar la debilidad institucionalidad como una variable explicativa del
desarrollo desigual de la economia peruana no equivale a encontrar una receta
de cémo reducir la heterogeneidad y menos atn de cémo lograr el desarrollo
econémico. La institucionalidad es muy dificil de modificar en el corto e incluso
en el mediano plazo. No es posible construir répidamente partidos politicos
fuertes o transformar el funcionamiento de los poderes del Estado. Diferentes
candidatos a lo largo de numerosas elecciones han mostrado intenciones de
mejorar el funcionamiento politico, reducir la corrupcién, mejorar la seguridad o
de reformar el poder judicial, sin logros sustantivos. Los casos de Pisco, Cajamarca
y Espinar son en alguna medida inexorables. Reflejan la realidad institucional del
pais y las limitadas capacidades de la burocracia”!.

Esto lleva naturalmente a dos preguntas: ;a qué se debe la debilidad institucional
del pais? y ;qué puede hacerse en el corto y el mediano plazo para contrarrestar la
debilidad institucional?

91 Consistentemente, y como se indicé anteriormenente, los indices elaborados por Stein y Tommasi
(2006) y Scartascini, Stein y Tommasi (2013) indican al Perti como uno de los paises con el Estado
mds ineficiente de la regién. Por su lado, Ackerman (2007) muestra que el Estado peruano tiene el
peor desempeno de efectividad institucional de un conjunto de diez paises latinoamericanos, siendo
especialmente bajo en credibilidad y tiempo de ejecucion.

133



¢CUAL ES EL MARGEN DE ACCION PARA HACER POLITICA ECONOMICA?

4.1 :A QUﬁ SE DEBE LA DEBILIDAD INSTITUCIONAL DEL PAfs?

Los hallazgos recientes de la literatura del crecimiento econémico establecen
que los origenes de los incentivos contenidos en las instituciones de numerosas
economias pueden ser hallados en épocas tan tempranas como la colonizacién y en
factores como la mortalidad de las poblaciones europeas migrantes. En sucesivas
contribuciones, luego resumidas en Acemoglu y Robinson (2012), los autores
sefalan que las instituciones coloniales determinaron que posteriormente, en los
albores de la edad contempordnea, ciertas economias tuvieran un entorno adecuado
para la sociedad liberal y la produccién capitalista, mientras que otras no.

En el continente americano, enfatizan que en Mesoamérica y en los Andes se
establecieron instituciones coloniales extractivas que no crearon oportunidades
de crecimiento para la mayoria de la poblacién. La institucionalidad extractiva
que prevalecié en los Andes generé periodos de crecimiento pero no procesos de
innovacidn, por lo que el crecimiento estuvo acotado por las tecnologias existentes.
En contraste, en economias como la estadounidense se crearon instituciones y
reglas de juego que favorecieron la innovacién y creatividad, y consecuentemente
la inversién y la acumulacién de capital fisico y humano de grandes grupos de
pobladores (de ahi su naturaleza inclusiva). Este segundo tipo de institucionalidad
les permitié a los paises que disponian de ella, aprovechar la revolucién industrial
y lograr un impulso notable en la productividad, en el crecimiento de largo plazo
y en el estandar de vida de la poblacién. La diferencia en ingreso per cdpita entre
los paises desarrollados y los subdesarrollados del continente se ampliarfa luego
de la revolucién industrial.

El rezago colonial tuvo incluso efectos determinantes sobre la evolucién de
la economia latinoamericana en las décadas que siguieron a la independencia.
Las mayores posibilidades comerciales y el acceso directo al mercado de capitales
generaron optimismo. Sin embargo, las expectativas fueron infundadas. De un
lado, la mayor parte de las ganancias comerciales ya se habian dado desde las
reformas borbénicas o incluso en el desorden de las guerras de independencia.
De otro lado, el acceso a los mercados de capitales fue problemdtico por una
combinacién de aspectos como el fraude, malas inversiones y un pobre manejo
de las finanzas publicas (Bulmer-Thomas 1994). Asimismo, las instituciones
republicanas o de transicién mantuvieron el rasgo extractivo de las instituciones

coloniales hasta tiempos muy recientes’2.

92 Ver historia de México en las primeras décadas del siglo XIX, en Acemoglu y Robinson (2012).
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La influencia del periodo colonial también afecté negativamente a la economia
peruana en la etapa republicana de otras maneras. La derrota del ejército espafiol
concentrado en el Perd ante los ejércitos libertadores provenientes del Rio de la
Plata, Chile y Nueva Granada, dejé un gran vacio de poder. Este fue llenado en gran
medida por la presencia de numerosos caudillos militares que habfan participado
en las guerras de independencia, en un periodo que ha sido caracterizado como
de altisima inestabilidad politica en contraste con nuevas democracias como la
chilena”3.

Si aceptamos que la debilidad institucional tiene origenes en épocas
coloniales, ;a qué se debe su persistencia luego de tanto tiempo? A fin de cuentas,
la institucionalidad que un pais posee es, por lo menos parcialmente, una decisién
de la sociedad en su conjunto.

Bardhan (2012) senala que la explicacién principal de la persistencia de
instituciones inadecuadas son los conflictos redistributivos y las asimetrias
de poder de negociacién entre grupos de interés. El cambio institucional, aun
cuando sea beneficioso para la sociedad (en el sentido de promover incrementos
sustanciales agregados en la productividad), tipicamente tiende a redistribuir
ingresos e influencias, por lo que es normalmente resistido por los grupos
potencialmente perjudicados. Estas resistencias son dificiles de superar debido a
la incapacidad del Estado de comprometerse creiblemente a una redistribucién
ex post (para compensar a los que pierden en el conflicto redistributivo), a lo
difuso que resultan las ganancias y pérdidas, y a la incertidumbre causada por los

procesos de cambio, entre otros4,

93 En cierta medida, la derrota del ejército espafiol no estaba prevista en el Pert para la década de
1820. Un ejército espaiol debia embarcar en Cédiz en 1820 para reunirse con las fuerzas espafolas
en América del Sur y contrarrestar los esfuerzos de los ejércitos libertadores. La sublevacion de
Rafael del Riego, lider de esta expedicion, contra el absolutismo de Fernando VII inmovilizé no
solo a los 20.000 experimentados soldados destinados al Perd, sino también a los ejércitos que se
destinaron para combatirlo, lo que impidié cualquier respuesta espafiola hasta mucho después de
1824.

94 Probablemente el caso m4s ampliamente conocido en economia de efectos agregados beneficiosos
pero con claros ganadores y perdedores es el de una apertura comercial o el del incremento de
un factor de produccion. El Teorema de Stolper-Samuelson previamente citado explica los efectos
sobre los pagos a los factores de produccién de un cambio en el precio relativo de los bienes,
mientras que el Teorema de Rybczynsky explica cémo el incremento en la dotacién de un factor
puede causar la expansién de un sector y la contraccién de otro. Otros ejemplos en la historia
pueden ser hallados en la resistencia a la produccién industrial en numerosas economias agricolas
en Europa del siglo XIX o la resistencia a las innovaciones en el agro en los albores de la Revolucién
Industrial. Acemoglu y Robinson (2012) presentan una descripcién de diversos episodios de la
historia contempordnea en que el cambio institucional es postergado, demorado o impedido.
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En el caso de los booms de recursos naturales, grupos de los sectores privado
y publico se benefician de la mala utilizacién de los recursos generados. Karl
(1997) sostiene que es comun encontrar distorsiones institucionales en economias
dependientes de recursos naturales que no pueden ser eliminadas sin una
coordinacién entre las partes involucradas. Entre estas distorsiones se encuentran
los incentivos limitados para expandir la base de ciudadanos que pagan impuestos
y los pocos incentivos para invertir en capital humano. La industria extractiva
configura el Estado e incluso los mismos procesos de reforma institucional, por
lo que el proceso de fortalecimiento institucional es bastante lento y endégeno.

Por ello, y como diversos autores reconocen, un problema de las medidas
prescriptivas técnicas, como fortalecer la institucionalidad y el Estado en
particular, es que es un proceso de mucho mds largo aliento que tomar una
medida de politica econémica. La institucionalidad se construye con el tiempo.
En la siguiente seccién nos enfocaremos en los cambios que si se podrian hacer

en el corto y mediano plazo.

4.2 :QUE si SE PUEDE CAMBIAR? EL ROL DE LA POLITICA ECONOMICA

En el capitulo 2 se sugirié que las causas del desempeno desigual de la economia
peruana estaban asociadas a razones inherentes al diagnéstico inicial, a las fallas en
algunas politicas ptblicas implementadas (natural consecuencia de una burocracia
inadecuada en una serie de sectores) y a la debilidad institucionalidad, que en
tltima instancia es la razén por la cual la burocracia y las politicas pablicas son
imperfectas. Entenderlo es relevante para hallar el margen existente para hacer
cambios dada la institucionalidad de una economifa.

La literatura econémica muestra que, afortunadamente, la institucionalidad
no es la tnica variable que explica el desempeno econémico de los paises en el
largo plazo. Existe un margen para la politica econémica. La teorfa neocldsica
del crecimiento econdémico vincula los niveles de acumulacién del capital fisico
per cdpita con el producto per cdpita, por lo que paises con PBI per cdpita mds
altos tienden a ser los que han acumulado mds capital. Sin embargo, debido a los
retornos decrecientes al capital, los paises mds pobres (i.c., con menos capital)
tenderifan a crecer mds que los desarrollados, por lo que convergerian hacia los
niveles de producto per cdpita de los paises desarrollados. En el muy largo plazo,
segiin el modelo de Robert Solow (1956), todos los paises crecerian a una tasa
“exégena” determinada por el progreso tecnolégico (también exdgeno).
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Sin embargo, la evidencia empirica no ha validado la hipétesis de convergencia
en el crecimiento. Economistas como Paul Romer (1986, 1990) y Robert Lucas
(1988) iniciaron la etapa mds moderna de la teoria del crecimiento econdémico
enfatizando la importancia del capital humano (las habilidades y el conocimiento
que hacen mds productivos a los trabajadores) y la generacién endégena de la
tecnologiaa través delainnovacion en la determinacién del crecimiento econémico
(y, por implicancia, en la diferencia de ingreso entre paises). A diferencia del
capital fisico, el capital humano tiene rendimientos marginales constantes, por
lo que el crecimiento no necesariamente se desacelera cuando los paises crecen y
acumulan capital humano. Lucas considera que una de las razones por las cuales
el capital fisico no es necesariamente mds productivo en los paises donde es escaso
es porque tienden también a tener menos infraestructura y capital humano (lo
que reduce la productividad del capital).

En un andlisis posterior, Hall y Jones (1999) encuentran que los diferenciales
en el producto per cdpita entre las economias son solo parcialmente explicados
por las disparidades en la cantidad de capital por trabajador (inversién y capital
fisico) y en capital humano (aproximado por sus tasas de escolaridad). Este
resultado sugiere la relevancia de otros factores distintos a los identificados por
la literatura del crecimiento. Los propios autores sefalan que los diferenciales
de productividad son explicados estadisticamente por otros factores, como las
instituciones (mecanismos que permiten directamente o indirectamente que
exista un alto grado de apropiabilidad de las acciones de los individuos) y la
calidad de la politica econémica de los gobiernos (apertura de la economia,
balance puablico-privado).

La acumulacién de capital fisico y capital humano y de la productividad son
los factores explicativos “inmediatos” del diferencial de ingreso per cdpita de la
economyia, pero estos a su vez son el resultado de factores “Gltimos” identificados
por Hall y Jones como las instituciones y las politicas econdmicas. Una discusién
sobre el crecimiento y desarrollo debe pasar por la capacidad de adaptar estas
variables a las necesidades de una economia.

:Existen capacidades para cambiar la institucionalidad y las politicas
econdémicas de tal manera que una economia pueda acelerar su crecimiento?
Como se verd en lo que resta de este capitulo, la respuesta es que existe una
capacidad muy limitada de transformar las instituciones en el corto plazo y que
el margen de accidn principal estd fundamentalmente en la politica econdmica.

Naturalmente, la institucionalidad limita el desarrollo en muchas formas y
una de ellas es restringiendo el margen de accién de la propia politica econdémica.
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Por ejemplo, pensando en las politicas dptimas para un monopolio natural,
cuando se comparan opciones de politica como la regulacién de un operador
privado, una empresa publica, algiin mecanismo de competencia o una estructura
de mercado mixta, la discusién entre estas opciones de politica resulta trivial. Una
economia con institucionalidad frdgil termina implementando mal cualquiera de
las opciones. En una economia con una dotacién institucional pobre, es alta la
probabilidad de que la regulacién sea débil por oportunismo o captura, la empresa
publica tenga un mal desempeno (sobreempleo, inversiones costosas, problemas
de gestidn), la competencia sea inadecuadamente implementada o que en una
estructura mixta el operador publico resulte maniatado o con tarifas politizadas.
La mejor politica econdmica resulta ser escoger la opcién con menores debilidades
o con menor probabilidad de resultados catastréficos.

Si bien la institucionalidad débil limita la politica econdmica, existe un
margen de accién para mejorar la calidad de la politica econémica®. En un
trabajo relativamente reciente, Henry y Miller (2009) comparan la evolucién de
Jamaica y Barbados y encuentran que la politica econdmica es determinante en
el crecimiento mds alld del rol de las instituciones. Como ex colonias britdnicas,
Barbados y Jamaica heredaron instituciones politicas, econdmicas y juridicas
muy similares: la democracia parlamentaria de Westminster, la proteccién
constitucional de los derechos de propiedad y los sistemas juridicos arraigados en
el Derecho Comun inglés. Jamaica obtuvo su independencia en 1962 y Barbados,
en 1966. Sin embargo, los niveles de vida en los dos paises se separaron en los
siguientes cuarenta anos (grafico 4.1). En particular, Barbados tenia un ingreso
per cdpita 1,2 veces el de Jamaica en 1960, y 50 afios después era 2,5 veces.
Esto se debe, segtin los autores, casi exclusivamente a la diferencia en las politicas
econémicas implementadas, particularmente relevantes dada la dependencia
del petréleo. Mientras que Jamaica tuvo politicas macroeconédmicas inestables,
déficits fiscales, continuas nacionalizaciones y estatizaciones, Barbados mantuvo
una politica fiscal y monetaria conservadora, mantuvo la apertura econdmica,
evit6 las nacionalizaciones y se enfoc en lograr ganancias en productividad. En
esencia, el desempeno diferenciado comprueba que si bien los paises no tienen
ningln control sobre su geografia, cultura, o herencia colonia y limitado control
sobre su institucionalidad, si tienen relativo control sobre su politica econémica,
la que puede tener efectos de largo plazo sobre su performance.

95 Naturalmente, las capacidades potenciales de las burocracias son sustancialmente mayores de lo
que realmente hacen.
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Griéfico 4.1. Ratio de PBI per cépita entre Barbados y Jamaica
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Fuente: Penn World Table.
Elaboracién propia.

La relevancia de las politicas econdmicas es también consistente con el trabajo
de Prados de la Escosura (2007) para América Latina. El autor sostiene que el
rezago de la regién, medido con respeto a los paises de la OCDE, es un fenémeno
de la segunda mitad del siglo XXy, por ello, no solo el resultado de la revolucién
industrial. Considera que mucho del andlisis del rezago latinoamericano estd
sesgado al usar como patrén de referencia a los Estados Unidos, un pais que
estuvo sufriendo transformaciones de alguna manera sui géneris en el siglo XIX y
primera mitad del XX, por lo que no era representativo del mundo desarrollado
en su conjunto.

De hecho, como se ve en el grifico 4.2, entre 1865 y la primera mitad del
siglo XX, América Latina recupera una buena parte del rezago relativo a occidente
resultante de la revolucién industrial. Es en la segunda mitad del siglo XX, y
particularmente en los dltimos 20 anos del siglo, que una combinacién de factores
externos e internos motivé el estancamiento de la regién. Considerando esto, y a
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diferencia de lo que sostienen Acemoglu, Johnson y Robinson (2001), los origenes
coloniales del rezago de América Latina no pueden ser la tnica explicacién del
rezago latinoamericano.

Griéfico 4.2. Ratio de PBI pc de Estados Unidos y Occidente respecto a Latinoamérica
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Fuente: Maddison (2010).
Elaboracién propia.

El Pertt muestra un caso extremo del patrén que describe Prados de la Escosura
para América Latina. El gréfico muestra los ratios de los PBI per cdpita de Estados
Unidos, Europa y América Latina sobre el PBI per cépita del Perd, construidos
con la serie estadistica histérica mds completa para analizar la economia mundial
de Maddison (2010), asi como la serie construida por Seminario y Alva (2012)
para el Pert?®. La figura muestra que en gran parte del siglo XIX los PBI per cépita
de los Estados Unidos y Europa eran aproximadamente tres veces mayores que

96 Los datos de Maddison para el Pert estdn disponibles desde 1895. Los datos de Seminario
completan la serie reconstruyendo el PBI peruano para los siglos XVIII y XIX.
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el peruano (en 1700, el PBI per cdpita peruano habia sido aproximadamente la
mitad del de Europa Occidental y similar al de los Estados Unidos y al promedio
latinoamericano). Posteriormente, luego de 1879, el desastre de la Guerra del
Pacifico motiva un crecimiento dramdtico de los ratios que, pasada la segunda
revolucién industrial, se sitdan en un nivel entre cuatro o cinco veces mayor. La
recuperacion posterior de la economia peruana y las expansiones de las décadas de
1920 y 1950, asi como los efectos de las guerras mundiales, especialmente duros
en Europa, y la Gran Depresién, llevaron a que los ratios descendieran hacia la
mitad de siglo XX.

Grifico 4.3. PBI per cépita seleccionados respecto al PBI per cdpita peruano,
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Fuentes: Seminario y Alva (2012) y Maddison (2010).
Elaboracién propia.

El grafico muestra también que en la segunda mitad del siglo XX las posiciones
relativas cambian nuevamente, observdndose que desde finales de la década de
1960 el Perti empieza a rezagarse de manera pronunciada (aun cuando sigue
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creciendo hasta los primeros anos de la década de 1970). Por ejemplo, en 1990 el
PBI peruano per cépita era ya menos de la quinta parte del europeo, 40% menos
que el promedio de América Latina y la octava parte del de los Estados Unidos.
Eso se empieza a revertir a partir de la segunda mitad de la década de 1990. En el
2008 (el ultimo afo de las mediciones de Maddison), el PBI per cdpita del Perti es
20% menor que el promedio regional y la cuarta parte del de Europa Occidental.

4.3 FL MARGEN DE POLITICA ECONOMICA

La discusién previa sugiere que, si bien la institucionalidad es muy relevante,
existe cierto margen de accién para la politica econdémica. Es necesario, sin
embargo, enfatizar algunos aspectos de esta reflexién. En primer lugar, este
margen debe ser entendido en el contexto de las restricciones impuestas por la
realidad de la economia politica nacional. Numerosas politicas econémicas que
buscan promover la eficiencia terminan siendo contrarrestadas porque pueden
alterar el futuro equilibrio politico?”. En este sentido, politicas econémicas
que fortalecen la posicién politica de partes interesadas con influencia —grupos
sindicales, poderes politicos regionales, grupos empresariales, grupos organizados
en general— tienen mayor probabilidad de ser aceptadas.

En segundo lugar, existe el riesgo de efectos no deseables y no anticipables de
politicas econdmicas, que terminan siendo perjudiciales para todos. Estos efectos
no deseados son légicamente proporcionales a la magnitud de los cambios.
Cambios mayores podrian ser riesgosos y con resultados imprevisibles, por lo
que no estarfan justificados. Nuestra historia econémica muestra que muchos
intentos de reformas sustanciales han fracasado. Por ejemplo, la reforma agraria
del gobierno militar en la década del 1970 (administracién Velasco) termind
afectando negativamente al sector agricola y, junto con otras politicas, al
conjunto de la economia en el largo plazo. Como parte de la reforma agraria,
las élites regionales fueron reemplazadas por clientelaje politico (definido como
el otorgamiento de beneficios a ciertos individuos o grupos a cambio de apoyo
politico). Esto ha sido costoso en términos de creacién de burocracia regional e
ineficiencia en el gasto publico. La salida de las élites regionales también causé el
deterioro de servicios publicos como educacién. Su presencia elevaba la calidad de

97 Acemoglu y Robinson (2013) indican que intentos de remover fallas de mercado de alguna
indole terminan siendo esfuerzos infructuosos debido a la retroalimentacién que hay de la politica
econdmica al equilibrio politico. Es decir, las politicas econémicas aceptadas politicamente son las
que los benefician en el equilibrio politico, o sea las que pueden incrementar su influencia.
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los servicios y beneficiaba al resto de la sociedad. Su salida naturalmente generaba
el efecto contrario”®.

En tercer lugar, buenas politicas econémicas pueden ayudar a fortalecer la
institucionalidad. Aciertos en politica econémica pueden crear circulos virtuosos
que fortalezcan la institucionalidad mientras el fortalecimiento institucionalidad
puede ampliar el margen maniobra de las politicas o incluso ayudar a mejorarlas.

Un excelente ejemplo de ello es lo que ocurrié con la institucionalidad
macroeconémica en el Perti desde la década de 1990%?. Como se discutié en el
primer capitulo, la institucionalidad macroeconémica con importantes déficits
fiscales, recesién e hiperinflacién, se habia desmoronado a comienzos de la
década de 1990, mientras que en la actualidad es reconocida como una fortaleza,
seguramente la principal, de la economia peruana.

El proceso de fortalecimiento de la institucionalidad macroeconémica comenzé
con el programa de estabilizacién de agosto de 1990, habiéndose consolidado y
sofisticado desde entonces. Hay por lo menos tres factores que han contribuido a
ello. Un factor ha sido el propio paso del tiempo. Desde el plan de estabilizacién
en 1990, los indicadores macroeconémicos han venido mejorando de manera
bésicamente continua. Por ejemplo, la inflacién cayé de 7.500% en 1990 de
manera continua y solo llego a estabilizarse debajo de 5% 10 anos después.

Otro factor ha sido la creciente fortaleza de la economia; al haber resistido
las distintas crisis bdsicamente inalterada o mejorada (y habiendo mostrado
sus beneficios), la institucionalidad salié fortalecida. Desde 1990, la economia
peruana experimentd varios shocks negativos, que fueron uno a uno resistidos,
en parte gracias a las fortalezas macroeconémicas. Asi, tuvimos entre los shocks
externos la crisis mexicana de finales del 1994 y comienzos de 1995, la crisis
asidtica de 1997/1998; la rusa, de 1998; la brasilena, de 1999; la argentina,
de 2001/2002; nuevamente la brasilena, del 2002; y, finalmente, las crisis mds
recientes desde el 2008. Cuando los shocks externos desnudaron una debilidad
(como la crisis bancaria de finales de la década de 1990 que hicieron evidente la
vulnerabilidad del sistema financiero a una reduccién de los flujos de capitales y
la consiguiente depreciacién del tipo de cambio), se tomaron medidas correctivas.

Como consecuencia de los otros dos factores, la politica macroecondmica es

ahora ampliamente aceptada como beneficiosa por la mayoria de la poblacién, lo

98 Los cambios en las politicas de la década de 1970 y la salida de la élites terratenientes son
consistentes con los procesos descritos por Hirschman (1970).

9 Taylor (2009), usando el ejemplo del Banco Central de Brasil en las seis décadas desde
1945, presenta un caso similar en el que resalta el efecto de politicas publicas sobre las instituciones.
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que también ha ayudado a su consolidacién. A lo largo de todo este proceso, las
buenas politicas macroeconédmicas han ayudado a consolidar la institucionalidad
macroecondmica, y la fuerte institucionalidad macroeconémica ha permitido, a
su vez, mantener y mejorar las buenas politicas.

En los siguientes capitulos, y en linea con las ideas avanzadas en este, se
plantean medidas de politica econdmica que permitan hacer ajustes al modelo
de crecimiento que sean, por un lado, deseables en el sentido de maximizar la
probabilidad de lograr el desarrollo y, por otro, factibles en el sentido de respetar
las restricciones impuestas por la realidad institucional.
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La expansion actual de la economia peruana puede encontrar sus limites. Dos
factores que histéricamente han limitado el crecimiento peruano han sido un
deterioro en el entorno externo y la eventual aparicién de cuellos de botella
internos. Estos podrian repetirse!?’. Un argumento central en este libro es la
existencia de riesgos de un eventual estancamiento de la economia peruana
debido a un tercer factor: la pérdida potencial de dindmica de la inversién
privada derivada de una menor apropiabilidad de los retornos que genere!'®!. Esta
desaceleracién potencial seria el resultado de la combinacién de factores como
una mayor conflictividad social, un mayor nivel de actividades delictivas y un
Estado que se puede hacer, a través del proceso politico, cada vez mds populista e
ineficiente. La menor apropiabilidad de los retornos llevaria naturalmente a una

reduccién de la inversién y, por ende, a un menor crecimiento en el largo plazo.

190 Un ejemplo muy recordado en la historia econémica contemporénea del pafs es la escasez de
divisas en el modelo sustitutivo de importaciones. En el contexto del modelo actual, entre las
potenciales restricciones puede senalarse alguna complementariedad relevante como la energfa, el
capital humano o la infraestructura social o fisica.

101 Este argumento es consistente con el menor retorno de la inversién por factores asociados a los
riesgos microeconémicos causados por las fallas de gobierno en el andlisis de Hausmann, Rodrik
y Velasco (2005), pero, como se explica en el capitulo 8, también se refiere a las fallas de mercado
causadas por la ausencia de externalidades (ver también fallas de gobierno y baja apropiabilidad en
los limites al retorno social en el andlisis mds exhaustivo de Hausmann, Klinger y Wagner [2008]).
Ver también un tratamiento formal de la institucionalidad y las crisis de redistribucion en el andlisis
de Figueroa (2003 y 1993).
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La economia peruana muestra ya serias limitaciones para resolver los problemas
planteados por diversas formas de ilegalidad (informalidad, contrabando,
extorsin, evasion tributaria, trafico ilicito de drogas, delincuencia) o por los retos
de implementacién en temas como la regionalizacién, actualmente incapaz de
lograr buenos resultados. Asimismo, el gasto ptblico es en gran medida ineficiente
y rdpidamente creciente en compras, empleo, entre otros. Las actividades ilegales,
la regionalizacién, el gasto ineficiente, pueden ser entendidos Gltimamente como
formas de redistribucion.

En la perspectiva del diagnéstico del capitulo 2, esta desaceleracién potencial
serfa el resultado no deseado de la combinacién del modelo de crecimiento,
de las politicas publicas insuficientes y de una institucionalidad frigil. Como
consecuencia, el pais podria caer en la denominada “trampa de los ingresos
medios”, en la cual la economia se estanca mucho antes de lograr el desarrollo.

Existen naturalmente otros riesgos que llevarfan también a un desaceleramiento
de la economia: (a) un cambio en el contexto externo, por ejemplo una fuerte
reduccién en los precios de las materias primas, afectaria notoriamente a la
economia por la naturaleza del crecimiento actual basado en la exportacién de
minerales y otras materias primas; y (b) la aparicién de un factor limitativo en el
crecimiento derivado de la expansion de la economia, de la incapacidad de generar
las externalidades suficientes al sector productivo, de la escasez o insuficiencia de
infraestructura fisica o social, de la poca sofisticacién tecnolégica del pais, del
encarecimiento de la energfa, entre otros. El cambio en el contexto externo y la
aparicién de factores limitativos pueden naturalmente combinarse con los retos
planteados por las presiones redistributivas, acentuando el estancamiento.

Para minimizar ese riesgo es necesario realizar importantes ajustes en la politica
econémica con medidas que eleven la productividad media, promuevan la
creacién de empleo de calidad y produzcan mejoras en la distribucién del ingreso,
accesos y oportunidades. Ello permitird la democratizacién de oportunidades y la
eventual diversificacién de exportaciones.

A comienzo de la década de 1990, dada la falta de recursos y en general los
problemas mayusculos para el crecimiento que enfrentaba la economia peruana,
era evidente que no habia alternativa a la politica de estabilizacién y a las reformas
estructurales que efectivamente se implementaron. Sin embargo, la situacién ha
cambiado de manera sustancial. El modelo econémico peruano se ha mostrado
bastante bueno para crear riqueza para el pais, lo que es fundamental, pero no
lo suficientemente bueno para crear las condiciones y oportunidades para el
desarrollo.
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En el disefio de politicas es importante recordar que no existe una receta
tnica para lograr el desarrollo. Como ha sefialado Rodrik (2007), los principios
econémicos que deben regir la senda al desarrollo son universales, pero el cémo
alcanzarlo ha mostrado ser bastante idiosincrdtico en la experiencia internacional:
respetando dichos principios, los paises deben disenar politicas econémicas
adecuadas a su realidad econémica especifica. El proceso de generacién de las
politicas econdmicas y su consistencia con las posibilidades reales de produccién
son claves.

En las siguientes dos secciones se comentan las visiones alternativas que se han
dado sobre el modelo de desarrollo éptimo para el pais, asi como un esbozo de

nuestra propuesta.

5.1 VISIONES ALTERNATIVAS SOBRE QUE MODELO SEGUIR

Muchas veces existe confusién sobre el término “modelo econémico”. Por
ejemplo, es comiin escuchar que no es necesario cambiar el “modelo” debido a las
fortalezas macroeconémicas. Sin embargo, esta afirmacién tiende a confundir la
politica macroeconémica con el modelo de crecimiento.

Para analizar con mayor precision las fortalezas y debilidades del modelo de
crecimiento del pais, es necesario separar las caracteristicas del modelo mismo de la
politica macroeconémica'%?. El modelo econémico se puede definir por: ;cudnto
Estado existe? (;qué tan redistributiva es la politica social?, ;qué tan grande es la
carga tributaria?), ;cudl es el rol del Estado? (su rol productor, la existencia o no
de empresas publicas, la provision de complementariedades al sector privado),
;qué tipo de mecanismos existen para la asignacién de recursos? (el mercado, la
relevancia de la planificacién y coordinacion, el manejo de instrumentos como
subsidios y exoneraciones), ;qué tan abierta es la economia? (nivel de aranceles,
existencia o no de cuotas de importacidn, restriccién o no al flujo de capitales),
entre otros.

Las politicas macroeconémicas son tipicamente la fiscal (nivel del balance
fiscal, adopcién o no de una regla fiscal contraciclica, manejo de la deuda externa,
etc.), la monetaria (adopcién o no de un régimen de metas de inflacién, objetivo

192 Dancourt (2010) presenta una discusién sobre el tema y una excelente analogfa entre las pruebas
de un auto, el piloto y el circuito, de un lado, y el modelo econdmico, la politica macroecondémica y
el contexto internacional, del otro. En la perspectiva del autor, para evaluar un modelo econémico
habria que, idealmente, aislarlo del manejo macroeconédmico y de las condiciones externas, de
la misma manera que para probar qué tan bueno es un auto hay que abstraer la influencia de la

habilidad del piloto y la dificultad del circuito.
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explicito o implicito del nivel inflacionario) o la cambiaria (tipo de cambio fijo
o flotante, intervencién para afectar el valor del tipo de cambio o su volatilidad,
etc.). Asi, se pueden implementar cambios en la politica macroeconémica sin
alterar necesariamente el modelo. A su vez, se pueden cambiar aspectos sustantivos
del modelo sin modificar la politica macroeconémica.

Sobre la politica macroeconémica, existe en el Perti un consenso de que ha sido
bésicamente la correcta y que ha ido reforzdndose. También existe un consenso
de que los logros en el dmbito macroeconémico en términos de inflacidn,
crecimiento, solvencia fiscal, etc., han sido notables.

Sobre el modelo econémico éptimo para el pais, y con el riesgo de
sobresimplificar, existen por lo menos tres visiones representadas por prestigiosos
colegas. Dichas visiones tienen coincidencias importantes, en términos de
apreciacién de fortalezas y debilidades del modelo actual, con varios puntos
sostenidos en este texto. Todas resaltan la necesidad de una expansién de la
infraestructura y la relevancia del Estado de derecho y el respeto a las reglas
de juego en general. Pero estas tres posiciones también difieren de manera
fundamental en relacién con el modelo de crecimiento y, por lo tanto, sobre la
necesidad de hacerle ajustes.

La primera vision sugiere no cambiar mucho el modelo, seguir promoviendo la
inversién con un Estado eficaz en mantener el Estado de derecho, con innovaciones
en temas muy especificos que promuevan la competitividad (que podrian ser
aprendidas de experiencias en economias similares). En esta perspectiva, una
economia que crece impulsada por un sector privado dindmico, se transforma y
eventualmente resuelve, mediante la elevacién del estindar de vida de gran parte
de la poblacién y la disponibilidad de mayores fondos provenientes de una mayor
recaudacién, los problemas de pobreza, desigualdad, entre otros. A la velocidad
con la que actualmente crecemos, los principales problemas de la economia
peruana se irfan resolviendo en un plazo razonable, tal como lo sugiere, por
ejemplo, la dramdtica reduccién ya registrada por la tasa de pobreza (monetaria).
Podriamos llamar a esta posicion la del “piloto automdtico” o de “estrategia
del goteo”. Factores como la misma evolucién de la economia, los resultados
electorales y la percepcion de continuos conflictos sociales, con sus riesgos sobre
la inversién, afectan ciclicamente el convencimiento en esta posicion.

La segunda visién es la de aumentar moderadamente la presencia del Estado
a través de un reordenamiento de la politica social e incremento del gasto social
con el objetivo de una mayor redistribucién. El objetivo, segtin esta vision, seria
mantener el alto crecimiento y redistribuir cantidades mds sustanciales de manera
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tal que tanto la pobreza como la distribucién del ingreso muestren mejoras mds
rdpidas. Si bien no de manera continua, esta posicion posiblemente ha venido
ganando adeptos en los dltimos anos. El relanzamiento de la politica social con la
creacién del Midis, sugiere que la actual administracién ha realizado ajustes en el
modelo econémico en linea con esta segunda visién.

Una tercera visién sostiene que los resultados en términos de indicadores
macroeconémicos e indicadores sociales, como el acceso a servicios o la
distribucién de los beneficios del crecimiento, sugieren otro boom de recursos
naturales resultante de los altos precios internacionales. Como ya ocurrié varias
veces a lo largo de la historia econémica peruana, se trataria de un proceso con
poca transformacion real de las capacidades del pais y limitados beneficios de largo
plazo para gran parte de la poblacién. Por lo tanto, se requerirfa no solo aumentar
y reorientar el gasto social, sino hacer cambios sustantivos en el esquema de la
produccién.

Esta visién es, de alguna manera, consistente con las criticas académicas a
la economia peruana por su poca diversificacién y enfoque en actividades
extractivas de Hausmann ez a/. (2008) y otros autores, sefaladas en el capitulo
1. En esta visién también se sugiere la necesidad de que el Estado tenga una
mayor participacién de la renta de los sectores primarios mediante incremento de
impuestos (que en la préictica se daria en los sectores que ya tributan mds) y que se
potencie el rol de las empresas publicas para aumentar el control de la estructura
productiva y asegurar asi un mejor desempeno de las industrias.

Antes de evaluar las fortalezas y debilidades de cada versién, tiene sentido
recordar lo afirmado por Rodrik (2007): los paises que han logrado el desarrollo
son aquellos que han mantenido: (1) politicas macroeconémicas sdlidas, (2)
incentivos orientados al mercado, (3) institucionalidad sélida. La fortaleza de
un modelo econémico debe evaluarse en la medida en que respete estos tres
principios, pero existe mds de un modelo que es compatible con ellos.

Una ventaja de la primera visién es que no deja mayor margen para que las
fallas de la intervencién del Estado, usuales en numerosas experiencias incluida la
peruana, afecten el desempeno de la economia. Esta visién plantea acertadamente
que el sector extractivo es un eje esencial del crecimiento presente y futuro, y
resalta correctamente tanto la relevancia de un ambiente de negocios adecuados
como las transformaciones (ya iniciadas parcialmente) del sector empresarial. De
manera correcta también, esta vision elogia caracteristicas del modelo actual que
deben mantenerse, como los incentivos provistos por un buen balance privado
publico y el alto grado de apertura de la economifa.
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No obstante, la validez de esta posicién dependerd crucialmente de que
la economia peruana tenga las bases para un crecimiento sostenido a las tasas
actuales, de que la reduccién de la pobreza (monetaria) sea lo mds relevante
para la poblacién y que el crecimiento se refleje también en mejoras en los otros
indicadores (productividad, desempleo y empleo) que hemos sugerido que son
también importantes. En nuestra opinidn, esto no es evidente.

Esta visién ignora de alguna manera las crecientes ineficiencias en la economia,
la reduccién gradual (pero continua) de las capacidades del sector publico, la
persistencia de los problemas de productividad, desigualdad y empleo, y la
enorme dependencia del crecimiento de los tltimos afos de los altos precios de
materias primas. Asimismo, sin una mejora continua en las politicas publicas,
las tasas actuales de crecimiento no se sostendrdn, como ya ha ocurrido con
muchos paises en el pasado. Crucialmente, seguir en “piloto automdtico” también
implicarfa mantener un Estado débil como el de la actualidad. En ese sentido, va
en contra del tercer principio que segin Rodrik es necesario para el desarrollo,
ya que implicarfa mantener un Estado y una institucionalidad débiles en general.
No existe precedente de un pais que se haya desarrollado sin un Estado fuerte.

La segunda visién comparte, en nuestra opinién, los aciertos y desaciertos
de la primera. Ademds, propone una mejor distribucién de la riqueza que se
ha generado con la expansién de la economia en la dltima década y enfatiza
correctamente la necesidad de elevar el estindar de la politica social y potenciar en
términos de recursos los programas sociales, algo que ya comenzé con la creacién
del Midis. En la medida en que los ingresos reales per cdpita se han rezagado
con respecto al producto medio de la economfal®3, la mejora en la eficiencia y el
aumento de la magnitud de los recursos asignados a la politica social permiten un
mejor desempefio de la economia.

Sin embargo, enfrentar la pobreza y desigualdad con programas sociales ayuda
solo parcialmente a potenciar las capacidades de la fuerza laboral y en dltima
instancia es insuficiente para abordar el problema de fondo de baja productividad
media. Adicionalmente alos programas sociales es necesario ampliar las capacidades
productivas del pais y la capacidad de generacién de politicas econdmicas. Es
necesario enfrentar el problema de baja productividad, mejorar las condiciones
de competencia y seguridad, resolver los enormes problemas del sector educativo

103 De acuerdo con el Panorama Laboral 2012, la remuneracién media real entre el 2000 y el
2011 creci6 en 20,9% en todo el periodo. Sin embargo, este incremento es uno de los mayores
en la regidn latinoamericana. En el mismo periodo, el PBI per cdpita en soles de 1994 crecié un
impresionante 61,8%.
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para elevar las capacidades de la poblacién econémicamente y potencialmente
activa, asi como resolver la problemdtica actual de heterogeneidad productiva
entre y dentro de las regiones.

La tercera visién reconoce acertadamente que el boom de materias primas
explica una parte importante del crecimiento de los Gltimos anos y que la economia
estd todavia muy poco diversificada. Esto la hace no solo vulnerable sino que
puede eventualmente afectar el crecimiento. También aciertan en que parte de
la burocracia muestra signos de favoritismo y clientelismo politico, y que exhibe
niveles de capacidad insuficientes para (e inconsistentes con) el desarrollo del
pais. Mds adn, la abundancia relativa de recursos como consecuencia de los altos
precios de materias primas implica que el gasto se disipe tanto por ineficiencia
como por extraccion rentista e incluso corrupcion. Un ejemplo es el aumento
sustancial en el gasto por compras o empleo en el sector publico a lo largo de la
tltima década. Esto se ha dado sin una mejora notoria en calidad de los servicios
publicos y sin que ocurran medidas paralelas que incrementen la productividad o
mejoren las condiciones de regulacién o competencia en la economia.

Sin embargo, esta posicion no les da suficiente crédito a los aspectos positivos
del mejor balance privado-ptblico establecido por las reformas estructurales, y
que han mejorado los incentivos y logrado desempefios notablemente superiores
a los logrados con empresas publicas. Estas, en el periodo previo a las reformas
estructurales, mostraron enormes problemas de gestién e inversion, asi como una
enorme vulnerabilidad al clientelismo politico. Esta tercera posicién también
ignora los efectos daninos del excesivo intervencionismo sobre la inversién
minero-energética (algo que ya ocurrié en el pasado). Esto es muy riesgoso
dado que dicha inversién explica parte importante de las mejoras recientes de la
economia peruana y es absolutamente necesaria para su dindmica futura.

Probablemente la critica mds importante a esta visién es que la falta de
diversificacién de la economia es un diagndstico, mds que una prescripcién de
politica. Reorientaciones del aparato productivo que no sean acompafadas por
unas mejoras sustantivas de la educacién (y del capital humano en general) pueden
terminar en esquemas principalmente enunciativos, sin mejoras sustanciales

en la gama de productos y a costa de distorsiones sustanciales!%4. M4s adn, las

104 Un buen referente, en cambio, es Chile. En ese pais, el impulso del sector primario, aunado
a tener la mejor educacién de Latinoamérica, ha permitido invertir y exportar conocimientos en
toda la region latinoamericana (comercializacion, finanzas, agroindustria, energfa, entre otros). Mds
recientemente, ha implementado esquemas mds sofisticados como la creacién del Silicon Valley
de América Latina (algo que la publicacion inglesa 7he Economist ha bautizado como “Chilecon
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capacidades productivas de la economia peruana solo podrin ser claramente
identificadas cuando las brechas causadas por las deficiencias de las politicas sean
disminuidas sustancialmente!%. Como se explica en capitulos siguientes, estas
brechas son importantes en temas como la educacién, politica de competencia o
eficiencia del gasto publico. Solo después de resolver estos problemas podremos
saber el potencial de nuestras ventajas comparativas (creadas a través de la
educacion), el grado de competitividad (a través de mayor competencia en los
mercados) y la capacidad de generar complementariedades (a través del uso
eficiente de los recursos fiscales).

La observacién de esta posicién de que en una economia pequefia con una
alta concentracién en las distintas industrias se tiende a abusos de poder de
mercado también parece ser acertada. Sin embargo, establecer empresas publicas
para contrarrestar estas practicas no pareceria ser la respuesta adecuada dados los
problemas tipicos de una empresa publica, particularmente en un pais como el
Perti donde la debilidad del Estado sugiere la necesidad de priorizar otras tareas,
como sugeriremos en capitulos siguientes'?®. La solucién al problema de falta
de competencia y al potencial abuso de poder de mercado se puede abordar
con una combinacién de capacidad regulatoria y mejoras en las condiciones de
competencia en las industrias, lo cual es posible fortaleciendo incrementalmente
la institucionalidad ya creada.

En sintesis, la tercera posicién identifica correctamente algunos problemas del
modelo actual pero sugiere transformaciones riesgosas de la economia peruana y
debilitarfa tanto el principio (2) como el (3) de Rodrik, y por ello es, en nuestra
opinién, también inconsistente con el desarrollo. Tomar grandes riesgos en el
contexto actual, dados los aspectos positivos de la economia peruana, no estd
justificado. En su lugar, ajustes importantes pero incrementales tienen mds

sentido, como veremos mds adelante en este capitulo.

Valley”). A partir de este programa, presumiblemente se busca lograr una mayor transferencia
tecnoldgica y mayores posibilidades de diversificar el aparato productivo. Harrison, Lin y Xu
(2013) muestran la fragilidad del desempefio de las manufacturas africanas por la ausencia de
infraestructura, ambiente de negocios, acceso al financiamiento y contexto politico.

105 La dindmica de la competencia desde paises emergentes, asi como la creciente atencién en
economias desarrolladas a los sectores de manufactura menos sofisticada, debido a su preocupacién
por el empleo, sugieren la magnitud de los riesgos de estrategias de transformacion directa del
aparato productivo.

106 En el capitulo 1, se destacaron los problemas creados en las empresas publicas por el clientelismo
politico, las malas inversiones, los problemas de gestion, entre otros.
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5.2 LA MECANICA DEL CRECIMIENTO PERUANO Y LAS TRES VISIONES

En su andlisis de los efectos macroeconémicos de un boom de recursos naturales,
Sachs (2007) recoge diversos hechos estilizados similares a los de la economia
peruana e ilustra por qué, desde nuestro punto de vista, las tres visiones descritas
no son del todo correctas. Parte de lo que ha ocurrido en el pais, especialmente
en la dltima década, estd determinado por una situacién externa extraordinaria,
donde las cotizaciones de las materias primas que exportamos subieron a niveles
nunca antes observados. Si bien las materias primas han caido sustancialmente
con respecto a sus niveles pico del 2011, todavia se encuentran muy por encima
de sus promedios histéricos. Por ejemplo, el cobre que en malos periodos de
contraccién para la economia peruana se situaba en US$ 0,7 la libra y que
en excelentes momentos llegaba a US$ 1,5, actualmente se cotiza en cerca
de US$ 3,0 la libra. La onza de oro, que tenia valores de US$ 150-400, hoy
estd alrededor de US$ 1.200. Posiblemente, los precios se estabilizardn muy por
encima de sus promedios histéricos!?”.

Asimismo, las reformas estructurales de la década de 1990 crearon condiciones
favorables para la inversién en general, lo que, dada la ventaja comparativa de
la economia peruana, se tradujo en grandes inversiones en el sector minero-
energético. Las exportaciones de productos mineros, que en 1990 eran US$ 1.500
millones y se duplicaron a US$ 3.200 millones en el 2001, fueron US$ 26.000
millones en el 2012. Esta expansién ha sido probablemente el mds importante
motor de crecimiento en la economia peruana, como se desprende del estudio
del Instituto Peruano de Economia (2012) que identifica los importantes efectos
directos e indirectos de la actividad minera en términos de empleo, producto y
recaudacion.

La expansion del sector exportador de recursos naturales es consistente con
una apreciacion de la moneda peruana, lo cual ciertamente se ha acentuado en

107 Dyrante los tltimos afios, la demanda por materias primas ha aumentado de manera marcada,
fundamentalmente como resultado del crecimiento en China y la India, reflejando no solo su
mayor tamafio y dinamismo sino una estructura mds intensiva en materias primas. A la misma
vez, la producciéon de materias primas ha estado bastante rezagada como resultado de aumento
de costos (por razones geoldgicas y tecnoldgicas) asi como restricciones asociadas a politicas de
regalias ¢ impuestos mds altos. El resultado de este descalce entre demanda y oferta ha sido un
aumento de precios sin precedentes. Ver “A Return to Scarcity: The Disinflation Trend is Over”,
Barclays Capital, Equity Gilt Study, capitulo 3, febrero del 2011. Aun cuando las cotizaciones
reviertan, lo harfan hacia un valor medio mds alto que el que prevalecia antes de la expansién, con
la posible excepcién del oro, que tiende a ser mds afectado por la incertidumbre financiera y por las
expectativas de inflacién.
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el periodo posterior a la crisis del 2008 por las politicas monetarias expansivas de
los paises desarrollados. En menos de una década, el délar cayé desde 3,3 nuevos
soles a menos de 2,6 nuevos soles a comienzos del 2013. En ese mismo periodo,
la moneda peruana fue una de las que mds se aprecié en el mundo.

La expansién del sector exportador y la consecuente apreciacién cambiaria
ha tenido efectos diferenciados sobre los otros sectores de la economia. El sector
de no transables, donde se concentran la mayor parte de los servicios y el sector
construccion, se ha favorecido claramente como resultado del mayor ingreso
medio y mayor demanda doméstica tanto privada como publica!®®. Asimismo, la
importante apreciacion del sol refuerza la expansién de dicho sector porque eleva
de manera considerable el precio relativo del sector no transable con respecto al
sector transable, haciéndolo mds rentable.

El sector transable no exportador de recursos naturales se ha beneficiado pero
mucho menos. Por un lado, su competitividad ha aumentado porque las reformas
estructurales han beneficiado a un conjunto grande de actividades transables y
no transables, abriendo oportunidades a un mayor emprendimiento, ampliando
la infraestructura, entre otros. Por otro lado, su competitividad se ha afectado
por los mayores costos laborales y la apreciacién cambiaria. Por ejemplo, segin
ADEX (2013), el costo promedio de las exportaciones no tradicionales (solo un
porcentaje del cual son manufactureras) aumenté 100,7% (en délares) entre
octubre del 2002 y octubre del 2012, mientras que el precio de esos productos
se incrementd solo 38,7%!99. Las exportaciones no tradicionales aumentaron
fuertemente (se quintuplicaron en términos nominales) en ese periodo, por lo
que el aumento de los costos no implicé un deterioro de la competitividad pero
si sugiere que si la tendencia de costos continuase, el sector tendria que mantener
ganancias de productividad, que pueden ser cada vez mds dificiles de obtener, para
mantener la competitividad. La evolucién de las importaciones, que aumentaron
de US$ 7.200 millones en el 2001 a mas de US$ 41.000 millones en el 2012,
es también sugerente de la relevancia de la competencia que enfrenta el sector
transable.

108 ] crecimiento del gasto publico es explicado por el fuerte crecimiento de la recaudacién. Entre
el afio 2000 y 2013, el presupuesto del gasto puablico pasé de 30.000 millones a casi 110.000
millones de nuevos soles.

199 En ese periodo, los exportadores no tradicionales enfrentaron el alza de varios de sus costos en
délares como las remuneraciones (155,5%), transporte (141,5%), combustible (123%), insumos
nacionales (92,6%), insumos importados (70,6%), y electricidad (57%), variaciones que en
conjunto afectan al sector no tradicional, que viene resistiendo a los embates de la crisis externa
mejorando su productividad y diversificando su oferta y mercados.
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Mas recientemente, se ha producido una desaceleracién en el crecimiento de las
manufacturas, las cuales paulatinamente muestran tasas de crecimiento menores
que el promedio de la economia (el dltimo ano fue de 2,8% en comparacién
con los sectores construccion, comercio y servicios, con crecimientos de 15,2%,
6,7% y 7,4% respectivamente). Asi, la participacién de manufactura en el PBI
ha venido cayendo modestamente (de 15,7% en el 2007 a 14,1% en el 2012).
Consistentemente, en un contexto de preocupacién por la menor dindmica y
una mejora relativa de competidores en el sector exportador textil, la ministra
de la Produccién ha indicado su creciente preocupacién por la pérdida de
competitividad en el sector textil debido a que el incremento en el costo laboral,
en el periodo 2008-2011, ha sido uno de los mds altos del mundo!1°,

El crecimiento de la economia peruana vincula positivamente dos sectores

111 y el

fundamentales, el sector transable de exportacién de recursos naturales
sector no transable (construccidn, servicios, comercio). Los efectos sobre el sector
transable que no exporta recursos naturales son ambiguos debido a la tensién entre
la expansién de una economia que crece y la beneficia y precios mds adversos. El
recuadro al final de capitulo permite mostrar de manera mds técnica los rasgos
estilizados de los efectos de la expansion del sector de recursos naturales.

Una apreciacién del tipo de cambio no tiene que ser negativa. En muchos
casos, es el “premio” del crecimiento econémico. El efecto a través del cual el
crecimiento resulta en apreciacién cambiaria es comtinmente llamado “Balassa-
Samuelson”, por los nombres de los dos economistas que de manera independiente
lo desarrollaron hacia 1964. Balassa y Samuelson sostienen que paises que crecen
de manera sostenida aumentan la productividad de sus bienes transables, lo que
normalmente significa un aumento en el salario de los trabajadores de ese sector.
Como los trabajadores se pueden mover entre sectores, la Ginica manera de limitar
la migracién laboral de no transables hacia transables es a través del aumento del
precio relativo de los no transables. Esto equivale a una apreciacién del tipo de
cambio real.

110 El sector textil genera el 11% del PBI manufacturero y el 25% del empleo del sector. El
incremento del costo salarial sefalado es de 33,2% en el Pert, en contraste con el 25,3% de México,
18,9% de Tailandia, 11,7% de China, 5,3% de Vietnam o el 3,6% de Pakist4n.

11 En el presente, este efecto se da fundamentalmente a través de las cotizaciones y en el futuro
cercano la expansion de la produccién serd relevante. El efecto de la subida de las cotizaciones ha
sido tan importante que el monto exportado ha crecido aun sin una respuesta importante en el
producto. La produccién minera no ha tenido tasas importantes de crecimiento real en los tltimos
afios. Parte importante de la explicacidn es la existencia de un ambiente de conflictividad en algunas
dreas potencialmente productoras donde se han postergado proyectos y el tiempo que toma la
entrada de proyectos en funcionamiento en los siguientes afos.
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La apreciacién cambiaria producto de las ganancias de productividad en el sector
transable y el consiguiente crecimiento econémico es, sin embargo, radicalmente
distinta de la apreciacién cambiaria resultante de lallamada “enfermedad holandesa”.
Mientras que en este tltimo caso el boom de recursos naturales es el que aprecia
la moneda (lo que perjudica al sector transable no minero), en el primero es el
crecimiento del sector transable (no minero) el que conlleva una apreciacion. Asi, se
podria hablar de una apreciacién cambiaria por la exportacion de recursos naturales
(la relacionada con la enfermedad holandesa) y una apreciacién causada por las
ganancias de productividad en el sector transable (la relacionada con el efecto
Balassa-Samuelson). Ambos efectos pueden estar presentes a la misma vez, pero
entender cudl ha primado es parte importante del diagnéstico.

;Cémo se vinculan estos argumentos con las tres visiones de modelo de
desarrollo descritas en la seccién anterior? En primer lugar, la evolucién de la
economfia peruana en la década pasada evidencia el papel central del boom de
recursos naturales. La dependencia de los recursos naturales es inevitable. El
crecimiento basado en recursos naturales es una condicion sine qua non del proceso
de desarrollo del pais. Parece impensable que el Pert pueda crecer de manera
importante y sostenida sin utilizar los recursos mineros. En los tltimos afios, el
60% de las exportaciones asi como una parte muy importante de los ingresos
tributarios (10% de manera directa pero mucho mds de manera indirecta) se
generan en ese sector. Es dificil pensar que tal dependencia vaya a reducirse de
manera sustancial en el corto o en el mediano plazo.

No existen motores alternativos de crecimiento al minero. Intentos de tenerlos
en las empresas publicas o en el sector industrial (protegido artificialmente con
medidas arancelarias) terminaron ya mal en el pasado. Nada sugiere un resultado
distinto si fuera intentado nuevamente. La fragilidad institucional que caracteriza
la economia peruana, ya un problema para un crecimiento liderado por la
exportacién de recursos naturales, puede ser incluso mds limitante si se tratara de
implementar esquemas mds sofisticados.

En segundo lugar, la visién de que la economia peruana puede crecer sin
necesidad de mayores ajustes al modelo porque los resultados muestran alto
crecimiento econdmico, expansién generalizada de la demanda doméstica,
reduccién de la pobreza, solidez macroeconémica, entre otros, se deriva de la
confusién que genera el amplio crecimiento de los sectores no transables (los
sectores servicios, construccion y comercio son mucho mds de la mitad del PBI
y son intensivos en trabajo) y el consecuente incremento en los ingresos medios.
Pero, como se ha explicado, estos son los efectos naturales del gran impulso
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que recibe la economia desde el sector exportador extractivo y que luego se
retroalimenta. Muy dificilmente refleja un proceso de crecimiento autosostenido
liderado por la demanda doméstica.

En tercer lugar, la naturaleza del ajuste necesario pasa por algo distinto al mayor
gasto social, que es bueno pero no es en esencia lo que se necesita. Si entendemos
que el crecimiento no favorece al sector transable no vinculado a la exportacién
de recursos naturales y que este es el que tipicamente genera mayores ganancias de
productividad (y crecimiento) en el largo plazo, mantener el modelo aumentado
con mayor gasto social es insuficiente desde la perspectiva del crecimiento
sostenible. Se requiere expandir la frontera de produccién de la economia a través
de la creacién de infraestructura social, externalidades tecnoldgicas, infraestructura
fisica, entre otros. Esto es esencialmente distinto de lo que sugiere la visién segunda
del modelo. Pero, a diferencia de lo que sugiere la tercera visién, para expandir las
posibilidades de produccién de la economia no es necesario dar marcha atrds en
las reformas estructurales, recargar a los sectores transables con mds impuestos o
impulsar fuertemente el gasto publico redistributivo.

En cuarto lugar, mencionamos anteriormente los efectos distributivos
desiguales entre, por un lado, los sectores exportadores de recursos naturales y
el sector no transable y, por el otro, el sector transable no exportador de recursos
naturales. Este tltimo es afectado por un tipo de cambio mds apreciado y mayores
costos salariales sin disfrutar de los precios mundiales altos de las materias primas.
Aunque mejoren los ingresos medios, el rezago de la productividad afectard la
distribucién del ingreso en el largo plazo. Esto podria naturalmente generar
presién a esquemas redistributivos como el populismo o actividades delictivas.
Por ende, mantener el modelo con ajustes en el gasto social o en la remuneracién
minima vital parece ser insuficiente para lograr una mejor distribucién de
productividades, empleo e ingresos y accesos.

5.3 CONTEXTUALIZANDO EL DESPEGUE Y LA MAYOR CONECTIVIDAD RURAL

En un libro reciente, Webb (2013) explica la relacién entre el despegue del sector
rural y el desarrollo de la conectividad en esta zona. En particular, Webb senala
que dos fenémenos claves se han observado en el sector rural: el despegue de los
ingresos rurales desde la década de 1990 y una explosion de la conectividad en
el campo, reduciendo el aislamiento histdrico de su poblacién. Segin el autor, la
coincidencia sugiere causalidad: mayor conexién, como resultado del acceso al
servicio de telefonfa mévil y las redes viales, permite emprendimiento. Esto ha
cumplido un rol esencial en el incremento de los ingresos rurales.
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Una lectura casual de los resultados sugeriria confirmacién de que el propio
crecimiento econdmico genera inclusién y resuelve los problemas econémicos del
pais, aun el ancestral aislamiento rural. Como corolario, seria solo una cuestién
de tiempo para que el sector rural converja hacia los niveles de ingreso del sector
urbano, proceso que ya comenzé.

Nuestra lectura es distinta. Los hallazgos de Webb, por lo demds consistentes
con las mediciones oficiales de las Encuestas Nacionales de Hogares (Enaho)
que muestran aumentos de coberturas a todo nivel y aumentos progresivos de
ingresos), refuerzan en nuestra opinién algunos mensajes centrales de este libro.

En primer lugar, es importante distinguir el aumento de los ingresos rurales
por factores de demanda (aumento en consumo) de aquel por factores de oferta
(mejora en productividad). La mayor conectividad mejora de manera clara y
directa la productividad rural. Eso es innegable. Pero parte del aumento de los
ingresos rurales refleja también un aumento de demanda impulsada por el sector
extractivo. Como enfatizamos en este capitulo, el boom del sector extractivo
ha generado aumento en la demanda interna y del gasto piblico. Dado que el
sector rural se encuentra mejor conectado con el resto del pais, esto se refleja
naturalmente en mayores ingresos rurales mediante el aprovechamiento de la
expansion de los ingresos medios de la poblacién. Esto no implica necesariamente
una mejora continua y sostenida de las capacidades productivas en el sector
rural. Inversamente, una caida de la demanda agregada debido a la caida de
exportaciones de recursos naturales, muy posiblemente resultaria en una caida
(tal vez abrupta) en el crecimiento del PBI rural. Esto no implicaria que sus
capacidades productivas se hayan deteriorado.

En segundo lugar, Webb resalta correctamente la causalidad de conectividad
hacia el crecimiento. Sin embargo, la conectividad aumenté por decisiones
explicitas de politicaecondémicay no necesariamente como consecuencia inexorable
del crecimiento econémico. En el caso de la conectividad vial, el impulso de
las redes de carreteras se derivé de la decision de expandir la infraestructura y
destinar el presupuesto, que tiene usos alternativos, para estos fines.

En el caso de la expansién del servicio eléctrico, se dirigieron recursos a
la expansién del programa de electrificacién rural y se decidié no expandir el
subsidio en el drea urbana via esquemas como el FOSE!!2, Esta decisién fue
importante no solo porque extender este esquema al umbral de 200 kWh, que

112 El FOSE es el subsidio a los consumidores urbanos del servicio eléctrico con consumos
mensuales menores a 100 kWh y que se hace atin mayor para los que consumen menos de 30 kWh.
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hubiese sido una medida popular, hubiese significado ampliar sustantivamente
los errores de inclusidn, la tasa de filtracién y la desigualdad en la distribucién del

113

subsidio' '”, sino porque enfocarse en el acceso rural ha permitido incrementar el

coeficiente de electrificacién rural de un valor menor de 30% en el 2005 a mds
de 60% en el 2012.

El caso de la telefonia mévil es incluso mds ilustrativo. Para la expansién de
la conectividad mévil, las decisiones de politica fueron més explicitas y de mayor
repercusion. Debe recordarse que hacia el ano 2005, tnicamente 450 de los mds
de 1.800 distritos del pais tenfan cobertura mévil parcial o total. Estos distritos
estaban naturalmente en la zona de mayores ingresos en el pais y la cobertura
geogréfica del servicio habia crecido en los afios previos de manera muy lenta.
Luego de decisiones de politica relevantes, en el periodo 2005-2006 la cobertura
crecié rdpidamente a 1.250 distritos en el 2007 y a casi 1.400 distritos en el ano
2008.

Para que la conectividad mévil creciera tuvieron que tomarse dos decisiones de
politica econémica que fueron dificiles en su momento, debido principalmente a
la oposicién de los grandes operadores en la industria de telecomunicaciones! .
La primera decisién fue eliminar la incertidumbre respecto de los cargos de
interconexién en redes mdviles, la cual habia paralizado al sector por mds de dos
afios. A partir de la regulacién de los cargos (con un proceso de convergencia
hacia costos con un cronograma preestablecido), se logré hacer compatibles los
objetivos de expansién y reduccién de precios. Con reglas de juego claras, la
entrada de América Mévil, un jugador regional importante que no operaba en
el pais, aumentd el nivel de competencia en la industria. En la medida en que el
modelo de negocio de esta empresa se enfocaba en la penetracién en el segmento
de bajos ingresos (favorecida por la modalidad prepago), se logré una rdpida y
sustancial expansion del acceso en las zonas cubiertas y de las redes hacia las zonas
no cubiertas debido a que los operadores tenfan que pelear por el trifico entrante
a estos segmentos (el trifico saliente, las externalidades de red y el incremento de
los ingresos medios cumplieron el papel restante).

113 Ver una evaluacién detallada del FOSE en Gallardo y Bendezii (2005).

114 De los operadores de la industria mévil, BellSouth, Telefénica Méviles, TIM y Nextel, solo este
tltimo favorecia una reduccién de cargos por tratarse de un exportador de trfico (tenfa més tréfico
saliente que entrante y, por ende, era perjudicado por cargos de interconexién altos).
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Griéfico 5.1. Cobertura geogréfica con redes alternativas
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Elaboracién propia.

La segunda decision fue disminuir las tarifas desde teléfonos publicos hacia
redes méviles via regulacién. Eso fue posible gracias a la fuerte reduccién de
los cargos méviles desde un rango de entre US$ 0,20 y 0,25 hasta US$ 0,09
aproximadamente, y gracias a la regulacién de otros cargos de interconexién y
transporte. Como resultado, las tarifas desde teléfonos publicos hacia teléfonos
mdviles, basadas en los cargos de interconexidn, se redujeron de un nivel de 2,00
nuevos soles para llamadas de larga distancia nacional y de 1,00 nuevo sol para
llamadas locales, a 0,50 nuevos soles. Las tarifas habian permanecido altas por un

tiempo prolongado (grifico 5.2).
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Griéfico 5.2. Reduccidn de tarifas de las llamadas desde teléfonos publicos hacia
teléfonos méviles
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La regulacién de los cargos de interconexién y la reduccién de la tarifa desde
teléfonos publicos, regulacién iniciada en el 2006 y terminada e implementada
en el 2008, permitié que todas las tarifas méviles en el rango de 1,20-2,60 nuevos
soles convergieran también a 0,50 nuevos soles, lo cual naturalmente favorecié
la expansién del uso del servicio y potenciales reducciones adicionales de tarifas.
El grifico 5.3 y el grafico 5.4 muestran la evolucién de las tarifas méviles para los
operadores Telefénica Méviles y América Mévil en el caso de las llamadas hacia
otras redes moviles (off net), redes fijas y la propia red mévil (o7 net). En cada caso
—tipo de llamada por cada empresa— se produce una convergencia al nivel de 0,50
nuevos soles, que es el costo alternativo de usar un teléfono publico.
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Grifico 5.3. Tarifas de Telefénica Méviles
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Grafico 5.4. Tarifas de América Mévil
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Por ende, el despegue rural ilustra uno de los mensajes centrales de este libro.
Las decisiones de politica econdmica basadas en criterios técnicos pueden permitir
un mayor bienestar y crecimiento, y eventualmente el desarrollo del pais. En este
caso, una combinacién de competencia y regulacién permitié menores precios,
mayor cobertura geogréfica de los servicios y mayor acceso, todo lo cual favorecié
la conectividad en el drea rural. Las decisiones de politica son, sin embargo,
dificiles de tomar. Como se explica en otros capitulos, el equipo técnico en el
Osiptel responsable de las decisiones senaladas desaparecié afios mds tarde, un
ejemplo de la no estabilidad de cuadros técnicos como parte de la problemdtica
del desarrollo. En el capitulo siguiente argumentaremos la necesidad de fortalecer
la burocracia como condicién sine qua non para obtener logros en sectores claves
para el desarrollo.

En tercer lugar, los resultados de Webb ilustran cémo una mayor una mayor
eficiencia en el uso de los recursos puede generar un efecto cumulativo sobre
la infraestructura del pais, social y fisica, algo que se argumentard en detalle en
el capitulo 7 y que constituye otra idea central en el libro. En el Pert, parte
importante de los incrementos en el presupuesto publico se ha destinado
a mayores compras o a la generacién de empleo publico. En este sentido, los
incrementos en los ingresos publicos deben ser reorientados a la creacién, entre
otros, de infraestructura fisica y social (educacién, salud). Esto también supone
decisiones presupuestales explicitas importantes (y complicadas por factores de
economia politica).

En suma, el crecimiento dinamiza procesos, pero decisiones de politica
econémica que apunten a mejorar las capacidades productivas del sector rural
han sido y serdn fundamentales para incrementar el impacto de esos procesos.

5.4 UN ESBOZO DE UNA VISION DISTINTA DEL MODELO ECONOMICO

Las bondades del modelo econémico peruano son evidentes. Aspectos centrales
de la reforma estructural peruana como el Estado de derecho, el balance de
incentivos, la actividad privada como eje de la organizacién econdmica, el rol del
mercado como guia de asignacién de recursos, la apertura comercial, entre otros,
han sido determinantes del éxito de los tltimos afios.

Igualmente, puede destacarse la continua mejora en la situacion
macroeconémica y los efectos positivos acumulados de 20 anos de aciertos en
politica monetaria y de mejoras en la solvencia fiscal. También destacan las mejoras
en la supervisién bancaria y, en el plano sectorial, las mejoras en la supervisién del
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sector eléctrico y de hidrocarburos. De la misma manera, la creciente sofisticacién
del sector corporativo es uno de los mayores activos del pais. Estos aspectos han
ayudado enormemente a que el pais sea mds creible para la inversién y se haya
beneficiado de los aspectos positivos de la integracién comercial.

Sin embargo, existe una necesidad creciente de hacer que el desempefio
sobresaliente de las variables macroeconémicas se extienda también a aquellas
(como productividad, empleo de calidad, educacion y distribucién del ingreso) que
han tenido un progreso menos notable. Hemos argumentando que el desempefio
asimétrico es explicado fundamentalmente por un modelo de crecimiento que
naturalmente iba a dar estos resultados (aunque ello no se entendia bien cuando
se implementd a comienzos de la década de 1990), por politicas publicas que no
han sido suficiente buenas para hacer ajustes al modelo inicial (o contrarrestar
algunos de sus resultados menos deseables) y por una institucionalidad frégil
(incluyendo un Estado débil) que exacerba las dificultades. Nuestro argumento es
que no solo el desempefio es asimétrico y que provee a un grupo significativo de la
poblacién con estindares de bienestar inadecuados, sino que el szatu quo llevaria
inexorablemente a una desaceleracién paulatina de la economia.

Como se ha explicado en el capitulo 3, diversos factores podrian causar
este estancamiento. El mds probable podria ser la reduccién de la inversién
(particularmente en el sector minero-energético) como resultado de la menor
apropiabilidad de los retornos que genera. Esta menor apropiabilidad se derivaria
potencialmente de una mayor conflictividad social, un proceso de disipacién
de rentas y de un Estado cada vez mds ineficiente. Adicionalmente, existen
otros riesgos que llevarian también a un desaceleramiento de la economia: (a)
una reduccién en los precios de las materias primas y (b) cuellos de botella en
infraestructura fisica, capital humano, el encarecimiento de la energfa, entre otros.

Para evitar el estancamiento y para que la economia continde en una senda
de crecimiento que la lleve al desarrollo econémico, es necesario transformar
(y aumentar) el rol del Estado en la economia. Las reformas de la década de
1990 buscaron un Estado pequefo y eficiente, que era la respuesta natural a
los desastres econémicos previos. En algunos momentos (particularmente en
el primer gobierno de Fujimori y en el gobierno de Toledo), se fortalecié la
burocracia técnica, pero nunca hubo un objetivo real de aumentar la presencia
estatal'!>. El aumento de la presencia del Estado deberfa ocurrir pronto.

15 Dargent (2012) enfatiza que los reformadores del ajuste hicieron un muy buen trabajo en
destruir muchas cosas malas del viejo Estado pero también acabaron con aspectos positivos. Se
asumio (correctamente) que el Estado era la causa de diversos problemas pero es ahora evidente que
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Como existen muchas maneras ineficientes, inefectivas y dafiinas de aumentar
la participacién del Estado, es necesario hacer solo cambios incrementales (pero
continuos). Se ha argumentado previamente que la fragilidad institucional estd,
para todo fin prictico, fuera del control del hacedor de politica econémica.
Eventualmente las politicas cambian las instituciones (como las buenas politicas
macroecondmicas iniciadas en 1990 fortalecieron la institucionalidad macro de
manera paulatina pero continua desde ese momento), pero intentar medidas de
“fortalecimiento institucional generalizado” o que abarquen todos los dmbitos
donde la institucionalidad es débil seria, con altisima probabilidad, inefectivo!l©,

Por ejemplo, de la “reforma del Estado” se ha venido hablando por mucho
tiempo. El término ha venido perdiendo sentido en la medida en que es un
concepto tan amplio que su significado ya no es evidente. En lugar de una reforma
del Estado integral, tendria mds sentido implementar una serie de reformas o
cambios individualmente menos ambiciosos, experimentando programas piloto,
adaptando a la realidad local experiencias internacionales exitosas. Todas estas,
tomadas en su conjunto, posiblemente serfan més efectivas que una gran reforma,
y con riesgos mucho menores.

Las propuestas de politicas planteadas en los capitulos siguientes tratan de ser
consistentes con este andlisis, teniendo en cuenta las caracteristicas institucionales
de la economia peruana, el funcionamiento de la burocracia y la capacidad de
diagnéstico de la politica econémica.

Las propuestas se establecen en dos niveles. Un primer nivel puede ser ubicado
en la relacién institucionalidad fragil y burocracia, mientras que un segundo nivel
se ubica entre la burocracia y la politica econémica.

Las recomendaciones que se dan en el primer nivel tienen como objetivo
intermedio la creacién de burocracias en tres dreas en las que estas son muy débiles
debido al mal funcionamiento institucional del pais: educacién, desarrollo rural y
actividades delictivas. Es necesario empezar porla creacién misma de burocraciasen
esas dreas para poder construir capacidad de andlisis y de disefio e implementacién
de politicas, asi como para asegurar la credibilidad, sostenibilidad y mejora
de dichas politicas. El fortalecimiento educativo es indispensable para generar

no era la causa de otros problemas que todavia se mantienen. Segtin el autor, nunca se ha hecho el
esfuerzo de construir un Estado capaz, profesional, que pueda ayudar a solucionar los problemas
todavia existentes y a administrar los momentos mds complicados.

116 En jerga econémica, las politicas econémicas son variables de “control” y las instituciones son las
variables de “estado”. El “policymaker” controla las politicas econdmicas pero no la institucionalidad.
Sin embargo, con el correr del tiempo, la variable de “control” afecta el nivel de la variable de
“estado”.
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ventaja comparativa en sectores distintos al de recursos naturales. Este se debe
combinar con el desarrollo rural para promover incrementos de productividad
y mejores posibilidades de empleo para esos segmentos menos beneficiados por
la globalizacién y las reformas. Asimismo, la aplicacién de la ley para reducir
las actividades delictivas, combinada con la mejora educativa, deberia proveer
mejores incentivos para la inversién, en especial para el crecimiento regional.

Mas alld de la creacién de nuevas burocracias en estas tres dreas especificas,
nuestras recomendaciones en el segundo nivel tienen como objetivo implementar
politicas publicas de ajuste al modelo econémico.

En el 4rea macro/social, el cambio mds relevante deberia ser un aumento
en el nivel y en la eficiencia del gasto. El Estado peruano emplea demasiada
gente, restdndole oferta laboral al sector privado y reduciendo la productividad
agregada de la economia. A su vez, y casi paraddjicamente, el gasto publico
agregado es insuficiente dadas las necesidades de infraestructura y formacién de
capital humano. Para que el aumento del gasto sea consistente con mantener la
sostenibilidad fiscal deberfa implementarse, a su vez, una regla fiscal contraciclica,
la que adicionalmente ayudaria a reducir la volatilidad de la economia. A su vez,
paralimitar el exceso de consumo, la politica monetaria deberfa ser moderadamente
contractiva mientras dure el boom de recursos naturales.

En el drea de la politica regional/sectorial, esta deberia sofisticarse. Existe
una ausencia total de un enfoque regional en las politicas econémicas actuales.
Asimismo, es necesario contar con un Estado como proveedor oportuno de
complementariedades a la inversién privada, con una capacidad mejorada
para atender los requerimientos de una economia con numerosas pequefas y
medianas empresas, con capacidad de crear externalidades con coordinacién
interinstitucional, pensando estratégicamente la politica comercial mds alld de los
tratados de libre comercio, y realizando una politica de competencia y regulacién
adecuada. Entendiendo las limitaciones de la burocracia regional o sectorial,
creemos que estas politicas deberia ser directamente coordinadas desde el MEE

En los préximos capitulos, se desarrollan en detalles estas ideas de cémo
promover el desarrollo minimizando los riesgos de caer en los errores del pasado.
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Recuadro 5.1
Marco analitico para entender apreciacién cambiaria

Es til pensar el patrén de crecimiento peruano en términos del modelo de
tres sectores de una economia dependiente. Se dejard de lado por el momento al
sector transable de recursos naturales, al que para simplificar se llamard “sector
minero”. En el gréfico 5.5 se representan los otros dos sectores: el no transable y
el sector transable no minero. La economia produce a lo largo de su frontera de
posibilidades de produccién (FPF), la que estd determinada por la dotacién de
recursos en la economia (capital y mano de obra) y la productividad (PTF) de
cada uno de los sectores.

El precio relativo més relevante en esta economia es el de los no transables sobre
los transables (no minero), que estd intimamente ligado al tipo de cambio real.
Como el precio de los transables no mineros es determinado internacionalmente
por la ley de un solo precio, es exdgeno al modelo y asumido constante.
Movimientos en el tipo de cambio real estdn directamente ligados a movimientos
en el precio de los no transables. Un aumento en el precio de no transables (con
respecto a los transables) es equivalente a una apreciacién del tipo de cambio real.

Por el lado de la demanda, se consumen tanto bienes transables como no
transables y existe sustitucién imperfecta entre ambos bienes, el nivel de la cual
estd determinado por la curvatura de la curva de indiferencia CI.

El punto inicial de equilibrio es P. En él, la economia se encuentra en equilibrio
interno (el consumo y la produccién de no transables es igual) y en equilibrio
externo (el consumo y la produccién de los bienes transables es igual). En B, la
tasa marginal de transformacién de transables a no transables (determinada por
la tangente de la curva FPF en P) es igual al precio relativo de transables a no
transables e igual a la tasa marginal de sustitucién del consumo de transables
a no transables (la tangente de CI en P). El punto R representa el ingreso del
consumidor medido en unidades de bienes transables. Si el consumidor solo
gastase en bienes transables, podria consumir R unidades de ese bien.

Este modelo permite entender los efectos de un boom de “minerfa’, cuya
produccién es consumida externamente. Asumamos un boom de produccién
de minerfa (medida en precios de transables no mineros) de magnitud H como
resultado de aumentos de precios y de cantidades producidas de minerales. El
boom de minerfa permitirfa aumentar el consumo de bienes no transables y de
bienes transables no mineros. En términos gréficos, esto se reflejarfa en que
la capacidad del gasto del consumidor aumentarfa hasta el punto S (donde la
diferencia entre S y R es igual al boom de recursos naturales de magnitud H). Si
el precio de los transables a no transables no cambiase, el consumo estarfa en C
(asumiendo, como se hace de manera estdndar, que este es homotético), mientras
que la produccién permaneceria en I
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Sin embargo, Py C no podrian ser un equilibrio. Por un lado, habria un exceso
de demanda por no transables (determinada por la diferencia vertical entre C y
P) y, por otro lado, el exceso de demanda por transables no mineros serfa menor
que la exportacién de minerales (es decir, la distancia horizontal entre C y P serfa
menor que H). Es decir, habria un superdvit en la cuenta corriente (o un exceso de
oferta de transables) una vez que se incluye minerfa.

Para que la economia recupere el equilibrio interno y el externo, el precio de
no transables relativo a los transables tendrfa que aumentar. El nuevo equilibrio
serfa P’y C. P’y C tendrdn que satisfacer tres condiciones: (a) tiene que haber
equilibrio interno por lo que no puede haber diferencia vertical entre C' y I,
(b) sus tangentes tienen que ser iguales (de manera que la tasa marginal de
transformacién y sustitucién sean las mismas) y (c) tiene que haber equilibrio
externo por lo que la diferencia horizontal entre C' y P’ debe ser igual a H.

Como se puede ver en el grifico, el nuevo equilibrio implica (con respecto al viejo
equilibrio) un aumento en el consumo de no transables y de transables no mineros
(reflejado en la diferencia vertical y horizontal entre C' y B, respectivamente), una
apreciacién en el tipo de cambio real (reflejada en la menor pendiente de la tangente
en C y ) y una reduccién en la produccién de transables no mineros. Estos tres
fenémenos, caracteristicos de la enfermedad holandesa, son también compatibles
con los rasgos estilizados del crecimiento peruano de la tltima década.

Grifico 5.5. Enfermedad holandesa
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La apreciacién cambiaria también podria ser consistente con un fenémeno
distinto, asociado comtinmente con el efecto Balassa-Samuelson. Esto resultaria
de un aumento en la productividad del sector transable no minero. Partiendo de
la posicién inicial anterior P, si los recursos del boom en lugar de consumirse se
dedicaran a la importacién de bienes de capital, esto aumentaria la productividad
del sector transable no minero. En el gréfico, esto se reflejarfa en un movimiento
hacia la derecha de la FPF hacia FPF’.

Si el tipo de cambio real (precio de los transables a los no transables) no
cambiase, el nuevo punto de consumo serfa C” y el de produccién, P, que
légicamente no podria ser un equilibrio, ya que habrfa un exceso de demanda de
no transables y un exceso de oferta de transables. Eso requerirfa una apreciacion
del tipo de cambio real. El nuevo equilibrio, tanto para la produccién como para
el consumo, serfa P*, por lo que habria equilibrio interno y externo.

Con respecto a la situacién inicial, habrfa un aumento en el consumo de no
transables y una apreciacién del tipo de cambio. En contraposicién al ejemplo anterior
de enfermedad holandesa, la produccién de transables no mineros aumentarfa.

La diferencia entre los dos tipos de apreciacién cambiaria es la causalidad.
En el primero hay un shock exdgeno que aprecia el tipo de cambio real, que a
su vez afecta negativamente al sector transable no minero. En el segundo caso
es el aumento en la productividad del sector transable no minero que lleva a la
apreciacién cambiaria.

Griéfico 5.6. Aumento de la productividad
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6. CREACION DE TRES EJES TRANSVERSALES PARA EL
DESARROLLO

En capitulos anteriores se ha resaltado la necesidad de mejorar las politicas
publicas y asi contrarrestar los aspectos menos deseables del modelo econémico.
Pero las buenas politicas econdmicas normalmente no surgen de manera repentina
o espontdnea. Tienen que ser elaboradas e implementadas por burocracias
competentes que establezcan claramente los objetivos prioritarios de politica y los
esfuerzos necesarios para lograr dichos objetivos.

Lamentablemente, muchas veces las burocracias fallan en sus tareas. Este es
el resultado de debilidades institucionales relacionadas con la economia politica
y los grupos de interés. En algunos casos, las burocracias no son suficientemente
competentes o no son adecuadamente complementadas, algo que es parcialmente
explicado por la ausencia de grupos de interés influyentes o contrapartes fuertes
que se hubieran beneficiado de buenas burocracias. En otros, se encuentran
neutralizadas por problemas de economia politica en las que partes interesadas
ejercen incentivos contrapuestos.

Esto puede explicar la paradoja de por qué en ciertas dreas donde
aparentemente existen consensos entre analistas sobre la necesidad de efectuar
mejoras sustanciales, no ha habido mayor progreso. Llamamos a este problema la
“paradoja de la inaccién”.

La falta de progreso en resolver problemas fundamentales sugiere la necesidad
de una decisién explicita de fortalecer las burocracias en ciertas dreas. Si uno
considera las restricciones institucionales y los recursos escasos, la necesidad de
enfocar esfuerzos es evidente. En nuestra opinidn, existen tres dreas que tienen el
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mayor retorno (i.e., donde se maximiza la relacién costo-beneficio): educacidn,
desarrollo rural y lucha contra actividades delictivas.

En este capitulo, se describen las caracteristicas que deberian tener las buenas
burocracias, se ahonda en el problema de la “paradoja de la inaccién”, se explica
por qué el liderazgo del Estado puede solucionar dicha paradoja y se sugieren
tres dreas donde enfocar esfuerzos mediante la creacién de burocracias técnicas
altamente especializadas.

6.1 ;QUE CARACTERISTICAS TIENEN LAS BUENAS BUROCRACIAS?

Las burocracias son instituciones de gobierno que conforman una diversidad de
relaciones de jerarquia donde existen diferencias en el manejo de informacién y
limitaciones de supervisién y monitoreo muy pronunciadas. Las entidades del
sector publico estdn tipicamente sometidas a los llamados “incentivos de bajo
poder”, donde las tareas por realizar y la intensidad en cada una de ellas no estin
claramente especificadas. Las recompensas al logro de objetivos socialmente
éptimos son siempre modestas. Mds atin, desde las contribuciones de autores
como George Stigler (1971) y, posteriormente, ]. J. Laffont y Jean Tirole (1993), se
ha identificado que los funcionarios no solo enfrentan visiones antindémicas, sino
que pueden utilizar el manejo de la informacién para beneficiarse directamente o
indirectamente a través del vinculo a grupos de interés en el proceso politico!!”.

Las burocracias son diversas y de distintas calidades. Las buenas burocracias
son aquellas que estdn bien informadas, son proactivas y suelen implementar
politicas econémicas de alto nivel. Son instancias de liderazgo, coordinacién y
de generacién de complementariedades (bienes publicos, servicios publicos y
externalidades) y de politicas que beneficien la expansion del sector privado y
el bienestar de los ciudadanos. Idealmente, buenas burocracias deberfan ser de
alto nivel técnico (utilizando los avances de la ciencia econdmica) y capaces de
enfrentar los tipicos problemas de economia politica de favoritismo (captura) y
oportunismo (clientelismo politico).

:Cbémo se generan mejores burocracias? Con disefio institucional. Para generar
y mantener buenas burocracias, el diseno institucional debe reproducir mejores
précticas de independencia técnica y administrativa, y poner énfasis en aspectos

que son cruciales, como el reclutamiento del personal, la estabilidad de cuadros

117 Aunque la literatura sefialada se refiere a empresas reguladas, los grupos de interés que
influencian la burocracia son diversos e incluyen a grupos politicos, proveedores, sindicatos,
intereses econdmicos opuestos, entre otros. Ver la problemdtica de la burocracia en Tirole (1994).
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técnicos, el balance de poderes, la comparticién de informacidn, la transparencia,
la rendicién de cuentas, entre otros'!8.

En contraposicién existen las malas burocracias, las que nunca se desean
pero que son, lamentablemente, las mds comunes. Estas son naturalmente
poco técnicas, con poca creatividad y efectividad, mal reclutadas, y que hacen
politica econdémica bajo esquemas de favoritismo o politizacién, por lo que su
accionar refleja precisamente captura y/u oportunismo. Crean asi sobrecostos e
ineficiencias que perjudican a los consumidores y al crecimiento y consolidacién
de las empresas e industrias. Estas burocracias son muchas veces instancias
debilitadas, proclives a la corrupcién y con un alto interés en adquisiciones del
Estado; donde, por tanto, las pricticas de transparencia, rendicién de cuentas
y autonomia suelen ser débiles, efectistas e incluso meramente decorativas. Se
tratard de entender mejor estos problemas en la siguiente seccidn.

6.2 1A PARADOJA DE LA INACCION

La mayorifa de los analistas, casi independientemente de su visién de modelo
econdmico, estd de acuerdo con la necesidad de fortalecer las instituciones, mejorar
la educacién, aumentar la productividad, aumentar y mejorar la infraestructura,
mejorar la seguridad, reducir la corrupcidn, etc. Todo esto es normalmente
percibido como necesario para lograr el desarrollo econémico. Sin embargo, estas
mejoras en la prictica no se han dado. Ciertamente no en las dosis adecuadas.
En algunos casos no solo no han existido mejoras, sino retrocesos, por lo que no
solo es un problema de velocidad, sino incluso de direccién. ;A qué se debe esta
aparente paradoja?

El proceso de generacién de politicas puede, en principio, funcionar de
manera similar a como funciona cualquier mercado. En cualquier mercado la
oferta y la demanda determinan los precios. Los precios, a su vez, proveen las
senales de dénde y cudnto de los recursos escasos debe ser asignado. Un exceso de
demanda en un producto normalmente requiere un aumento de precios. Mayores
precios implican que el exceso de demanda desaparecerd tanto por una caida en la
cantidad demandada como por un aumento en la cantidad ofertada.

118 Cuando las burocracias no tienen las caracteristicas deseables, muchas de sus actividades
—decisiones de politica, duracién de los procesos, reclutamiento, asesorfa, capacitacion, entre otras—
son explicadas por factores como las posibilidades de empleo futuro (probabilidad de mantenerse
en el cargo, probabilidad de conseguir un empleo mejor, probabilidad de tener un problema de
procuraduria), mds que por los objetivos de politica.
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Anidlogamente, uno podria imaginar una demanda por politica econémica y
una oferta provista por la burocracia que la genera. La percepcién de que existe
una demanda insatisfecha por resolver un problema determinado (por ejemplo,
por educacién publica de calidad para el estudiante promedio o por mejoras en
seguridad) serd la sefal que determinard que mayores esfuerzos de la burocracia
deban dirigirse a resolver dicho problema. Consecuentemente, no seria necesario
reforzar el proceso de generacién de politicas econémicas. El proceso politico
determinaria las prioridades y los problemas se resolverian en la medida en que
sean importantes. Este argumento es consistente con la primera visién de modelo
desarrollo que se analizé en el capitulo anterior.

Este proceso de generacién de politicas econdmicas & /a Adam Smith se da
a menudo y permite que se solucionen numerosos problemas. Sin embargo,
muchas otras veces la generacién de politicas no se da. La razén principal de ello
es que el proceso politico en una economia institucionalmente fragil no funciona
necesariamente como el sistema de precios en una economia de libre mercado.
La institucionalidad establece las reglas de juego que proveen de los incentivos
de una sociedad y, por ende, los determinantes para el crecimiento y desarrollo.
Pero las reglas de juego son, a su vez, influenciadas por grupos impactados por
los efectos redistributivos que las reglas de juego pueden generar. Y esto puede ser
particularmente problemdtico en sociedades institucionalmente fragiles.

Esta seccién se centra precisamente en aquellas situaciones en las que los
agentes, actuando de manera individualmente 6ptima, generan un resultado no
necesariamente éptimo para la sociedad. La economia encuentra equilibrios 4 /a
Nash (en contraposicién a equilibrios 4 /2 Adam Smith) que no necesariamente
son deseables. Estos equilibrios indeseables o fallas institucionales resultan en la
inaccién de las burocracias.

Una primera limitacién o falla institucional es que la ausencia de partes
interesadas con influencia en el proceso de generacién de politicas econémicas
genera burocracias débiles y, por ende, politicas ptblicas débiles. Burocracias
débiles son en muchos casos el resultado de la ausencia de grupos de interés
influyentes y/o contrapartes también débiles. El sector publico tiende a ser mejor
cuando la contraparte privada es mds organizada o cuenta con un mayor nivel de
profesionalizacién!!?. Por ejemplo, una regularidad observada internacionalmente

119 Este aspecto ha sido enfatizado por economistas como Elmer Cuba y politélogos como Eduardo
Dargent. Para el primero, existe una correlacion entre el grado de desarrollo de un sector econémico
y las capacidades de las burocracias que los regulan. Para el segundo, los actores con influencia
no siempre son enemigos de la capacidad estatal, a veces contribuyen a fortalecer el Estado al ser
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es que agencias a cargo de temas internacionales importantes tienen normalmente
burocracias de més alto nivel. Lo opuesto tiende a ocurrir cuando los interlocutores
de las burocracias son débiles o desorganizados. La creacién de burocracias que
impulsen el desarrollo centrdindose en grupos sin capacidad de presién, llena un
vacio resultante del inadecuado funcionamiento institucional.

La segunda falla institucional es la ausencia de liderazgo y coordinacién cuando
la burocracia tiene incentivos débiles debido a la heterogeneidad de preferencias
respecto a sus tareas. La potencial resistencia de los grupos afectados limita el
funcionamiento de la burocracia o actia para evitar que se fortalezca.

Estas dos fallas institucionales —burocracias débiles por ausencia de contrapartes
organizadas y problemas de agencia comtin que explican la resistencia al cambio—
ilustran la dificultad de alinear intereses y establecer reglas de juego que coincidan
perfectamente con el desarrollo.

6.2.1 Falla 1: La ausencia de grupos de interés influyentes

El funcionamiento imperfecto del sistema politico determina que en algunos
casos no existan grupos de interés influyentes que logren que el gobierno priorice
la resolucién de ciertos problemas. Como consecuencia de fragmentacién
geogréfica, escasez de informacién, costos de transaccidn, entre otros, muchas
veces poblaciones no estdn bien organizadas. Por ello, no estdn representadas de
manera efectiva y no pueden ejercer influencia.

Areas que muestran evidente ausencia de grupos de interés influyentes son
la educacién, principalmente publica, y el desarrollo rural. Los beneficiarios de
una mejora de la educacién o de la reduccién de la pobreza rural (e incluso de
otros aspectos como la salud o seguridad) estdn bastante dispersos y las partes
directamente perjudicadas por la falta de progreso no son conscientes de la
magnitud o siquiera de la existencia del problema (lo que podria explicar el
sinsentido de proliferacién de una oferta educativa paupérrima que satisface la
gran demanda de la poblacién por recibir educacién). Las relaciones dindmicas
de la pobreza, que consisten en la mayor probabilidad de ser pobre si los padres
fueron pobres, ahondan el problema.

Dada la poca representatividad de las partes interesadas, las burocracias
técnicas que se ocupan de temas como el educativo o el de pobreza rural son

funcional a sus intereses, mientras que en otros casos hardn lo posible por entorpecer su funcién.
En el Pert, este puede ser el caso del BCRD, la SBS. No obstante, el autor sugiere que la necesidad
de tratar de entender por qué ciertas dreas del Estado son mds fuertes que otras es una tarea por
concluir que debe ser realizada con un enfoque pragmdtico e, incluso, ecléctico.
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normalmente débiles y no cuentan, como resultado de la falta de szakeholders,
con los recursos humanos y presupuestales necesarios. Asi, no han existido en
las décadas pasadas las condiciones para crear una burocracia que logre disenar y
articular las soluciones de politica econémica.

Esto podria explicar por qué estos problemas esenciales permanecen
inalterados durante periodos de tiempo largos. En el caso especifico de la
educacion, a pesar de haber sido parte importante de los objetivos electorales y de
preocupaciones explicitas del sistema politico, no ha tenido mejoras relevantes.
Como consecuencia, el Pertt ha mantenido un nivel educativo bastante menor
que paises con un PBI per cépita similar.

La debilidad de la burocracia no solo se da a nivel técnico, con el disefio
y contribucién con la formulacién de politicas, sino también en los segmentos
de la burocracia que podrian implementar las politicas (maestros o, en general,
doctores, enfermeras, policias etc.).

6.2.2 Falla 2: Diferentes grupos de interés influyen en la agenda del Estado

En numerosas ocasiones, el funcionamiento imperfecto del sistema politico es
explicado por la presencia de diferentes szakeholders, y no por la ausencia de
ellos. En este caso, las burocracias suelen enfrentar presiones y recibir incentivos
para realizar sus tareas, que pueden distorsionar su accionar. En este contexto, el
fortalecimiento del Estado es clave, no para llenar vacios como en el problema 1,
sino para establecer prioridades, coordinar y tener una mayor certeza y rapidez en
los resultados. La ausencia de liderazgo del Estado resulta tipicamente en lo que se
denomina el “problema de agencia comun” para las burocracias, donde diferentes
partes interesadas terminan influencidndolas en la realizacién de sus tareas'?.
Como resultado, los incentivos son inapropiados y los esfuerzos que realiza dicha
burocracia terminan siendo escasos en aquellas tareas donde las partes interesadas
discrepan, y excesivos donde las partes interesadas coinciden!?!.

Consideremos un primer ejemplo del problema de agencia comun. Un
gobierno tiene dos prioridades para una zona del pais: erradicar la informalidad
y promover la construccién de vias de comunicacién. Sin embargo, existe un

grupo de interés influyente que también desea una mayor conectividad pero tiene

120 ] término “agencia comtn” designa un esquema donde un agente o subordinado (en este caso,
una burocracia) recibe instrucciones de varios principales o superiores (en este caso, las diferentes
partes interesadas incluido el gobierno).

121 Dixit (1998) presenta una interesante visién de costos de transaccién en el proceso de generacién
de politicas econdmicas.
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como clientes a los productores informales. En ausencia de liderazgo por parte del
Estado, la burocracia responderd a ambas influencias (las del grupo de interés y
del gobierno) haciendo mds esfuerzos para mejorar las vias de comunicacién que
para erradicar la informalidad.

Consideremos otro ejemplo. Supongamos que la administracién tiene dos
objetivos: expandir el gasto ptblico para atender crecientes necesidades sectoriales
y mejorar ripidamente la eficiencia del gasto debido a la evidencia de compras
innecesarias. Mejorar la eficiencia enfrentard oposicién porque, por un lado, los
ministerios o unidades ejecutoras, a su vez, pueden tener vinculos fuertes con sus
proveedores y, por el otro, es una tarea que requiere de grandes esfuerzos. En este
caso, y no obstante los costos de la ineficiencia para el pais, la burocracia tenderd
mds ripidamente a expandir el gasto y dilatard el implementar la mejora de la
calidad del gasto. Ahondaremos en este problema en el siguiente capitulo.

En la misma linea se puede usar un ejemplo més cercano. De Althaus (2011:
252) enfatiza que en el dmbito de los gobiernos locales peruanos muchos
trabajadores nombrados y contratados tienen conexiones mafiosas con los
micropoderes de la ciudad. Esto determina en gran medida el hecho de que los
gobiernos locales sean mds eficaces en la ejecucion de obras publicas (donde no se
perjudica a nadie y ademds en muchos casos existe coima) que en el ordenamiento
del transporte, comercio ambulatorio, invasiones, etc. (donde interesadamente
son menos eficaces para evitar afectar a dichos micropoderes).

Por lo tanto, este segundo problema tiene que ver con la existencia de més
de una parte interesada con influencia, las cuales tienden a apoyar las politicas
econdmicas que las benefician econémicamente y les permiten fortalecer su poder
politico futuro de tal manera que puedan asegurar mayores ventajas en periodos
venideros (Acemoglu y Robinson 2013). En este caso existe un conjunto de

incentivos inapropiados en equilibrio.
6.2.3 Lineamientos de politica

Los problemas tipo 1 y tipo 2 llevan a soluciones de Nash que no son deseables.
Al no existir coordinacién y liderazgo por parte del Estado, distintas politicas o
incluso distintas iniciativas organizadas desde ciertos segmentos del sector privado
terminan teniendo objetivos interesados o siendo desarticuladas, insuficientes y, en
tltima instancia, desencaminadas. Sus soluciones de equilibrio son distintas y las
respuestas de politica econémica dptimas para corregir las distorsiones también.
En el primer tipo de problemas, el de ausencia de grupos de interés que sean
influyentes, el equilibrio es la falta de progreso. No existen siquiera burocracias
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técnicas suficientemente capacitadas para disefiar politicas. En el segundo tipo de
problemas, donde existen equilibrios no deseados por la coexistencia de agendas
que se neutralizan dada la ausencia de liderazgo de parte del Estado, el equilibrio
es mayor asignacién relativa de recursos y esfuerzos a tareas o dreas donde las
agendas o intereses coinciden, y pocos recursos y esfuerzos a tareas donde hay
discrepancias salientes en las agendas.

En ambos tipos de problemas se requiere de una burocracia que lidere, pero
las propuestas de fortalecimiento de la politica econédmica del pais deben ser a
distintos niveles. Como se ha mencionado anteriormente de manera breve y
se explicard mds adelante en este capitulo, dreas que sufren del primer tipo de
problemas son educacién, desarrollo rural y lucha contra actividades delictivas. La
solucién es la creacién de superburocracias técnicas equivalentes a las existentes en
el manejo de la politica macroeconémica. Generar las politicas en estas requiere
de burocracias que las disefien, implementen, evalden y corrijan. Por ello, una
mejora deliberada de la “funcién de produccién” de las politicas econémicas,
es decir de la burocracia publica que genera dichas politicas, es central. Estas
burocracias irfan acumulando conocimiento y capacidades, desechando aquellas
estrategias que no funcionan y ahondando en aquellas que si lo hacen.

En el caso del segundo tipo de problemas, las burocracias tienen mejores
condiciones para realizar sus tareas'??. En estos casos planteamos un conjunto
de politicas que faciliten el liderazgo, corrientemente insuficiente, del Estado. La
existencia de liderazgo en ciertas partes del Estado puede permitir que la burocracia,
teniendo en cuenta las respuestas esperadas de las partes interesadas, ponga el
esfuerzo, y en las magnitudes éptimas, en las tareas que el gobierno crea relevantes'?3.
Como se explica mds adelante, este es el caso de la politica de competencia, regional,
de infraestructura social y fisica, asi como de la politica fiscal.

6.3 ;ENQUESECTORES SE DEBERIA ENFOCAR LA CREACION DE SUPERBUROCRACIAS
TECNICAS?

Mejorar las burocracias es algo que, idealmente, deberia hacerse en todos los
dmbitos del sistema publico, pero, dadas las limitaciones institucionales del

122 Dargent (2013) enfatiza que la existencia de una constelacion de stakeholders en muchos casos
puede ayudar a fortalecer a la burocracia técnica debido a que estos se neutralizan y prefieren que
el control lo tengan las burocracias. Esto se ve mds claramente donde han ocurrido éxitos, como en
politica macroeconémica.

123 Técnicamente esto es conocido como el “liderazgo a lo Stackelberg”. Ver, por ejemplo, Bardhan
(2012).
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pais, es preferible centrarse donde el esfuerzo sea absolutamente crucial para el
desarrollo'?4. Posteriormente, y en la medida en que se vayan superando los
problemas prioritarios, se podria pasar a otros problemas relevantes.

El criterio que deberia utilizarse para elegir dichas dreas es que, por el lado de los
beneficios, deben ser cruciales para el desarrollo y tener actualmente burocracias
con conocimientos econémicos débiles'?>. La alta especializacién en economfa
de estas burocracias permitird construir los sistemas de informacién y tener una
amplia capacidad en el planteamiento de marcos conceptuales para mejorar el
diagnéstico. Por el lado de los costos, serfa preferible fortalecer burocracias en los
sectores con limitada presencia de grupos de interés.

En nuestra opinién, las dreas donde la creaciéon de burocracias técnicas
altamente especializadas tendria el mayor retorno son educacidn, desarrollo rural
y, en menor grado, la lucha contra actividades delictivas'?®. La idea serfa crear,
adicionalmente a la ya existente drea macroeconémico-social (MEF-Midis), tres
ejes que ayuden paralelamente a la erradicacién de la pobreza, la redistribucién de
la riqueza y el crecimiento econdémico. Estos tres ejes permitirdn no depender de
la secuencia implicita en una estrategia de “goteo”, bajo la cual es el crecimiento
el que lleva a un mayor gasto en educacién, a la implementacién de mejores
esquemas de seguridad y a una mayor reduccién de la pobreza localizada
fundamentalmente en el sector rural.

Implementar la estrategia secuencial del goteo no solo es inferior, sino que
podria tener un alto costo de oportunidad de mediano plazo, con respecto a
la alternativa de impulsar los tres sectores simultdneamente. Un ejemplo sobre
los efectos potenciales favorables de politicas publicas a4 hoc que repotencien
el crecimiento econdmico es la experiencia de la economia china en la década
de 1980. La visién convencional del milagroso progreso de esta economia es
que el sector exportador ha sido su motor de crecimiento y que esto llevé a la
reduccién masiva de la pobreza observada. Sin embargo, la aceleracién sustancial
del crecimiento chino se dio mucho antes del boom del sector exportador (que
es un fenémeno de los dltimos 15 anos). El periodo inicial de aceleracién del
crecimiento se produjo como consecuencia de las mejoras de la productividad

124 Esto no impedirfa tener politicas de fortalecimiento transversal de burocracias, aunque
ciertamente con menor preeminencia.

125 Naturalmente las burocracias sectoriales son especializadas en los temas del sector, pero con un
conocimiento menor en economia.

126 E énfasis es en instancias del poder ejecutivo. También se podria incluir el sector salud. No lo
abordamos porque en él se han observado mayores mejoras.
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en el agro tradicional, a través de politicas ad hoc a su problemdtica y las mejoras
en las politicas educativas. Ambas politicas tuvieron efectos sustantivos sobre la
reduccién de la pobreza antes de que comenzara el boom exportador (Bardhan
2010a, Huang 2012).

En el caso peruano, las mejoras en la educacién y la agricultura tradicional
también causarfan un crecimiento de la productividad, especialmente relevante
para los estratos econémicos mds rezagados y las regiones menos desarrolladas,
lo cual naturalmente tendria efectos estructurales sobre la redistribucién y
establecerfa mejores condiciones para un mayor y mejor crecimiento. Este proceso
podria ser similar al de la conectividad sobre el desarrollo rural que documenta
Webb (2013) y que discutimos en el capitulo anterior.

6.3.1 Educacién

Una de las caracteristicas tipicas de un crecimiento impulsado por el sector
extractivo es la limitada demanda por educacién de calidad por parte del sector
privado, como documenta Gylfason (2001). EI pobre corto plazo en el sistema
educativo augura un mediocre mediano plazo para nuestro capital humano y
eventualmente serd incompatible con el desarrollo.

La relevancia de la educacién es atin mayor de lo que usualmente se reconoce
si se considera su efecto potencial en la produccién de bienes de mayor valor

127 La teorfa moderna del comercio indica que la ventaja comparativa

agregado
para la produccién de bienes estd relacionada con el nivel y homogeneidad de
la educacién de la fuerza laboral (caracteristicas del capital humano). Mds
especificamente, paises con fuerza laboral mds homogénea y aglomerada se
especializan en bienes mds dependientes de actividades complementarias, como es
el caso de numerosos bienes de mayor valor agregado (Maggi y Grossman 2000).

Los resultados negativos en el nivel y varianza de las pruebas de comprensién
lectora y matemdticas respecto a economias de la regién (Colombia, Chile,
Brasil, Argentina, México) indican que, aun entre economias con dotacién de
factores semejante, el Perd pareceria no tener ventajas comparativas en bienes
manufactureros o con mayor valor agregado. Dicho de otra manera, aun si solo
se produjese comercio dentro de Latinoamérica, el pais podria tener dificultades
para extender la gama de productos exportados hacia, por ejemplo, bienes
manufacturados.

127 Esto es particularmente importante dado que la alta concentracién en exportaciones de bienes
primarios es una de las mayores preocupaciones de la economia peruana.
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Asimismo, el sector educativo ha probado ser dificil de transformar. Laliteratura
econémica en el tema muestra que a lo largo del tiempo se han ensayado una serie
de estrategias puntuales que han enfatizado un conjunto pequefo de objetivos
considerados como los relevantes para resolver la problemdtica educativa. A lo
largo del tiempo, se ha considerado la necesidad de un mayor gasto en educacion,
la elevacién de estdndares, los incentivos a los profesores, la rendicidon de cuentas,
la capacitacién de los docentes, la creacién de colegios de excelencia, el uso de
vouchers, la creacion de escuelas independientes, el tamano del aula, entre otros
(Urquiola 2011).

Como se ha explicado en el capitulo 2, en el pais algunas de estas estrategias
ya se han implementado. Sin embargo, el resultado ha sido poco satisfactorio. El
consenso es que el sector educativo ha tenido un desempefio muy pobre, como
discutimos en capitulos anteriores.

Beltrdn y Seinfeld (2013) enfatizan que el pais es uno de los peores de la regién
en términos de logro educativo. Su estudio indica la necesidad de reconvertir
37.000 colegios, lo que implica disponer de importantes recursos: 2.000 millones
de nuevos soles por ano (equivalentes al 17% del presupuesto anual del sector
educativo) en los siguientes 25 anos.

A qué se debe la falta de progreso? En nuestra opinién y en linea con el
andlisis de la seccidon anterior, el problema fundamental es la falta de grupos de
interés influyentes. Esto significa que, en efecto, y a pesar de su continua discusién
en distintos foros, mejorar la educacién no ha sido una prioridad efectiva de la
sociedad!?8,

De manera muy importante, la falta de progreso en educacién estd asociada a
la ausencia de un diagnéstico adecuado. Todo indica que se requiere de un trabajo
de una gran magnitud, con tareas complejas en sus distintos niveles. Enfrentarlas
requiere de la existencia de una burocracia altamente especializada, equivalente
a la construida en la institucionalidad macroeconémica. Esta burocracia deberia
incorporar anilisis econémico, algo de lo que se ha hecho muy poco hasta este
momento.

Como se ha sefalado en capitulos previos, la politica educativa presenta una
enorme complejidad. En este sector existen tareas que solo pueden ser resueltas
por una burocracia de alto nivel técnico que desarrolle marcos conceptuales e
instrumentos de medicién e inferencia para una diversidad de temas: las relaciones

128 Esta apreciacién coincide también con la conclusién de Vergara (2013) de que el problema de
la educacion radica en la pobre calidad de la demanda educativa.
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entre las capacidades productivas y la educacién, la expansion del ingreso medio
y la demanda de educacion, la situacién de los retornos por tipo de actividad, la
heterogeneidad del logro educativo, el futuro del mercado laboral, los incentivos
para la docencia y aprendizaje, los efectos seleccién y su impacto en la calidad de
las instituciones educativas, los recursos disponibles en los centros de estudios, la
funcionalidad y el financiamiento de investigaciones, la oferta de docentes y su
calidad, la situacién del financiamiento en los distintos niveles de la educacidn,
la diversidad de lenguas, los problemas de restricciones crediticias y oferta laboral
infantil, las condiciones de oferta en el sector rural del pais, entre otros.

La creacién de una burocracia para la solucién del problema educativo
tradicional no enfrentaria el tipico problema de resistencia al cambio institucional
mencionado repetidamente, y esto puede facilitar el proceso de disefio de la
politica educativa éptima. Para el caso de la implementacién, es sabido que
existen dificultades derivadas de partes interesadas que se pueden potencialmente
perjudicar con los cambios y, en ese sentido, se pueden oponer a ellos/obstruirlos.
Esto no parece ser una restriccién vinculante en la actualidad dado que la falta de
progreso se ha dado en el campo de las ideas y el disefio y no en la implementacion.

6.3.2 Desarrollo rural

La necesidad de desarrollar el sector rural, principalmente en las regiones de la
sierray selva, es uno de los mayores retos del pais. La expansién de la economia y las
decisiones de politica econémica para aumentar conectividad (acceso a caminos,
electricidad y telecomunicaciones) del sector rural han permitido incrementar las
actividades emprendedoras en el sector y sus ingresos medios.

Sin embargo, es evidente que el sector requiere de la atencién de una
burocracia altamente especializada cuyo objetivo dnico sea impulsar las
actividades econdmicas y las poblaciones de las zonas rurales. Esta burocracia es
particularmente necesaria debido a la ausencia de capacidades de organizacién de
estas unidades que no tienen capacidad de influir, lo que a su vez se explica por
factores como las caracteristicas geograficas y el aislamiento, y la atomizacién de
las unidades productivas.

Llevar a cabo una real transformacién del sector rural es una tarea enorme.
Desde el estudio de Figueroa (1981), se han comprendido las restricciones en
las que operan numerosas unidades productivas en el sector rural, los efectos que
sobre ellas tienen la incertidumbre y la escasez de medios mds eficientes en el
manejo de los riesgos. Asimismo, Trivelli, Escobal y Revesz (2009) indican que
cualquier estrategia de desarrollo rural debe partir reconociendo la heterogeneidad
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(en términos de territorios, accesos, instituciones) del medio rural. En ese
sentido, deben ser de alguna manera eclécticas y adecuadas a la realidad local.
En casi cualquier caso, el rol de Estado es central en tratar de resolver tanto las
fallas de mercado, como las fallas institucionales, para permitir la expansién de
capacidades (y asi el desarrollo) de los hogares rurales.

La necesidad de impulsar el crecimiento de la productividad de la agricultura
tradicional requiere del manejo de los recientes avances en el campo del desarrollo
econémico. Una reciente contribucién de Duflo, Kremer y Robinson (2010),
citada anteriormente, sugiere, por ejemplo, la necesidad de contar con una
burocracia que maneje temas del “estado del arte” en economia, como son los
avances en economfia del comportamiento.

6.3.3 Lucha contra actividades delictivas

El avance en la lucha contra las actividades delictivas, referido entre otros a la
mayor profesionalizacién y tecnificacién de algunas instancias de la burocracia,
es también clave. El gran crecimiento del narcotréfico y la extorsién es una gran
amenaza para el desarrollo del pais'?. Esto se afiade a los problemas de evasién
tributaria y otras modalidades de delincuencia. Las experiencias de Colombia y
México han puesto en evidencia los efectos de largo plazo del narcotrafico sobre
las actividades empresariales, la seguridad de la poblacién, el presupuesto publico
y la aparicién de otras actividades delictivas, entre otros.

Entre estos problemas, la extorsién es posiblemente una de las mds daninas
para el crecimiento econémico. Esta actividad, que suele crecer a la sombra del
narcotréfico, se da desde grupos organizados, por lo cual requiere de capacidades
policiales mayores. Este fenémeno ya es actualmente uno de los principales
problemas que enfrenta el crecimiento econédmico peruano en el dmbito regional,
donde precisamente se necesita una mayor expansion en los siguientes anos.

La creacién de una burocracia policial altamente especializada para el control
y reduccién de actividades delictivas permitirfa también mejorar los resultados en
torno a los importantes problemas de evasion e ilegalidad, que causan una menor
presién tributaria. Asimismo, la existencia de una unidad de inteligencia policial
de élite crearfa mejores incentivos transversales para el funcionamiento de toda la
burocracia y, por ende, del Estado.

Sinembargo, no existe en el pais todavia un enfoque suficientemente econémico
en los temas de lucha contra actividades delictivas. Los economistas han hecho

129 Ver situacién de la problemdtica del narcotrafico en Macroconsult (2011).
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importantes aportes sobre el estudio y medicién de actividades delictivas y en el
desarrollo de marcos conceptuales. Por ejemplo, el estudio pionero de Becker
(1968) sobre la economia de actividades delictivas fue el comienzo de una extensa
literatura que ha permitido avances sustantivos en el diagndstico y prescripcién
de politicas en este tema.

A pesar de estas notables contribuciones, salvo casos aislados no se ha logrado
integrar los elementos para una estrategia mds técnica en los tema delictivos, en
la cual se articulen los recursos referidos al esfuerzo de supervision y fiscalizacién,
los instrumentos de penalidad (privacién de libertad, sanciones econémicas), los
mecanismos de aplicacidn de la ley, las caracteristicas institucionales, entre otros.

Una experiencia de aplicacién de este enfoque de estrategia econdmica a los
incumplimientos en la economia peruana es la del regulador del sector energético
Osinergmin para el caso de la calidad comercial y técnica de los servicios de
hidrocarburos y electricidad desde el 2003. Esta estrategia aplicada al alumbrado
publico, la mezcla de combustibles, la medicién del servicio, la atencién comercial,
entre otros, logré reducir el porcentaje de limparas de alumbrado publico sin
funcionamiento de 12% a 1%, disminuir el porcentaje de estaciones de servicio
con malas medidas, mezcla de combustible, etc. Aunque la experiencia ha sido
ampliamente reconocida, el enfoque no se ha extendido a otras actividades del
Estado!3.

Como en el caso del Osinergmin, la realizacién articulada de las tareas de
supervision debe no solo financiar posibilidades distintas para la economia
peruana, por ejemplo por el lado de una mayor presién tributaria, sino también
un mayor bienestar social por el lado de la reduccién de los gastos de proteccién
que deben actualmente realizar los hogares y las empresas.

La idea fundamental es que el marco conceptual desarrollado por Becker
(1968) puede ser extendido a los otros problemas (la evasién tributaria, extorsion,
tipos de informalidad peligrosos, entre otros) con innovaciones que permitan
una mayor coordinacién entre instituciones, el incremento de los recursos y
esfuerzos de deteccidn, el potenciamiento de las actividades de fiscalizacién, los
instrumentos de politica (probabilidad de deteccidn, sanciones) y el enforcement.
Asimismo, es necesario afadir en la estrategia global y en el disefio de programas

130 Ver Dammert, Gallardo y Quiso (2005), trabajo basado en el marco conceptual desarrollado
por Polinsky y Shavell (2000) para la aplicacion del enfoque econdmico al delito, inicialmente
planteado por Becker (1968).
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algunos desarrollos recientes en economia del comportamiento y evaluacién de
programas!!.

Finalmente, la creacién de las burocracias especializadas permitird también
tener un liderazgo que ordene los sectores, una mayor eficiencia del gasto y,

consecuentemente, la posibilidad de hacer mayores apuestas presupuestales.

131 Ver Sdenz (2013).
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La politicas macroecondmicas tradicionales deberfan tener también un rol
en aumentar la probabilidad de lograr el desarrollo econdmico. Tiene sentido
pensar en términos de una combinacién de politicas macroeconémicas: la politica
monetaria/cambiaria deberfa estar dirigida a limitar la apreciacién cambiaria asi
como el boom de consumo asociado a los recursos naturales, mientras que la fiscal
deberia racionalizar el gasto para reducir las ineficiencias que irremediablemente
han resultado de la abundancia relativa. Una vez que las ineficiencias han sido
minimizadas, aumentar de manera sustantiva el gasto en dreas claves como

infraestructura y en la formacién de capital humano.

7.1 POLITICA CAMBIARIA

En capitulos anteriores se indicé que el proceso de apreciacién cambiaria era un
fenémeno resultante, fundamentalmente, del aumento sustancial de exportaciones
de recursos naturales. Es razonable asumir que las exportaciones de recursos
naturales se mantendrdn altas en el corto o, incluso, en el mediano plazo si las
politicas econémicas lo permiten, y, por ende, es también légico asumir que el
tipo de cambio real multilateral se mantenga apreciado (con respecto a promedios
histdricos). También se habia observado que el proceso de apreciacién cambiaria
resultante de un boom de materias primas, en contraposicién a la resultante de
un aumento de productividad en el sector transable no extractivo, tenia efectos
negativos sobre dicho sector no extractivo. Esto es particularmente preocupante
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porque el sector no extractivo es precisamente el que puede generar las mayores
ganancias de productividad de largo plazo y ayudar a diversificar la economia.

Una pregunta natural es cudnto intervenir en el mercado cambiario. El consenso
de Washington indicaba que intentos de intervenir en el tipo de cambio y moverlo
fuera de su nivel de equilibrio, es decir, situarlo en un nivel inconsistente con
sus variables fundamentales, son contraproducentes. Mantener el tipo de cambio
sobrevaluado genera desequilibrios externos (cuentas corrientes excesivamente
deficitarias). Por otro lado, mantenerlo subvaluado genera desequilibrios internos
(consumo doméstico demasiado bajo)!32. Es decir, existirfa cierta simetrfa en los
efectos del tipo de cambio sobre el crecimiento: desviaciones con respecto al nivel
de equilibrio en cualquiera de las dos direcciones es igualmente negativo (aunque
por canales diferentes).

La evidencia empirica sugiere, sin embargo, que el Consenso de Washington
puede estar incorrecto en este punto. El efecto de las desviaciones del tipo de
cambio sobre el crecimiento es aparentemente asimétrico: si bien es cierto que
un tipo de cambio sobrevaluado es negativo para el crecimiento econémico, uno
subvaluado seria positivo para el crecimiento (Rodrik 2007, Berg y Miao 2010).
Es decir, habia una continuidad en los efectos del nivel del tipo de cambio y el
crecimiento.

El mecanismo a través del cual un tipo de cambio subvaluado aumenta
el crecimiento econdémico no es claro. Una primera alternativa podria estar
relacionada con que, muchas veces, la subvaluacién se logra mediante la
acumulacién de reservas internacionales, la que a su vez genera efectos positivos
al generar un “seguro” ante shocks negativos. Sin embargo, este efecto no parece
ser suficiente. En muchos casos, las reservas acumuladas observadas exceden lo
necesario para enfrentar shocks negativos realistas.

Una segunda alternativa podria estar relacionada con un enfoque
“neomercantilista”: existe algo especial en el sector transable no recursos naturales,
por lo que subvaluar el tipo de cambio (lo que equivale a aumentar el precio de
los transables versus los no transables) acelera el crecimiento. Eso podria ocurrir
porque en el sector transable no extractivo hay derechos de propiedad mds
pobremente apropiables, porque genera mds ganancias de productividad en el

132 En el pasado se suponia que, dado que el tipo de cambio real es una variable real, no estaba bajo
el control de los hacedores de politica. Por ello, las intervenciones en el mercado cambiario serfan
inefectivas. La evidencia empirica mds reciente ha demostrado que los bancos centrales pueden
afectar el mercado cambiario por un periodo de tiempo relativamente largo.

188



Piero GHEZz1 / JosE GALLARDO

largo plazo, porque ayuda aumentar el capital humano, o porque ayuda a través
de “aprender haciendo” (learning by doing) ylo externalidades.

El mayor crecimiento de mediano plazo asociado con un tipo de cambio
subvaluado obviamente tiene un “costo” (en términos de bienestar) de corto
plazo en la medida en que la acumulacién de reservas consistente con apreciar
el tipo de cambio implica retirar recursos de la economia y, por ello, generar
menos consumo doméstico. Hasta cierto punto, acumular reservas es equivalente
a reducir el boom como resultado del aumento de precio de las materias primas.
En ese sentido, la optimalidad de mantener el tipo de cambio moderadamente
subvaluado estd determinada por contraponer las ganancias de mayor crecimiento
de mediano plazo con menor consumo interno en el corto plazo.

El Pert cumple el patrén de paises que crecen, acumulan reservas y, de esa
manera, limitan la apreciacién. El pais ha acumulado reservas por USD 35.000
millones durante los tltimos cinco afos, duplicindolas. Por lo tanto, més alld
de que el BCRP no tenga un objetivo explicito de nivel cambiario y que es muy
dificil revertir la tendencia de largo plazo en un pais de alto crecimiento, este ha
sido en promedio (bastante) mds subvaluado que el que hubiera predominado en
la ausencia de intervencién!33.

Los beneficios de la intervencién son evidentes. Por un lado, subvaltan
relativamente el tipo de cambio. Eso parece ser positivo para el crecimiento,
reduciendo la volatilidad que de otra manera podria ser excesiva (dada la
variabilidad de los factores que determinan el tipo de cambio en el corto plazo)

134 Por otro lado, permite neutralizar

para una economia altamente dolarizada
(por lo menos parcialmente) el efecto de un shock temporal como el exceso de
liquidez internacional como resultado de las bajisimas tasas de interés en el
exterior.

Los costos de la intervencién son modestos. Si bien es cierto que intervenir
retira recursos de la economia y genera (ceteris paribus) menor consumo, esto
puede ser incluso positivo. Como se sugiere en el capitulo 5, si el boom de recursos

naturales se consume, tiene efectos negativos en la medida en que produce una

133 Al acumular reservas internacionales, el BCRP aumenta de manera directa la demanda por ddlares
v, por ello, su precio. Esto no seria correcto si el efecto indirecto de las compras internacionales (por
ejemplo, aumentar la oferta de délares como resultado de la credibilidad lograda por tener mds
reservas) fuera a prevalecer.

134 Una de las principales maneras a través de las cuales la dolarizacién de la economia hace
vulnerable a la economia es en la dolarizacién del crédito, lo que genera descalce para aquellos
prestatarios que tienen ingresos en soles. Este fenémeno se dio durante la crisis de finales de la

década de 1990.
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apreciacién cambiaria mala (en el sentido de que perjudica al sector transable
que no es de recursos naturales). Por el contrario, si se invierte, puede ayudar a
mejorar la productividad de la economia y expandir la frontera de posibilidades
de produccién.

En sintesis, la politica cambiaria actual de intervencién para evitar una
apreciacion brusca de la moneda es ampliamente justificada. No solo los beneficios
de mediano plazo son altos sino que los costos son limitados.

Sin embargo, lo més relevante no es ver la politica cambiaria de manera aislada
sino como parte de una combinacién de politicas. Poco puede hacer la politica
cambiaria para aumentar la inversién en capital fijo y humano que resulte en un
aumento asociado de la productividad media de la economia. Para ello, otras
politicas son mds apropiadas. En lo que queda de este capitulo, se desarrollard
el rol de la politica fiscal y en el capitulo siguiente, el papel de otras politicas no
macroecondmicas.

7.2 POLITICA FISCAL

La politica fiscal peruana podria mejorarse en, por lo menos, dos dimensiones
relevantes e intimamente relacionadas. Por un lado, aumentando la eficiencia en
el funcionamiento del sector publico y en la calidad del gasto, y, de otro, una
vez mejorada la eficiencia del gasto, estableciendo una regla fiscal que permita
hacer apuestas mayores en asignacion de recursos, respetando la restriccién fiscal
intertemporal.

Una mejora en la eficiencia del gasto permitiria crear dos vias a través de las
cuales se puede aumentar la probabilidad de desarrollo del pais. La reduccién del
costo del funcionamiento del Estado (muy alto para la calidad de servicio que
ofrece) permitiria reorientar fondos hacia rubros como educacién, infraestructura,
complementariedades, etc., que a su vez permitan incrementos del nivel de la
productividad y una reduccién de su heterogeneidad, con efectos en el empleo y
distribucién. Asimismo, la menor presién para la redistribucién de los recursos
del Estado (con eventualmente menor empleo publico de origen politico, por
ejemplo) permitirfa mejorar su funcionamiento reduciendo ineficiencias de
distinta indole.

Una regla fiscal apropiada deberia tener, a su vez, dos objetivos. Primero,
limitar la tendencia prociclica de la politica fiscal y, asi, aminorar la volatilidad
de los ciclos econémicos. Segundo, determinar el nivel de gasto pablico éptimo
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considerando, por un lado, las carencias en capital fisico y humano en el pais, y,
por otro lado, el hecho de que los recursos naturales son agotables.

7.2.1 Mejora de la eficiencia del gasto

La ineficiencia del gasto publico estd, en parte, relacionada cono una debilidad
estructural del pais: la gran heterogeneidad de la productividad de los trabajadores
(cuando solo una fraccién de los trabajadores tiene un trabajo adecuado, y existe
desigualdad no solo de ingresos, sino también de accesos y oportunidades) genera
presiones para redistribuir los crecientes recursos fiscales.

En este contexto, se ha acentuado en los tiltimos afios la tendencia de numerosos
grupos, principalmente aquellos con baja productividad!3>, por acceder a dichos
recursos sea a través de la politica social, de los procesos de procuraduria y del

136 etc. Como

gasto de las distintas instancias de gobierno, o del empleo publico
resultado, se observan programas sociales con altas tasas de filtracién, funcionarios
publicos poco preparados y con sueldos no sustentados con su productividad
(con el consecuente fracaso en las tareas de diagnéstico, diseno e implementacién
de politicas econédmicas), problemas de corrupcién en la adjudicacién de fondos
publicos, entre otros. En suma, un sistema absolutamente ineficiente y de pocas
capacidades.

Paralelamente, yde maneranatural, losmecanismosdisenados paracontrarrestar
esta ineficiencia tienden a ser demorados, minimizados, sobresimplificados vy,
en la prdctica, no priorizados. En general, el sector publico se expande con la
disponibilidad de recursos, pero estos no se canalizan hacia dreas que deberfan
ser prioritarias, como educacidn, infraestructura fisica, salud, politica regional e
industrial.

El funcionamiento inercial del Estado y la ausencia de un sistema de
informacién completo, no permiten medir con precisién cudn ineficiente es el
gasto, pero se pueden explorar rangos probables de ineficiencia. En el afo 2000,
el gasto publico ascendié a poco mds de S/. 30.000 millones. El presupuesto
para el afio 2013 es de S/. 108.000 millones, es decir, en soles corrientes, mds
de tres presupuestos y medio de hace poco mds de una década. Si ajustamos por

135 Quiroz (2013) presenta una historia de la corrupcién desde grupos influyentes en la etapa
republicana.

136 Debido a importantes tasas de subempleo y bajos niveles de empleo de calidad, el empleo
publico termina siendo una solucion al problema laboral de las familias con pocas capacidades que
encuentran en el sector publico, a través de la politica, no solo ingresos y beneficios sociales, sino
también capacitacién.
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inflacién, los S/. 30.000 millones del 2000 equivalen a un poco mas de
S/. 40.000 millones del 2013, por lo que en soles constantes el gasto es ahora 2,7
veces el del 2000. Si se toma ademds en cuenta el aumento poblacional en ese
lapso (un poco mas de 17%), el gasto real per cépita es en el 2013 un poco menos
de 2,3 veces el del 2000, sin que esto haya resultado en un aumento perceptible
en la calidad del servicio. Otra manera de medir el aumento en el gasto es a través
del empleo publico. Este aument6 50% entre el 2005 y el 2010.

En esencia, es muy probable que un porcentaje alto del gasto publico sea
evitable o ineficiente y producto de la mayor abundancia de recursos que permite
financiarlo. Para poner en perspectiva lo que esto significa en términos de costos
de oportunidad, si en los siguientes diez anos se pudiera ahorrar 5% de ese gasto
reduciendo las ineficiencias y el PBI creciera 6%, tendriamos mds de S/. 71.000
millones en ahorros, es decir, dos tercios del presupuesto de hoy, para costear el
desarrollo. Si el ahorro por ineficiencia fuera 7,5% habria S/. 100.000 millones
—un presupuesto entero de hoy— para ese propésito!?”.

El gasto ineficiente no solo utiliza recursos que podrian dedicarse a dreas
prioritarias que aumentarian el potencial de crecimiento de mediano y largo
plazo. También acenttia el problema de la apreciacién cambiaria negativa (es
decir, la que no es resultado de las ganancias de productividad). Mucho del gasto
ineficiente se da en trabajadores publicos improductivos, es decir, es gasto en
consumo y en bienes no transables, lo que, como se vio en el capitulo 5, presiona
la demanda por bienes no transables e intensifica la apreciacién del tipo de cambio
real y exacerba los problemas del sector transable no asociado a recursos naturales.

Para incrementar la eficiencia del gasto es preciso implementar cuatro etapas:
(1) completar el ser de indicadores que definen las actividades del Estado,
(2) completar los costos eficientes de estas actividades, (3) articular las diferencias
entre los objetivos sectoriales y los objetivos contenidos en la estrategia planteada
por el libro, y (4) dimensionar el gasto eficiente de estos objetivos. De esta

137 Debe indicarse que la ineficiencia del gasto publico es solo parte de la ineficiencia del
Estado. Existen otras pérdidas para la sociedad por los efectos que causa el mal funcionamiento
de las instituciones publicas: la falta de competencia, el excesivo empleo publico, las excesivas
regulaciones, las extorsiones, entre otros. Alguna evidencia de la literatura sugiere la relevancia de
estas ineficiencias. Por ejemplo, Beato y Laffont (2002) senalan los enormes costos administrativos
de los fondos publicos en relacién con las economias desarrolladas por la existencia de ineficiencias
y corrupcién. En relacién con las condiciones de competencia, aunque autores desde Harberger
(1954) han encontrado niveles de ineficiencia asignativa en economias como la estadounidense
bajos en relacién con el PBI, otros economistas como Farrell (1995) consideran que las ineficiencias
productivas presentan niveles de ineficiencias sustancialmente mayores que las de tipo asignativo.
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manera, se impulsan sustanciales incrementos en la productividad y efectividad
de la politica econémica.

Como se arguye a continuacién, el gasto fiscal agregado deberia aumentarse
con respecto a los niveles actuales en ciertas dreas donde hay notables falencias.
Esto permitirfa aumentar la competitividad. Una precondicién para que ello
ocurra deberfa ser una mejora sustancial en la eficiencia del gasto. De otra manera,
simplemente serfa una fuente adicional de ineficiencia y, lo que es peor, corrupcion.
Al final de este capitulo se sugieren medidas para mitigar los riesgos del despilfarro.

7.2.2 Regla fiscal!38

El pais ha tenido sea déficits fiscales pequenios o superdvits en la tltima década.
Esto, aunado al fuerte crecimiento econédmico, ha llevado a una reduccién de
la relacién deuda a producto de mds de 25 puntos porcentuales, en el mismo
periodo, como se indicé en el capitulo 1.

Mirando al futuro, el pais deberia profundizar la discusién sobre la
implementacién de una regla fiscal contraciclica. El primer objetivo de dicha regla
serfa determinar el balance fiscal 6ptimo. ;Gasta el sector publico demasiado o muy
poco? Al no existir un acuerdo sobre el gasto publico, las presiones sectoriales son
excesivas e irremediablemente implica que los ministros de Economia terminen
dedicando demasiada energfa a cuidar la “caja”, ddndoles implicitamente mds
importancia a las finanzas que a la economia.

Un segundo objetivo, tal vez menor, serfa eliminar la prociclicalidad de la
politica fiscal. En paises como el nuestro, donde los ingresos fiscales dependen
de los voldtiles precios de las materias primas, la politica fiscal tiende a exacerbar
el ciclo: se gasta mds cuando los ingresos fiscales son altos, y menos cuando son
bajos. Una regla fiscal contraciclica ayudaria a suavizar los ciclos econémicos.

Velasco y Parrado (2012) muestran que la tendencia a hacer politica fiscal
prociclica en la mayoria de paises es comun y el resultado de una falla de economia
politica. Al no estar los derechos de propiedad sobre los activos del gobierno bien
definidos, la proporcién de riqueza ahorrada por un grupo es gastada por el otro,
creando el incentivo de gasto agregado por encima del nivel éptimo para el pais.
Se tiende asi a un bajo ahorro en presencia de booms temporales de ingresos. De la
misma manera, en paises ricos en recursos naturales no renovables, las generaciones
actuales pueden terminar gastando demasiado, en desmedro de las generaciones

futuras. Estas fallas potenciales de politica econdmica son la principal razén por

138 Muchas de las ideas de esta seccién se encuentran elaboradas en mas detalle en Ghezzi (2013).
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la cual tiene sentido una regla fiscal que restrinja el gasto agregado y limite la
discusién a cémo asignar dicho gasto agregado.

7.2.2.1 Disefio de una regla fiscal 6ptima

En el Pert existe una regla (la Ley de Responsabilidad y Transparencia Fiscal), pero
su énfasis ha sido ponerle topes al gasto, tiene algunas limitaciones y no ha sido
respetada en mds de una ocasién. La Ley de Prudencia y Transparencia Fiscal fue
promulgada en 1999 y en el 2003 fue reemplazada por la Ley de Responsabilidad
y Transparencia Fiscal'®®. La Ley indica que el déficit del sector publico no
financiero no puede exceder el 1% del PBI. En situaciones de crisis internacional
o de emergencia, el Congreso de la Republica (a solicitud del Ejecutivo) puede
suspender su aplicacién hasta por un médximo de tres afios. Asimismo, ante la
expectativa de caida del PBI, el Ejecutivo puede aumentar el déficit fiscal hasta
un méximo de 2,5% del PBI. El crecimiento real del gasto corriente no financiero
no debe exceder el 4%. El gasto en inversién publica no estd sujeto al limite
(desde el 2008), por lo que existe una suerte de “regla de oro”'4’. La Ley también
constituyé el Fondo de Estabilizacién Fiscal (FEF), que se nutre de los superdvits
fiscales y de parte de los recursos de privatizacién y regalias'4!.

La ley puede ser mejorada. Al privilegiar la inversién sobre el gasto corriente,
genera distorsiones en la asignacién de recursos y olvida las complementariedades
entre gasto corriente y gasto en inversién'42, Asimismo, al permitir excepciones
al objetivo del déficit definidas de manera imprecisa, hace que incumplirla sea
relativamente fécil. Es decir, deja mucho margen a la discrecionalidad. En efecto,
la politica fiscal ha sido marcadamente discrecional y muchas veces prociclica
en los tltimos afos: muy expansiva cuando la economia crece de manera fuerte,
y contractiva en el ltimo trimestre de 2008, luego del colapso de Lehman
Brothers. Luego, contractiva antes de la eleccién de Ollanta Humala del 2011.
Mds recientemente, la Ley de Equilibrio Financiero de finales del 2012 permitié

139 Para el detalle de la evolucién de la regla fiscal actual ver Carranza er al. (2011).

140 E] término “regla de oro” utilizado en el contexto de la politica fiscal indica que los déficits
fiscales ajustados ciclicamente solo pueden deberse a gasto en inversion, no a gasto corriente.
Estrictamente hablando, el Perti no tiene una regla de oro, ya que la inversién publica estd limitada
por el tope de 1% del déficit fiscal.

141 E] saldo del FEF aumenté de un poco mds de 2.000 millones de délares hacia finales del 2010,
a alrededor de 7.200 millones de délares a fines del 2012, por lo que se acerca al 4% del PBI, limite
a partir del cual los recursos deberfan destinarse a reducir la deuda publica.

142 En esencia, los hospitales necesitan buenos médicos y enfermeras y los colegios necesitan buenos
profesores, para operar eficientemente.
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obviar la Ley de Responsabilidad Fiscal. En sintesis, la ley actual ni es una regla (al
ser muy discrecional) ni es contraciclica. Es decir, necesita un cambio fundamental
en sus objetivos y alcances.

Un primer paso para disefiar una regla fiscal es estimar el balance fiscal objetivo
de mediano plazo. Para ello es til el concepto de balance fiscal estructural. Este es
el que prevaleceria si la economia estuviera en su nivel potencial y los precios de
las materias primas relevantes, en su nivel de mediano plazo. Es decir, se obtendria
aislando los efectos de fluctuaciones temporales sobre los ingresos fiscales.

:Cudl deberia ser el balance fiscal estructural objetivo? Partamos de la siguiente
premisa: en ciertos paises con abundantes recursos naturales no renovables, como
Noruega, las reglas fiscales tienen como objetivo ahorrar para generaciones
futuras. Eso no tiene tanto sentido en el Pertl, ya que las generaciones futuras
serdn mds ricas que las actuales. El Pert ya ahorré bastante. La deuda bruta del
sector publico a finales del 2012 era menos del 20% del PBI y la neta (una vez
descontados los depésitos del sector publico) era solo 5% del PBI segtin el BCRP
(y 4% segan el FMI).

Asimismo, como se arguye con mds detalle en el siguiente capitulo, dados
los serios déficits en infraestructura, educacién, salud y capital humano, y la
existencia de complementariedades entre la inversién publica y la privada, el
retorno social al gasto en esos sectores deberfa ser muy alto y exceder largamente

los costos de financiamiento!43.

143 La politica fiscal también podria tener un rol en limitar la apreciacién de la moneda si se
invirtieran los superdvits que se utilizan para la recompra de la deuda externa, proceso que ya estd
en marcha. En la medida en que sea consistente con la generacién de déficit estructurales, como
sugerimos, es positivo.
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Griéfico 7.1. Tasa de rendimiento de los bonos peruanos, 2002-2012
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Fuente: Barclays.
Elaboracién propia.

Este anilisis sugiere la conveniencia de un déficit fiscal. ;Qué déficit podria
sostenerse manteniendo la solvencia? La variable mds relevante para medir
solvencia fiscal es el ratio deuda a PBI. El numerador aumenta con el déficit
fiscal, y el denominador con el crecimiento. Si la economia crece, un déficit fiscal
pequeno puede resultar en un ratio deuda a PBI decreciente.

Si la economia creciera al 6% (8% de crecimiento nominal), un déficit de
1,6% permitirfa que el ratio deuda a PBI se mantenga alrededor del 20% actual.
Siendo conservadores, el objetivo podria ser un déficit estructural de 1%, vs. un
superdvit promedio de 1,3% entre el 2006 y el 2011, y un superdvit proyectado
de 1,2% para el periodo 2012-2015, segtin el marco multianual.
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:Existe el riesgo de que un déficit fiscal de 1% afecte la credibilidad del pais? Es
altamente improbable. Sila economia crecieraa 6% (8% nominal), la deuda caeria
hasta el 12% del PBI (y la deuda neta serfa negativa), nivel muy bajo en el contexto
internacional. Mds importante para la solvencia es mantener el crecimiento alto,
que no se sostendrd si no se empieza a cubrir, parcialmente mediante gasto fiscal,
las brechas en infraestructura, capital humano y productividad.

Griéfico 7.2. Deuda como porcentaje del PBI, 2011
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Elaboracién propia.

Un punto adicional con esta dimensién de la politica fiscal tiene que ver
con los cambios lentos y drdsticos en el gasto publico que no permiten tener un
ajuste fino en la reaccién del gasto publico al ciclo econémico. Una idea discutida
actualmente en este punto es la necesidad de tener disponible un conjunto de
proyectos ya aprobados y jerarquizados que puedan ir ejecutdndose de acuerdo a

las necesidades macroeconémicas!44.

144 Esta idea ha sido planteada por Julio Velarde en discusiones sobre la politica fiscal.
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7.2.2.2 Estimacién de los balances fiscales estructurales

Dado un déficit fiscal estructural objetivo de 1%, ;cudl deberia ser el déficit
objetivo en un ano determinado? Eso dependerd de cudnto del ingreso fiscal
actual es consecuencia de factores coyunturales (particularmente precios altos de
materias primas), y cudnto de factores estructurales.

Diferenciar entre lo estructural y lo coyuntural no es trivial. Por ejemplo, el
FMI y el BCRP calculan balances fiscales estructurales que no coinciden: para el
2012, el FMI estima que el superdvit fiscal estructural fue 1,6% del PBI mientras
el BCRP estima un superdvit de 0,2%. La diferencia se debe principalmente a
supuestos distintos sobre los precios de largo plazo de las materias primas. El
BCRP es mds conservador.

Es decir, dados los superdvits recientes, estd implicito en la recomendacién del
déficit estructural de 1% un aumento en el gasto fiscal (como porcentaje del PBI),
cuya magnitud dependeria de qué tan importantes han sido los componentes
ciclicos de los ingresos fiscales de los tltimos anos.

7.2.3 Articulacién del gasto eficiente y la regla fiscal

Si bien es cierto que pueden existir diferencias entre los economistas con respecto
al balance estructural objetivo, los beneficios de implementar una regla fiscal y la
necesidad de ganar en eficiencia en el gasto no deberian ser discutibles.

En el caso de la eficiencia, el problema fundamental es de implementaciéon. A
lo largo del libro se ha documentado la debilidad institucional generalizada del
pais. El Estado es ineficiente e inexistente en amplias dreas del territorio nacional.
La burocracia se ha debilitado en los tltimos afios. El proceso de regionalizacién
fue pobremente disenado y no ha logrado algunos de sus objetivos. La corrupcién
es generalizada.

Un riesgo fundamental es que el esfuerzo necesario para reducir la inercia
presupuestal y hacer una apuesta mayor hacia educacién, infraestructura y otras
complementariedades sea desperdiciado en pagar los costos del clientelismo
politico o en inversién ineficiente o inoportuna. Por ello, una precondicién para
aumentar el gasto deberia ser implementar medidas para reducir el despilfarro.

Evidentemente, no se debe caer en el lugar comin de sugerir una mejora en
la eficiencia del gasto sin entender su factibilidad. En principio, es dificil estar
en desacuerdo con aumentar la eficiencia del gasto publico. Sin embargo esto no
se ha hecho porque, en presencia del boom de ingresos fiscales, no ha sido una
prioridad en el pasado reciente.
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;Qué si se puede hacer? Primero, tomar una decisién proactiva en mejorar
la calidad del gasto publico. Esta no debe ser declaracién vacia. No se ha hecho
porque requiere mucho esfuerzo y para su implementacién posiblemente sea
necesaria una reestructuracién organizacional dentro del MEE Claramente es
necesario ser tdcticamente eficiente con el objetivo de mejorar la calidad del
gasto. Por ejemplo, a pesar del incremento ineficiente del empleo publico, reducir
sustancialmente personal publico no deberia ser una prioridad.

El MEF podria determinar un niimero amplio de indicadores para medir los
resultados/objetivos sectoriales. Luego, se podrian estimar los costos necesarios
para obtener los objetivos sectoriales (que no necesariamente coinciden con los
presupuestos asignados). De esta manera se mejoraria tanto la asignacién del
presupuesto como la medicién de resultados de la metodologia de “presupuesto
por resultados” que se utiliza actualmente.

Segundo, modificar las transferencias por distintos conceptos a los gobiernos
regionales y locales, para que se hagan en funcién de los ingresos fiscales
estructurales (en lugar de los efectivos). De esa manera, sus ingresos y gastos se
vuelven mds predecibles.

Tercero, y en linea con lo senalado en el capitulo anterior, se deberia comenzar
de manera seria con el fortalecimiento de ciertas unidades de la burocracia.
Cuarto, crear un Consejo Fiscal independiente, que complemente la regla (dada
la complejidad de la misma). El Consejo podria tener los siguientes encargos: (a)
asegurar que el objetivo de balance estructural sea consistente con la solvencia;
(b) establecer los valores de mediano plazo de los precios de las materias primas
y, en general, estimar el balance estructural; (c) monitorear el cumplimiento de la
regla; y (d) mejorar la transparencia fiscal.

Una vez mejorada la eficiencia en el gasto, se podrian determinar las dreas por
priorizar y, finalmente, asignar recursos de acuerdo a la restriccién de gasto fiscal
sostenible intertemporalmente determinado por la regla fiscal.

En el siguiente capitulo, cambiaremos el foco de atencién de politicas
macroecondmicas hacia politicas sectoriales y regionales.
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8. FORTALECIMIENTO DE LAS COMPLEMENTARIEDADES Y
LA DIMENSION REGIONAL

Ademds de modificar la politica macroeconémica y de crear ejes transversales como
estrategia para eliminar la pobreza, mejorar la distribucién (del ingreso, de accesos
y oportunidades) e incrementar las posibilidades de sostener el alto crecimiento
en el mediano y largo plazo, se requiere sofisticar la politica econédmica teniendo
dos objetivos en mente: (a) minimizar los obstdculos al crecimiento regional y (b)
fomentar el desarrollo industrial en aquellos sectores donde tenga sentido.

Para lograr el primer objetivo es necesario naturalmente identificar primero
los obstdculos idiosincréticos al crecimiento regional. Logrado ello, se pueden
disenar politicas que logren una adecuada especializacién interna para que las
economias regionales sean competitivas tanto interna como internacionalmente.
Explotando las diferencias al crecimiento regional se puede generar un mayor
crecimiento agregado.

El segundo objetivo requiere entender que la competitividad de las empresas
estd parcialmente determinada por los insumos que utilizan. Muchas veces, los
insumos son provistos por el sector privado, pero en ciertos casos la provisién
es inadecuada debido a la baja rentabilidad privada (relativa a la social) o por
problemas de coordinacién. Esto puede ocurrir en infraestructura fisica (vial o
portuaria) y en servicios publicos de telecomunicaciones, electricidad o agua
potable. El resultado son insumos con precios altos y/o baja calidad (energfa con
generador propio, caminos asentados, agua en barriles). En esos casos, el Estado
tiene un rol que cumplir para asegurar una provisién adecuada e impactar el
producto y la productividad industrial.

En las siguientes dos secciones desarrollaremos estas ideas.
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8.1 POLITICA ECONOMICA REGIONAL

Los indicadores econdmicos revisados a lo largo de este libro muestran diferencias
regionales importantes. El ingreso familiar, la productividad, el acceso a servicios
publicos o a la seguridad social, la calidad de los empleos, entre otros, son
mayores en Lima que en el resto del Pert urbano y mucho mayores en el dmbito
urbano que en el rural. Con la pobreza y la pobreza extrema ocurre lo inverso:
son mayores en la parte rural que en la urbana y son mucho menores en Lima'%.
Mds adn, dada la baja calidad de la educacién, es improbable que el bajo estindar
de vida de importantes segmentos de la poblacién de las regiones con menor
crecimiento cambie mucho en el futuro cercano.

¢Por qué algunas regiones no crecen sostenidamente, de tal manera que su
poblacién mantenga un estindar de vida aceptablemente comparable con el de
un poblador en las zonas mds desarrolladas del pais? ;Por qué la inversién no fluye
hacia estas regiones de bajo crecimiento?

Parte de la respuesta es que existen factores especificos en cada regién que
deben ser atendidos para generar un mayor crecimiento. Asi lo sugieren cuatro
estudios recientes sobre las barreras al crecimiento regional que, a partir del
andlisis de los factores restrictivos para el crecimiento en el sentido de Hausmann,
Rodrik y Velasco (2005)'4°, muestran que el vector de factores limitativos del
crecimiento es diferente en cada regién'4’.

Un ejemplo interesante se da al comparar Loreto y Cajamarca. La dotacién
de recursos de ambas regiones es muy distinta. Cajamarca tiene abundante mano

145 Las diferencias a su vez se acentdan y perpetdan en el tiempo en la medida en que se produce
una migracién neta hacia Lima de muchos de los mds talentosos y mds emprendedores en las
regiones. Hoy, los niveles de ingteso, la calidad de los servicios, el acceso a Internet, los servicios
publicos, entre otros, que ha traido la expansién econdémica determinan una baja probabilidad de
que se pueda trasladar capital humano en cantidades sustantivas fuera de Lima o las dreas urbanas
con mejores caracteristicas, fuera por supuesto de condiciones econdmicas extraordinarias creadas
en sectores como la mineria.

146 T2 metodologfa de estos autores identifica cuellos de botella al crecimiento derivados de un bajo
retorno de la inversién, de un alto costo financiero o de una baja apropiabilidad de la rentabilidad.
Mis ain, la metodologia identifica un vector de factores que determinan por qué los retornos son
bajos (escasez de capital humano, baja infraestructura fisica, fallas de coordinacién), por qué el
grado de apropiabilidad es bajo (riesgos ex ante por conflictividad social u otros, aspectos tributarios,
derechos de propiedad) o por qué el costo del financiamiento es alto (alto costo del financiamiento
por factores internacionales o factores domésticos, baja tasa interna de ahorros, etc.).

147 Ver estudios de Armendariz, Jaramillo y Zegarra (2011) para el caso de Junin; Mendoza y
Gallardo para los casos de Cajamarca (2011) y Loreto (2012); asi como Carranza, Gallardo y Vidal
(2012) para el caso de San Martin. En esta seccién resumimos algunos hallazgos.
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de obra y tierra cultivable. Loreto tiene poca densidad poblacional y pocas tierras
cultivables en relacién con la magnitud de su territorio. Sin embargo, comparten
un rasgo comudn: una tasa de crecimiento estructuralmente baja. ;Por qué
regiones aparentemente disimiles tienen el mismo problema de crecimiento y
atraso econémico?

En la regién Cajamarca, los factores limitativos del crecimiento son el alto
grado de conflictividad social en torno a la mineria, la ausencia de una adecuada
infraestructura de comunicacién interna que permita aprovechar un mercado
potencial de 1.400.000 personas, asi como los efectos negativos de la emigracién
sobre el crecimiento a través de la pérdida secular de capital humano y capacidad
de emprendimiento.

Mas especificamente, parte importante del enorme potencial minero no se
materializa debido al bajo nivel de apropiabilidad de la inversién que se origina
en la resistencia a este tipo de actividad. Otras actividades como el turismo, la
ganaderia o el comercio tampoco pueden plasmar su potencial de crecimiento por
la falta de una adecuada red de infraestructura vial que comunique las principales
provincias de la regién.

Las bajas tasas de crecimiento resultantes han convertido a la regién en la
de mayor cantidad de emigrantes en el pais, causando una pérdida continua
de poblacién joven, particularmente aquella con relativamente mayor capital
humano y mayores capacidades de emprendimiento, hacia regiones aledanas
como La Libertad, Lambayeque, San Martin o incluso Lima. Esto ha exacerbado
los problemas de crecimiento en el largo plazo.

Loreto, al ser una regién aislada y sin un sistema de ciudades que sustente su
crecimiento, depende de vias de comunicacién. Sin embargo, estas son inadecuadas
y causan un excesivo costo a la poblacién y empresas (con excepcién del tramo
Iquitos-Nauta, que depende del transporte fluvial y aéreo). El aislamiento tampoco
le permite contar con servicios publicos de calidad (Internet) o a bajos precios
(electricidad) al estar alejada del sistema interconectado nacional o depender
de la costosa comunicacidn satelital. El capital humano es escaso y se acumula
con gran dificultad como lo demuestra el tener uno de los peores indicadores en
educacion y trabajo infantil. La ley forestal de cardcter nacional tampoco permite
competir adecuadamente a los empresarios de la industria maderera que enfrentan
condiciones especiales al operar en un territorio de las caracteristicas de la selva
baja. En ausencia de la explotacién de un recurso natural (como el petréleo o

caucho), estos factores explican la baja dindmica de crecimiento regional.
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Para Junin, una regién bastante mds conectada a la economia nacional que
las anteriores, Armenddriz, Jaramillo y Zegarra (2011) identifican dos zonas
diferenciadas: la de la sierra y la de la selva. En la sierra, los autores sugieren
que el pequefio tamano de las parcelas es el obstéculo mds importante para un
mejor desempenio econdémico. En la selva, donde las parcelas son mayores, el
problema fundamental es la falta de coordinacién que impide acceder a mejores
tecnologias y a una mayor informacién. Finalmente, un factor comin a ambas
zonas es la escasez de infraestructura. Eventualmente, la sostenibilidad ambiental
y la educacién podrian convertirse en factores limitativos del crecimiento.

En cuanto a Apurimac, Webb ez a/. (2012) indican que es una regién altamente
rural, cuya atencién se centra en dos provincias: Abancay y Andahuaylas. Se ha
dejado de lado en las cuestiones politicas y econdmicas al resto de provincias,
que ademds estdn fuera de los circuitos comerciales por culpa de dificultades
geograficas para el acceso. Existen altos y persistentes grados de desigualdad y
niveles de pobreza dentro del departamento.

Apurimac basa su actividad econémica principalmente en el sector
agropecuario. Sin embargo, en los dltimos tiempos también han cobrado
importancia los servicios como el comercio, el transporte o el turismo. La
incipiente diversificacién econdmica ha llevado a Apurimac a tener un crecimiento
anual promedio de 4,8% en el periodo 2001-2009. Pese a este crecimiento, es la
regién con el PBI per cdpita mds bajo a nivel nacional y la segunda regién con
mayor registro de pobreza (ano 2009).

Como es de esperarse, Apurimac cuenta con muchos problemas que podrian
limitar su crecimiento de corto y largo plazo. Entre estos estdn el bajo capital
humano, una mala infraestructura que no resuelve el problema del acceso
geografico a todas las provincias, alto costo de servicios financieros, la falta de
participacién de la poblacién excluida en los procesos sociales, la amenaza del
terrorismo, etc.

Por otro lado, hay regiones, como San Martin, en donde el futuro se ve con
optimismo (Carranza et al. 2012). Se encuentra en pleno crecimiento econémico
luego de superar una etapa oscura de terrorismo, narcotrifico y violencia. Este
crecimiento se ha podido dar gracias a las politicas de pacificacién, que incluyeron
el cambio del cultivo de la hoja de coca por los de café o cacao. La pacificacién de
la regién ha permitido, a su vez, el impulso de otras actividades como el turismo
y el comercio.

Asi, entre los afios 2001 y 2009, San Martin registré una tasa de crecimiento
del PBI de 6,5% anual, cifra superior al promedio nacional de 6% en este periodo.
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DPese a este alto crecimiento, no ha podido superar el promedio nacional de PBI
per cdpita, por lo que ain hay mucho por hacer.

Al igual que Loreto, esta region tiene como desafio superar la adversidad que
le genera una mala infraestructura: falta de conectividad con la costa o con Brasil
y desconexién del sistema nacional de energfa eléctrica. También, como todo
departamento de la region Selva, San Martin debe encarar el problema de la
deforestacién. Carranza ez a/. mencionan como problemas importantes adicionales
la falta de presencia del aparato estatal, el bajo capital humano, la atomizacién
de las tierras y la falta de titulacién que impiden los cultivos a gran escala, el alto
costo del crédito y su baja penetracién, la amenaza latente del terrorismo y el
narcotrifico, entre otras cosas.

Los resultados de estos estudios demuestran que la solucién al problema de
bajo crecimiento en regiones distintas necesita también politicas que respondan a
sus rasgos distintivos. Existen maneras especificas de complementar la inversién
privadaa nivel de regional y, para ello, es necesario identificar las barreras especificas
al crecimiento. Esta articulacién de politicas regionales debe ser naturalmente
provista desde el sector publico.

8.2 COMPLEMENTARIEDADES Y POLITICA SECTORIAL

Existen insumos a los sectores productivos que son relevantes para la produccién y
competitividad de las empresas y que, normalmente, son proveidos en cantidades
insuficientes por el sector privado. Lainadecuada provisién es el resultado, en ciertos
casos, de que la rentabilidad social es mayor que la rentabilidad privada, y, en otros,
de no ser el rol del sector privado proveerlos. Por ello, el Estado debe intervenir para
corregir esta deficiencia de mercado y asegurar provisiones ptimas. Llamamos a
dichos insumos, “insumos complementarios” o “complementariedades”. Ejemplos
de insumos complementarios son la infraestructura fisica vial o portuaria, y los
servicios publicos de telecomunicaciones, electricidad o agua potable.

La necesidad de intervencién del Estado de algin tipo para corregir la
deficiencia de mercado en temas de infraestructura o de provisién de servicios
publicos es relativamente estdndar y aceptada de manera transversal en el pais,
aunque en la prictica importantes déficits contintian.

Sin embargo, la provisién de infraestructura y servicios publicos podria
no ser suficiente. Existen otras fallas de mercado asociadas con externalidades
tecnoldgicas, de informacién o de coordinacién, que podrian requerir politica
industrial moderna (en oposicién a la politica industrial tradicional), como, por
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ejemplo, inversién en industrias o en zonas geogréficas especificas para la creacién
de clusters.

Ademis, existen otros aspectos indirectos, como la revisién y el potenciamiento
de politicas econémicas como la politica comercial y de competencia, que
permiten acceder a los insumos complementarios a menores precios y/o en
mejores condiciones.

Un ejemplo puede ser ttil para entender la relevancia de las politicas econémicas
sobre los insumos complementarios y el crecimiento. Un efecto indirecto pero
relevante de la politica comercial ha sido aumentar la competitividad de muchas
empresas a través de la reduccién de costos'48. Numerosas empresas han podido
expandirse gracias a la disponibilidad de insumos importados a precios bajos
(incluyendo maquinaria pesada, sistemas y conocimientos, entre otros) como
resultado de la apertura comercial.

Los insumos complementarios son simplemente decisivos para el crecimiento.
En un articulo todavia poco difundido, Jones (2011) resalta su gran relevancia.
En distintas calibraciones y teniendo en cuenta el proceso de crecimiento de
las economias, el autor encuentra que el acceso a los insumos complementarios
permite explicar parte importante de las diferencia entre el producto per cdpita de
las economias desarrolladas y el de economias en vias de desarrollo!?.

En particular, en industrias, zonas econémicas o paises con un mayor acceso o
disponibilidad de insumos complementarios, existen mayores tasas de crecimiento
debido también a sus asi llamados “efectos multiplicadores”. Los insumos
complementarios tienen efectos multiplicadores porque su disponibilidad
propicia el desarrollo de actividades econémicas que, a su vez, favorecen una
mayor disponibilidad de dichos insumos. Se produce una retroalimentacién
positiva. Un ejemplo directo e intuitivo propuesto por Jones es el caso de la
provisién de energia eléctrica en una determinada regién. La disponibilidad de
electricidad favorece naturalmente el desarrollo de las industrias de cemento, de
las actividades financieras, entre otras. Esto, a su vez, crea mayor demanda por
electricidad y reduce los costos unitarios, lo que favorece la expansion de la oferta
eléctrica.

148 En muchos casos, los insumos complementarios son no transables por lo que tienen que ser
provistos domésticamente con alguna participacién del Estado.

149 Jones indica que la teorfa moderna del crecimiento explica por qué en economias institucionalmente
débiles existen bajas tasas de acumulacién de capital fisico y humano. Mds directamente, las
complementariedades, en adicién a las instituciones y politicas econdmicas, explican las diferencias en
PBI que no son explicadas por el capital humano o fisico.
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Por tanto, existen una serie de factores/insumos (servicios publicos, servicios
de infraestructura, inversiones especificas en industrias o zonas geogréficas
especificas) que pueden afectar la productividad y competitividad de las empresas.
Debido a que el sector privado de por si no lo provee en cantidades suficientes, se
requiere cierto grado de apoyo del Estado. Pero no solo el acceso o disponibilidad
a estos insumos complementarios influye en la productividad. La revisién o el
potenciamiento de un grupo de politicas que reduzcan los precios de los insumos
también lo harfa. En lo que queda de esta seccién se trata conjuntamente estos
temas.

8.2.1 Provisién de servicios pablicos

El impacto de la disponibilidad de servicios de telecomunicaciones, electricidad
y saneamiento es obviamente muy significativo. Las tecnologias modernas en su
mayor parte dependen crucialmente de las fuentes de energfa y es sabido que el
costo de no disponibilidad del servicio es sustancialmente mds alto que el costo
de la energfa provista!®. Asimismo, las tecnologfas en sus diversas expresiones
dependen crecientemente de la conectividad que las telecomunicaciones
vienen aportando a la organizacién econémica. Por otro lado, los servicios de
saneamiento simplemente son vitales para la salud de la poblacién y también
claves para diversas actividades econémicas.

En el periodo post-reforma, tanto el acceso como la cobertura geogrifica de
los servicios publicos han evolucionado favorablemente, debido a las importantes
inversiones que estos sectores han atraido y a los bajisimos niveles existentes al
inicio de la reforma. La evolucién de la gama de servicios (especialmente en el
sector telecomunicaciones), la calidad de los servicios (especialmente en el sector
eléctrico) e incluso en el acceso nacional (especialmente en el acceso al servicio
eléctrico!!) también ha sido favorable.

Con todo, los niveles alcanzados son todavia sorprendentemente bajos
en algunas partes del pais o en algunos segmentos de la poblacién. Se ha
mencionado, por ejemplo, ya la ausencia de redes de transporte hacia Iquitos-
Nauta, que determina baja calidad de servicio y precios altos para los servicios de

150 Mientras el costo de la energfa es aproximadamente US$ 60 por MWh, las compensaciones
pagadas en el pais por el no suministro son doce veces mayores (cerca de US$ 750 por MWh).
Estas compensaciones, a su vez, son bastante menores que el valor de la pérdida de energia o VOLL
(value of loss load).

151 Ha existido una elevacién sustantiva en el coeficiente de electrificacién y algunos logros en los
proyectos de electrificacion rural.
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electricidad e Internet, o la ausencia de una cadena de frio en la produccién léctea
en Cajamarca.

Los comparativos regionales, que, en general, son poco favorables para servicios
publicos e infraestructura, son dramdticos en el caso del acceso a Internet de banda
ancha. Este servicio, que es clave para aspectos que van desde las oportunidades
laborales de la poblacién hasta la consolidacién de la sociedad de la informacién,
no es provisto de manera adecuada en términos de modalidades de acceso y
calidad del servicio.

A pesar de que el acceso crece afio a afo, su nivel para el caso de Internet en
la vivienda en la zona rural se estima actualmente en apenas 1%. Esto puede
ser explicado por las importantes dificultades geograficas y bajos niveles de
ingresos de la parte rural del pais. Pero en la parte urbana del pais fuera de Lima
Metropolitana el porcentaje de acceso es, aunque mucho mayor que en la rural,
apenas cercano al 20%. Gran parte de la poblacién todavia accede a Internet en
cabinas publicas, la modalidad de acceso favorita incluso en Lima Metropolitana.
Mds aun, entre los que tienen acceso en la vivienda, las velocidades utilizadas
son todavia muy bajas, y el potencial de uso de estos servicios es largamente
desconocido por partes importantes de la poblacién.

En general, los bajos niveles de acceso, especialmente en ciertos segmentos
poblacionales o regiones del pais, sugieren la necesidad de replantear politicas
regulatorias y de disponer de mayores instrumentos de politica para enfrentar
directamente los problemas planteados de acceso y calidad del servicio. Para
fortalecer la politica regulatoria es necesario, después de 20 anos de reforma
estructural, reorganizar las instituciones, fortalecer la capacidad técnica vy,
fundamentalmente, actualizar los mecanismos regulatorios dirigiéndolos a los
objetivos de politica que son actualmente relevantes!>2. En la seccién 8.2.5.2
trataremos el rol de la competencia en industrias reguladas.

8.2.2 Provision de infraestructura

Un segundo caso de una inversién que genera complementariedades al resto de
la economia es infraestructura. En un articulo para los paises de la OCDE, cuya
aparicién coincidié con una etapa especialmente critica respecto del gasto publico
en Latinoamérica, Aschauer (1989) encontré evidencia empirica sustancial que

152 Debe senalarse que actualmente existen iniciativas que buscan financiar la expansién de las
infraestructuras, como son, por ejemplo, los proyectos de una red nacional de banda ancha y la
elaboracién una red que combine servicios para integrar parte de Loreto. La manera en que proyectos
de esta naturaleza sustituyen los incentivos regulatorios es, sin embargo, un aspecto por determinar.
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vinculaba la inversién publica con el crecimiento de las economias a través de
sus efectos en la inversién privada y en la productividad de las economias!>3. En
las dos décadas siguientes, la literatura econémica ha confirmado el resultado
positivo de la inversién en infraestructura sobre la economia, e incluso sobre la
distribucién del ingreso y la pobreza.

En el caso peruano, la necesidad de infraestructura también ha sido oportunay
ampliamente sefialada'>4. En algunas zonas del pais este insumo complementario
parece ser especialmente importante para crear condiciones para el crecimiento
econémico. Por ejemplo, Mendoza y Gallardo (2011) sugieren que para Cajamarca
la inversién en infraestructura vial que una las zonas norte (eje de Jaén) y sur (eje
de Cajamarca) permitiria aprovechar un mercado de 1,4 millones de personas,
creando ademds un enorme bienestar a la poblaciénlss. La manufactura, el
turismo y los servicios, serian actividades que tendrian ganancias importantes en
economias a escala y beneficios de un mercado interno mds grande. La inversién
privada seguirfa a la construccién de infraestructura.

El rezago en infraestructura es evidente, como se documenté en el primer
capitulo. En el Perti, curiosamente, el problema no es la falta de reconocimiento
de la necesidad de proyectos de infraestructura. Dicha necesidad es consenso
entre economistas y analistas. El problema es la debilidad de la burocracia en por
lo menos tres niveles: (a) la poca capacidad técnica (o condiciones institucionales
6ptimas) para manejar adecuadamente esquemas sofisticados (como APP); (b)
la poca articulacién entre las regiones y el gobierno central; y (c) el malgasto
en el sector publico, que reduce la disponibilidad de recursos de inversién para
infraestructura.

8.2.3 Dolitica industrial moderna e inversiones fijas especificas

La provisién de infraestructura (caminos, aeropuertos, puertos servicios
y
publicos (electricidad, saneamiento, telecomunicaciones) permite mejorar

153 M4s exactamente, el articulo de Aschauer vinculd la desaceleracién del crecimiento de la economia
y de la productividad de las economias desarrolladas en la década de 1980 a los importantes recortes
en los gastos en infraestructura.

154 F| cdleulo del déficit de infraestructura del Instituto Peruano de Economfa (con sus
actualizaciones) es posiblemente el estudio que mds ha incidido en la necesidad de impulsar
proyectos de infraestructura de diferente. Existe también una literatura bastante extensa que ha
enfatizado la relevancia del factor infraestructura en universidades, centros de investigacién e
instituciones del sector publico.

155 1 05 autores sefialan que ir de Jaén a Cajamarca, ciudades distantes 200 km, toma 11-12 horas,
poco menos que el tiempo que toma de llegar a Cajamarca desde Lima.
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la competitividad de la economia, pero puede ser insuficiente para lograr un
crecimiento mds homogéneo de la productividad. En numerosas zonas urbanas
del pais ya existen grados de acceso a servicios puablicos e infraestructura altos pero
con productividad baja en promedio y heterogénea.

Uno de los retos de la economia peruana es potenciar sectores productivos
que causen el crecimiento de la productividad media sin afectar los motores de
crecimiento econémico que son las actividades de exportacion (las cuales, si bien
generan poco empleo directo, generan mayor empleo indirecto y recursos fiscales
importantes). Mantener este equilibrio es una preocupacién fundamental por los
efectos de la evolucién de los sectores exportadores sobre la pobreza, la confianza
empresarial y la inversién!>°.

Rodrik (2007) ha sugerido varias maneras de mejorar el proceso de crecimiento

de las economias en desarrollo!®”

. El autor propone una colaboracién estratégica
entre el Estado y el sector privado para identificar fallas de mercado de indole
industrial, es decir, referidas a la ausencia o insuficiencia de externalidades
tecnoldgicas, de informacién o de coordinacién!®8. Estas externalidades suponen
inversiones o acciones que tipicamente no pueden ser realizadas por las empresas
debido a que la apropiabilidad de dicha accién o inversién es muy baja.

La creacién de externalidades puede pensarse regionalmente, considerando
las necesidades de los productores locales, con lo que la economia puede ser,
en un horizonte de tiempo no lejano, una suma de industrias regionalmente
consolidadas'>?.

Un ejemplo de politica industrial moderna pensada regionalmente podria

ser la creacién de un cluster turistico en Pisco a partir de la intensificacién de

156 Ademds de estos riesgos, Tavara y Tello (2010) muestran la dificultad de lograr que programas
de politica industrial impacten de manera sustantiva en la productividad o la estructura productiva.
157 Esta seccién incorpora diversas contribuciones del autor de cémo pensar la politica sectorial sin
caer en los problemas tradicionales de intervencién gubernamental.

158 Tas externalidades tecnoldgicas se refieren a la capacidad de generar economias externas a
las empresas. Las externalidades de informacién se refieren a actividades de descubrimiento
(permitir saber que se puede producir competitivamente, por ejemplo, en la economia global). Las
externalidades de coordinacion se refieren, por ejemplo, a inversiones de empresas que son rentables
solo si simultdneamente se producen las inversiones de otros productores. Existen numerosas fallas
de mercado que producen estas fallas de coordinacién o de informacién (Rodrik 2007).

159 Existe la tendencia a pensar en la economia del pais como un agregado macroeconémico, donde
importa su crecimiento, y no como una suma de industrias distribuidas regionalmente. En los
Estados Unidos, Nueva York es la ciudad de las finanzas, Boston es la fibrica de la educacién,
Los Angeles es la ciudad de la industria del cine, San Francisco es la ciudad de la alta tecnologia,
Orlando, Las Vegas y Atlantic City son las ciudades del entretenimiento, entre otros.
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las actividades de recuperacion de restos arqueoldgicos. La zona, como se ha
explicado, fue afectada por un sismo mayor en el 2007 y no cuenta con una
politica industrial que le permita crecer. El Estado puede tener un rol tnico en
la creacién de un museo en la ciudad y la recuperacién de mantos Paracas y
cerdmica Nazca hoy en el exterior. Asimismo, un rol relevante en la orientacién del
sistema educativo a la provisién de personal especializado y de un reforzamiento
de la seguridad. Todo esto le daria coherencia para la creacién de un ¢je turistico
Huaytard — Tambo Colorado — Pisco — Paracas, lo cual, dada la cercania con
Lima Metropolitana y la excelente autopista al sur, permitiria impulsar una fuerte
inversién en hoteles, restaurantes y otros servicios turisticos o conexos.

La politica industrial moderna pensada en una dimensién regional podria
permitir superar varias criticas que usualmente se hacen a este tipo de politicas.
Al centrarse en las limitantes del crecimiento regional y al existir una modesta
sustitucién interregional en el empleo, esta estrategia minimiza la probabilidad
de cometer errores, a la vez que hace este proceso menos costoso. Asimismo,
los presupuestos regionales son acotados. Eso implica que los costos en caso de
fracaso (en términos de recursos utilizados) también son limitados!¢°.

Diversos aspectos de politica industrial ya se hacen!®!, Por ejemplo, Incagro
fue un caso exitoso de programa que fue disefiado para dar soporte al desarrollo
de la produccién agricola de las variadas necesidades de pequefios grupos de
productores adecuadamente organizados'®2. La relativa efectividad de este
programa muestra que, muchas veces, hacer el programa puede ser la opcién
dominante.

La politica industrial también deberia ser disenada teniendo en mente las
empresas medianas y pequenas (y las industrias en las que se desenvuelven), ya
que las empresas grandes representan solo una fracciéon de la PEA. Las empresas

160 Existen otros riesgos relevantes referidos al grado de autonomia de la burocracia y a los
otros componentes que sugieren la necesidad de una institucionalidad ad hoc. Por ejemplo, Los
mecanismos de transparencia y rendicion de cuentas en economias institucionalmente frégiles son,
en la prictica, solo enunciativos. Otros ingredientes sefialados por Rodrik, como el soporte politico,
pueden complicar atin mds las condiciones en las que opera la burocracia.

161 Rodrik (2007) indica que estos programas son mds comunes de lo que es usualmente citado.
Mis atn, en el caso latinoamericano, el autor sugiere la relevancia de la politica industrial para
los productos industriales mds exportados a los Estados Unidos desde Brasil (gran diversidad de
instrumentos), México (tarifas preferenciales en Nafta) y Chile (Fundacién Chile). En opinién
del autor, por tanto, el asunto no es la existencia de estos programas, sino es hacer que este tipo de
politica sea mds concertado y coherente.

162 Ver una exposicién detallada de la experiencia de Incagro y sobre politica industrial y desarrollo,
en general, en Tévara (2010).
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pequefas y medianas suelen tener problemas distintos a las empresas grandes:
falta de acceso al crédito a tasas de interés adecuadas, factores que las empujan
a la informalidad, empleo de trabajadores con poco capital humano, falta de
informacién sobre mercados de insumos y de productos, falta de capacitacidn,
entre otros.

Una estrategia que busque reducir los aspectos problemadticos de un crecimiento
basado en la exportacién de bienes de poco valor agregado supone, por tanto,
aumentar la presencia del Estado en la creacién de complementariedades para
los pequefios y medianos empresarios. En este caso no se trata de crear solo
infraestructura fisica o social (educacién y salud principalmente), sino de tener
la capacidad de identificar intervenciones en las que se requieran inversiones que
no sean privadamente viables pero si socialmente rentables (a la chilena), que
potencien la productividad de los trabajadores y la rentabilidad de los empresarios.
Las actividades que recibirian el apoyo de las politicas publicas deberfan ser
aquellas que el sector privado y el publico, coordinando estratégicamente,
encuentran comercialmente viables. Naturalmente, el MEF tendria que ayudar
a los gobiernos regionales en esas tareas. El cardcter claramente delimitado de los
presupuestos regionales permitirfa minimizar el costo de errores en escoger las
actividades por priorizar. Asimismo, y dada la atomizacién de las decisiones que
involucra y lo reciente de los avances en este campo, es necesario que este proceso
sea constantemente evaluado!©3,

El desarrollo de las industrias supone también cambios sustantivos en
la generacién y difusién de conocimientos. Para la mayor sofisticacién y
conocimientos en las empresas es clave la interaccién entre la universidad y la
industria en temas de investigacién aplicada. También entre la universidad y el
Estado para la creacién de insumos para la politica gubernamental, el desarrollo
de investigacion bdsica y la creacién de fondos de capacitacién. Por ejemplo,
en Cajamarca, donde la produccién pecuaria genera un valor agregado bruto
per cdpita que es un sexto del de Arequipa debido a la menor educacién de sus
productores y a la persistencia de enfermedades ya controladas en otros lados, el
efecto beneficioso de una mejor coordinacién interinstitucional que involucre a
las universidades serfa evidente.

163 Chatterji, Glaeser y Kerr (2013) sugieren similares cuidados para el caso de politicas que
promueven las capacidades empresariales e innovacién en el dmbito regional estadounidense.
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8.2.4 Pensando mis estratégicamente la politica comercial

La economia peruana, al ser una de las mds insertadas en el mundo, ha avanzado
sustantivamente en lograr acuerdos comerciales con diferentes economias del
mundo. Estos tratados han sido importantes en la medida en que han permitido
dar continuidad a las politicas de apertura comercial y, principalmente,
proporcionar mayores garantias a las inversiones desde y hacia el exterior.
Empero estos notables avances, es necesario pensar la politica comercial
de manera mds estratégica y eficaz para que la cantidad y gama de productos
exportados aumenten. Se debe contar con una estrategia comercial para el mercado
mundial que potencie los avances en integracién, los acuerdos comerciales, la
secuencia en el acceso a mercados, las posibilidades de las nuevas tecnologfas, el
potencial desarrollo de los servicios y la propia situacién de la economia peruana.
En ausencia de esta estrategia, los tratados de libre comercio pueden ser poco

efectivos!®4

y la gama de productos exportados puede limitarse principalmente a
recursos naturales. Un ejemplo es cémo las economias del mundo han reaccionado
a oportunidades tecnoldgicas como Internet de banda ancha y se han metido a la
exportacion de servicios.

Otro ejemplo de la posibilidad de explotar mejor la situacién de la economia
peruana es el reducido monto de las exportaciones no tradicionales hacia México,
Brasil y Argentina, economias con las que existen excelentes e importantisimos
vinculos econémicos, incluyendo la creciente presencia de empresas brasilefas en
el pais. En el afno 2012, el Perti exporté respectivamente a Colombia, Ecuador,
Chile y Bolivia, 758, 730, 695 y 529 millones de ddlares en productos no
tradicionales. A economias sustancialmente mds grandes como Brasil y México las
exportaciones no tradicionales fueron, respectivamente, solo 408 y 243 millones
de délares (y menos atin a Argentina).

8.2.5 Dolitica de competencia y regulacién

El crecimiento de la productividad y de la economia, asi como las mejoras de la
competitividad dependen también del desempeno de las industrias que proveen
los insumos de produccién, sean estos servicios financieros, bienes, servicios
publicos u otros servicios. El desempeno de estas industrias explica las condiciones
de comercializacién, caracteristicas del producto, precios y calidad de los insumos
utilizados en la produccién de otros bienes o servicios, intermedios o finales.

164 Un caso emblemético es el de México, pais que tiene casi 50 acuerdos comerciales pero concentra
mds del 80% del comercio en uno solo de ellos.
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Elvinculo entre la concentracién de las industrias y la innovacién y productividad
es fuerte. De un lado, los marcos conceptuales en la literatura econémica han
establecido la relevancia de los incentivos de la competencia sobre los niveles
gerenciales y la innovacién. De otro lado, una importante literatura empirica ha
mostrado que mayores niveles de concentracion estdn fuertemente relacionados con
menor probabilidad de innovacién o menor crecimiento de la productividad'®.

8.2.5.1 Competencia

La competencia es un aspecto fundamental de una economia. La fuerza de la
competencia en las industrias determina el mejor funcionamiento del mecanismo
de precios y la asignacién de recursos en la economia. La competencia explica
aspectos esenciales del desempeno de diversas industrias en variables como la
inversion, la organizacién de las empresas, la locacién, la innovacién y los ingresos.

Las condiciones de competencia son adecuadas cuando existe un ndmero
suficientemente grande de empresas que actdan independientemente y disponen
de buena informacién sobre sus competidores. Sin embargo, muchos mercados
no satisfacen estas caracteristicas. Esto requiere politica de competencia. En
mercados de competencia imperfecta, por tanto, el funcionamiento de las
industrias estd determinado por las estrategias de las empresas y por la manera en
que la politica de competencia afecta la interaccién entre estas.

En economias emergentes pequenas como la peruana, las industrias tienden a
ser muy concentradas. Existen por lo menos dos explicaciones de ello. En primer
lugar, los costos hundidos necesarios para entrar en una industria pueden ser
cubiertos solo para un nimero reducido de empresas debido al menor tamano de la
demanda. Usualmente el bajo nivel de los ingresos medios, la dificultad geografica o
el tamafio de la poblacién son factores que determinan el tamafno de la demanda. Las

industrias tienden a desconcentrarse solo cuando el ingreso medio se expande!©°,

165 Rey (1997) presenta una revisién de la literatura empirica sobre los efectos de la competencia
en las industrias.

166 A pesar de ello, en algunos casos, las industrias no se desconcentran atn cuando la economia
crezca. Sutton (1991) presenta una tipologia general de estructuras de mercado a partir de las
caracteristicas de los costos hundidos relevantes en las industrias. De acuerdo con el autor, en
industrias donde dnicamente se deben hundir costos de instalacién, las industrias tienden a
desconcentrarse cuando la economfa crece. Es decir, el nimero de empresas crece cuando los
ingresos medios se expanden. En industrias donde ademds de costos hundidos de instalacién
existen costos hundidos de publicidad, las economias no necesariamente se desconcentran cuando
la economia crece debido a que en estas industrias un incremento de la publicidad absorbe el
crecimiento de la demanda.
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En segundo lugar, las industrias son concentradas porque el acceso diferenciado
a un insumo esencial proporciona una ventaja estratégica a una o a un pequeno
grupo de empresas. En economias con una institucionalidad frégil, esta ventaja/
insumo esencial puede ser el acceso privilegiado al proceso de generacién de
politicas econémicas. En ese caso, las industrias se concentran porque el mayor
jugador puede prevenir, a través de decisiones de politica econdémica en las que
influye, una mayor competencia. Encarece, asi, la produccién de sus competidores
y/o crea barreras a la entrada!®”,

En relacién con estos problemas, Rey (1997) identifica que las economias
emergentes en el contexto de las reformas estructurales son susceptibles a diversas
formas de colusién. Posiblemente la mds comin es la denominada “colusién
tdcita’. Esta consiste en el debilitamiento de la competencia, no por un acuerdo
concertado entre productores sino por el reconocimiento por parte de los
productores del alto nivel de concentracién de las industrias, de la existencia de
barreras a la entrada y restricciones de capacidad que impiden la existencia de
estrategias comerciales agresivas, de condiciones crediticias débiles que favorecen
estrategias predatorias cuando surge la competencia, entre otros! 68,

Estos dos problemas (escala de la economia y la debilidad institucional)
plantean un reto importante a la politica de competencia. Bdsicamente, son
exdgenos o estructurales (dificiles de cambiar) en el corto y mediano plazo. A su
vez, tanto los marcos conceptuales como la evidencia empirica indican que las
ganancias para la sociedad de tener mayores niveles de competencia pueden ser
importantes.

En principio, las politicas de competencia pueden cumplir un rol
complementario importante con efectos sobre la innovacién y productividad en
las industrias. El control del excesivo poder puede permitir menores precios y el
traslado de capacidad de compra de sectores monopélicos o muy concentrados a
aquellos mds competitivos. Puede permitir, asi, una mejor asignacién de recursos.
De no existir una politica de competencia adecuada, los beneficios de las ganancias
de productividad no se trasladarian necesariamente a usuarios comerciales y
residenciales. Esto crearfa una externalidad negativa hacia otras actividades por la
pérdida de competitividad y menor demanda.

En el Perti, lamentablemente, el funcionamiento de la politica de competencia
ha sido continua y justamente criticado por su ineficacia. Por ello, algunos autores

167 E] premio Nobel de economia George Stigler sefala que la restriccién de la competencia es uno
de los aspectos con los que se benefician las partes interesadas con control de las politicas sectoriales.
168 Ver también Beato y Laffont (2002).

215



FORTALECIMIENTO DE LAS COMPLEMENTARIEDADES Y LA DIMENSION REGIONAL

insisten en utilizar a las empresas pablicas como un instrumento de politica en
una organizacién industrial mixta, donde operadores privados sean disciplinados
por operadores publicos. El esquema de empresas publicas ha sido cuestionado a
lo largo del libro, en especial por los problemas que, a la larga, el sistema politico
causa en las empresas publicas (el clientelismo politico, las malas inversiones,
los problemas de gestién). Mds atn, en algunas industrias, la sola presencia de
empresas estatales puede crear incertidumbre sobre la operacién de largo plazo
de las empresas privadas, afectando la inversién corriente, de ahi la continua
discusién sobre la pertinencia del rol subsidiario del Estado.

Descartar el potencial rol disciplinador de las empresas publicas se torna,
sin embargo, problemdtico si no existen politicas de competencia que estén
funcionando adecuadamente. Por ello, es crucial fortalecer las politicas de
competencia actuales.

Para lograrlo, se requiere de por lo menos tres medidas'®. En primer lugar,
desarrollar un sistema de informacién que permita hacer un anlisis o diagnéstico
de las industrias. En el periodo de reformas estructurales no se ha podido evaluar
seriamente el desempefio de las industrias. No es posible saber con precisién
(exactitud y desagregacion) la evolucion de los precios, productividad, inversién,
innovacion, produccidn, locacion, diversificacion de la produccién, distribucidn,
entre otros.

En segundo lugar, lograr un alto grado de especializacién en los cuadros
técnicos que permita realizar un andlisis detallado sobre el funcionamiento del
mecanismo de precios y las estrategias de las empresas, y que fortalezca la capacidad
de prescripcién. Para ello, la institucionalidad de la politica de competencia debe
ser fortalecida desde aspectos presupuestales hasta aspectos de enfoque (con una
mayor visién econdmica). En tercer lugar, fortalecer los incentivos que se proveen
desde el lado de la capacidad sancionadora. Existe actualmente un bajo nivel de
enforcement'’.

Sin estas medidas, no serfa posible hacer siquiera un diagndstico de
funcionamiento de los mercados y menos atin implementar adecuadamente
esquemas de competencia ex post como el control de conductas. Tampoco se

169 Tanto en los aspectos de competencia como en los de regulacién es relevante el arreglo institucional
bajo el cual las politicas son disefiadas e implementadas. Estas politicas son especialmente sensibles
a los problemas que afectan a las burocracias descritos en el capitulo 6. Tévara (2010) presenta
recomendaciones especificas para el fortalecimiento institucional en el Indecopi y en los organismos
reguladores.

170 La sancién por concertacién de precios en la industria productora de pollos tomé casi una
década para ser, al final, solo parcialmente pagada.
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podrian implementar politicas mds sofisticadas de control de estructuras y otros
mecanismos de regulacién para la competencia. Discusiones sobre politicas como
las de control de fusiones tienen menos sentido sin especializacién y capacidad
técnica.

Como ocurre en el caso regulatorio, estas discusiones tienen que postergarse
hasta que se cuente con los medios necesarios (capacidad técnica, sistemas de
informacidn, etc.) para implementarla. El costo de postergar son las potenciales
ineficiencias, pero el costo de medidas correctivas podria ser mayor: sin un
desarrollo institucional paralelo, la implementacién de medidas de competencia
podria terminar en prescripciones o decisiones que terminen en un problema
mayor que el que se desea corregir.

8.2.5.2 Competencia y regulacién en servicios piblicos

La provisién adecuada de servicios publicos es un elemento clave para el
desarrollo econdmico. El acceso a los servicios publicos es necesario para que
las familias dispongan de un portafolio de bienes durables, fuentes de energia
menos contaminantes, comunicaciones, salud y para insertarse en la sociedad
de la informacién. Desde el lado de las empresas, la provisién de estos servicios
es simplemente vital para su operacién y acceso a mercados. Debe hacerse en
condiciones de seguridad, suficiencia, especializacién y localizacién, lo que
permite un mayor crecimiento y competitividad.

La provisién de los servicios publicos se realiza en condiciones de altisima
concentracion. Se requieren inversiones muy grandes en redes para que este tipo de
industrias provean los servicios de agua potable, electricidad y telecomunicaciones.
Para que su provisién sea ubicua, con estdndares de calidad y a bajos precios, debe
existir una adecuada provision de incentivos desde las politicas regulatorias y los
mecanismos de competencia ad hoc que existen para estas industrias!”!.

¢Por qué incluso en industrias sujetas a regulacién puede existir un margen
para la competencia? En estas industrias, en actividades donde no es posible
implementar competencia, naturalmente se emplea un esquema que explicitamente

71 Como en diversos segmentos de estas industrias no es posible implementar competencia
sin incurrir en un costo que puede ser excesivo de construir redes alternativas de distribucién o
transmision, puede ser eficiente no duplicar estas inversiones. Por ejemplo, es eficiente tener solo
una red de transmisién eléctrica (aunque su propiedad se distribuya entre varias empresas). Las
politicas de competencia son ad hoc porque tienen modalidades que buscan ser funcionales al uso
eficiente de redes: competencia por el mercado, competencia potencial, politicas de interconexién.
Mds recientemente, se ha considerado la competencia entre redes.
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establece los precios y sus ajustes. Sin embargo, cuando es posible, se promueve
alguna forma de competencia porque esta activa mecanismos que benefician la
eficiencia y el crecimiento econdmico. La competencia permite seleccionar a los
operadores mds eficientes, tanto en el periodo corriente como en una perspectiva
de largo plazo. La competencia provee también incentivos en las capas gerenciales
de las empresas, permitiendo mejores organizaciones, mayores eficiencias y
una mayor productividad. Asimismo, la competencia eleva la probabilidad de
mayores innovaciones en procesos de produccién o abastecimiento, o de creacién
de productos, todo lo cual favorece la eficiencia dindmica y productiva de una
industrial72.

La evidencia empirica confirma la existencia de ganancias de bienestar por una
mayor competencia en algunas industrias sujetas a regulacién. Por ejemplo, en su
detallada revisién de las reformas estructurales de la economia britdnica, Newbery
(2000) encuentra que las mejoras en el desempeno de las industrias proveedoras
de los servicios de telecomunicaciones o electricidad se generaron no tanto con
la privatizacién del sector (paso de un operador publico a uno privado), sino con
la intensificacién de la competencia, la cual fue facilitada anos después de las
privatizaciones. Esta evidencia sugiere que las ganancias en el desempeno de las
industrias por la implementacién de reformas estructurales puede repotenciarse si
se logran mayores grados de competencia en las industrias reformadas.

Un caso opuesto, en el que la ausencia de competencia en el sector
telecomunicaciones ha tenido efectos negativos sobre la economia, especialmente
sobre el crecimiento, es México. Un estudio recientemente implementado por
la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE 2012)
ha determinado que la pérdida de bienestar econémico en dicho pais, solo como
consecuencia de la falta de competencia en el sector, fue de 1,8% del PBI para
el periodo comprendido entre los afios 2005 y 2009. Esta evidencia muestra la
relacién entre la competencia y el crecimiento econémico, dos aspectos que no se
suelen vincular explicitamente en el andlisis de las economias.

En el capitulo 5 se ha senalado ya la relevancia del rol de la regulacién del
acceso en promover la competencia en la industria mévil en el Pert. A partir de
la entrada de América Mévil en el afio 2005, se intensificé la competencia en el
sector debido a que este operador se expandié en los sectores receptores de tréfico
(localizados en segmentos econémicos de bajos ingresos y en zonas geograficas

172 Armstrong, Cowan y Vickers (1994) presentan una interesante discusién de los temas de
competencia horizontal y control vertical de una industria que provee servicios publicos.
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no cubiertas). Sus competidoras, Telefénica Mdviles y Nextel, encontraron
estratégicamente Optimo seguir la expansién hacia los mismos segmentos
y zonas geogréficas para evitar que todo el trifico entrante en estas zonas y
segmentos pertenezcan completamente a América Mévil. Como hemos explicado
previamente, la regulacién de tarifas sustitutas y la mayor competencia entre estas
redes permitieron menores precios, mayor cobertura geografica y mayor acceso.
La evolucién de la industria mévil en el pais confirma los resultados de Newbery
para el caso britdnico y explica resultados como la mayor conectividad de las dreas
rurales encontrada por Webb.

Para que las condiciones de competencia en las industrias, entre ellas las de
servicios publicos, sean las adecuadas, es necesario que exista regulacién. La
regulacion y la competencia son sustitutas cuando se refieren a las modalidades
de provisién de un servicio, pero son complementarias cuando se requiere
emparejar el piso para una mejor competencia. Es este tltimo tipo de regulacién
(para promover competencia) el mds necesario en el pais. Es, sin embargo, el que
menos se ha desarrollado. En contraste, la regulacién de las condiciones laborales,
de seguridad y de medio ambiente es, muchas veces, excesiva.

La promocién de la competencia y regulacién, asi como la implementacién
de otras medidas como las propias privatizaciones requieren, sin embargo, de un
especial cuidado. Cuando estos procesos no son adecuadamente realizados, se
pueden crear resultados adversos. La experiencia de la liberalizacién del mercado
eléctrico en California y la privatizacién rusa son casos emblemadticos de rotundos
fracasos de esquemas de competencia y venta de activos al sector privado!73. Las
experiencias de California y la economia rusa evidencian el cardcter técnico del
diseno de politica para estos sectores y los enormes costos que una sociedad debe
pagar por no tener reformas estructurales y politicas de regulacién y competencia
adecuadas.

173 En el caso de la reforma del sector eléctrico de California, la liberalizacién de la actividad de
generacion a finales de la década de 1990 manteniendo la regulacion en el segmento de distribucidn,
caus6 una enorme crisis en la provisién del servicio debido a que entidades de distribucién no
pudieron pasar a sus clientes los incrementos en los precios del mercado mayorista, con la consecuente
quiebra de los principales operadores. El efecto final se dio sobre las finanzas publicas del Estado,
que debié cubrir parte de los déficits. Ver Joskow (2001) y Borenstein (2002). En el caso de la
privatizacién rusa, el asimétrico acceso a la informacién y el manejo de las decisiones permitieron
que diversos inversionistas y gerentes se hicieran con el control de las empresas mediante practicas.
Ver Black, Kraakman y Tarassova (1999).
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El andlisis estdndar de la economia peruana luego de veinte anos de reformas
enfatiza las bondades del modelo econémico. Ademds de un contexto externo
decisivamente favorable, aspectos centrales de la reforma estructural como
el Estado de derecho, el balance de incentivos, la actividad privada como eje
de la organizacién econdmica, el rol del mercado como guia de asignacién
de recursos, la apertura comercial, entre otros, han sido determinantes en la
exitosa evolucion de la economia peruana en los tltimos afios.

Un andlisis detallado de la economia peruana sugiere la existencia de
diferencias en la evolucién de grupos de indicadores. De un lado, los
indicadores macroeconémicos muestran tres caracteristicas positivas: buenos
niveles, evolucién favorable y homogeneidad. De otro lado, los indicadores
que mejor reflejan el bienestar de la poblacién, como son la distribucién del
ingreso, el empleo y la productividad, son, en cambio, heterogéneos entre
si y entre grupos de individuos, tienen niveles bajos en promedio y una
evolucién menos alentadora. Los indicadores sectoriales muestran también
heterogeneidad.

Estas diferencias explican por qué en el pais existen lecturas distintas sobre el

desempeno y, por ende, el curso que debe tomar la economia.

0 Muchos analistas econémicos, influenciados por una historia econémica
intensa en episodios de expansién que son seguidos por fuertes
contracciones, se centran en la evolucién agregada y en las fortalezas
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macroeconémicas. En este plano, encuentran que la economia peruana
ha tenido un desempeno extraordinario, con altas tasas de crecimiento,
una inflacién baja y estable, una gradual reduccién del ratio deuda-
producto, altas tasas de inversién, crecimiento del empleo y reduccién del
subempleo, un paulatino pero sostenido fortalecimiento del ambiente de
negocios basados en una mayor confianza en la economia, mejoras en las
capacidades corporativas, una recuperacién y expansién de los cruciales
sectores minero y energético, bajos niveles de endeudamiento y exposicién
de las unidades productivas, gran acumulacién de reservas internacionales,
expansién de la riqueza y del ingreso medio, reduccién en la pobreza
monetaria, entre otros.
Existe entre los analistas econémicos un convencimiento de que, dadas sus
fortalezas macroeconémicas, la economia peruana no repetird periodos de
crisis como en el pasado. Ello permite mirar con optimismo las perspectivas
de la economia.
Académicos internacionales ven una realidad mds matizada. Algunos
reconocen los avances de la economia peruana pero identifican importantes
debilidades, especialmente en la poca complejidad de la estructura
productiva. En efecto, esta es poco diversificada en sus exportaciones y
existe la intuicién de que, con excepciones como la industria culinaria,
lo que se produce domésticamente puede ser producido en otro lugar.
En este sentido, las capacidades productivas del pais parecerfan limitar
fuertemente el potencial de crecimiento de largo plazo.
Otros académicos consideran que economias como la peruana muy
dificilmente lograran el desarrollo. En particular, identifican en el carcter
extractivo de sus instituciones el origen de las reglas de juego que dificultan
la innovacién y creatividad necesarias para la inversién y acumulacién de
capital fisico y humano de grandes grupos de pobladores.
Los ciudadanos observan de manera muy diferenciada la evolucién de lo
que mds los afecta, el empleo, la productividad y su evolucidn, su situacién
relativa respecto a otros (distribucién de ingreso, accesos y oportunidades),
la educacién, la seguridad y los bienes publicos en el nivel local, entre
otros. Existe mucha heterogeneidad entre grupos de individuos y entre
indicadores.
» El empleo ha aumentado considerablemente. Se han integrado
numerosas cohortes al mercado laboral, lo que ha expandido el ingreso
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familiar. Ademds, una parte de la fuerza laboral ha incrementado
sustancialmente sus capacidades y su productividad.

Pero una buena parte de los trabajadores son todavia independientes,
subempleados o pertenecientes a unidades productivas muy
atomizadas, con productividad e ingresos muy bajos, sin ninguna
interaccion relevante con otros trabajadores (y, por tanto, con limitadas
posibilidades de un crecimiento personal), sin seguro de salud o ahorro
previsional, sin capacitacién y sin un ambiente laboral adecuado.

» Existe evidencia de que la productividad ha mejorado en determinadas
actividades de la economia, lo que es consistente con la expansién
de los ingresos medios. El segmento corporativo se ha sofisticado y
globalizado, mientras que el emprendimiento se ha expandido en las
regiones. Pese a ello, gran parte de las unidades productivas tienen un
escaso dinamismo y muestran relativo estancamiento. La productividad,
normalmente mal medida, es baja en promedio y varia bastante entre
regiones y actividades econémicas.

» La evidencia indirecta resalta las dificultades de la productividad de
la fuerza laboral. No parece posible que en el largo plazo esta crezca
sostenidamente dados los bajos y heterogéneos niveles de los servicios
de educacién y salud, de creatividad e innovacién en la economia o
los también bajos y heterogéneos niveles de acceso a Internet de banda
ancha o a las complementariedades de infraestructura o politicas
econdmicas creadas desde el Estado.

» Existen raices para que las desigualdades sean persistentes. La
distribucién del ingreso ha mejorado paulatinamente en la década. Sin
embargo, en relacién con economias emergentes con similar PBI per
cépita, la desigualdad del ingreso se mantiene alta. La desigualdad es
mayor en acceso a servicios y, mds atin, en oportunidades.

o Es decir, existe una poblacién emergente numerosa cuyo progreso parece
estar consolidado, pero existe un segmento de la poblacién también
numeroso que ha salido precariamente de la pobreza, en parte por
la expansién del empleo e ingreso medio con el boom de commodities,
o que simplemente no ha podido salir de la pobreza. Estas poblaciones
naturalmente miran el progreso de la economia peruana con mds reservas.

* En general, el crecimiento de la productividad es excesivamente heterogéneo
con una baja dindmica para gran parte de la poblacién empleada y marcadas
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diferencias distributivas que han cedido muy poco con el crecimiento. En
nuestra interpretacién, los avances de la economia son insuficientes para

situarla en una senda de desarrollo.

Por lo tanto, existe un desempefo desigual de la economia peruana. Las
lecturas que se hacen sobre ella son parciales, lo que motiva que desde
diferentes Gpticas se vean desempefios igualmente diferentes.

¢Qué causa el desempefio desigual de la economia? Este puede ser explicado

fundamentalmente por tres factores, intimamente vinculados:

o En primer lugar, es el resultado natural del modelo econémico
implementado en la década de 1990. Muchos aspectos relevantes para el
desarrollo y crecimiento no eran adecuadamente entendidos cuando se
realizé la reforma. Las ventajas comparativas fueron ex post mucho mds
evidentes en recursos naturales que en mano de obra.

o En segundo lugar, las politicas ptblicas no han sido efectivas en limitar
los efectos no deseados del modelo econémico y no han recogido
adecuadamente importantes avances en la ciencia econémica. Esto se debe
parcialmente al debilitamiento de la capacidad de anilisis de las burocracias
que producen dichas politicas. Es decir, es el resultado de una ineficiente
“funcién de produccién” de las politicas puablicas. Los problemas son
muchas veces mayores en implementacién y, hasta periodos muy recientes,
pricticamente inexistentes en seguimiento y correccién. Las politicas
econdmicas tipicamente tienen una visién parcial e interesada de una
problematica y presentan deficiencias que generan, a su vez, enmiendas,
como ha ocurrido con la regionalizacién, la politica educativa, la politica
regulatoria o la politica social.

o En tercer lugar, la frégil institucionalidad. No existe un sistema de partidos
politicos de alcance nacional que permita relacionar mejor las politicas
publicas en sus dmbitos regional, local y nacional con las necesidades y
preferencias de la poblacién. Las debilidades se extienden a los poderes del
Estado, lo que determina un proceso de generacién de politicas ineficiente
e ineficaz. Los eventos de Pisco, luego del sismo en 2007; Cajamarca, en
relacién con los proyectos mineros de Conga; y Espinar, en relacién con el
proyecto minero de Tintaya, son ejemplos de las limitadas capacidades del
Estado.
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Las politicas publicas insuficientes son producto de burocracias débiles y estas, a
su vez, el resultado de una institucionalidad frigil. Por ello, la institucionalidad
fragil es la razén de fondo del desempefio asimétrico de la economia peruana.
De un lado, crea vacios y, de otro, es excesivamente permeable a la presion
de ciertas partes interesadas con influencia. Ello debilita a la burocracia vy,
consecuentemente, a la politica econdmica. Los problemas de economia
politica existen de manera generalizada en los diferentes dmbitos de gobierno y
se extienden de manera atomizada a proveedores, grupos politicos o econdémicos
o simplemente grupos suficientemente organizados, sean legales o ilegales.

El desempefio no es solo injusto al no proveer a un grupo significativa de la
poblacién con estdndares de bienestar minimo, sino que los indicadores en los
que el pais estd rezagado son aquellos que en el largo plazo estdn asociados con
el desarrollo econémico. Las variables de productividad, empleo y distribucién,
donde el desempeno no es el mejor, son los pilares de la prosperidad en el
largo plazo. Fortalecerlas sustancialmente es condicién necesaria para lograrla.

Asi, y pesar del extraordinario desempeno en la tltima década, el desarrollo
econémico no estd garantizado. Los avances generan la casi certeza de que las
crisis macroeconémicas del pasado no se repetirdn. Sin embargo, no generan
certeza de que las altas tasas de crecimiento se sostendrdn en el largo plazo. El
statu quo llevaria casi inexorablemente a un estancamiento de la economia en
un horizonte medio (antes de finalizar esta década, en nuestra opinién).

La ventana de oportunidades relacionada con factores exgenos al crecimiento

de la economia peruana como el ciclo econémico chino, con su efecto positivo

sobre las materias primas, y el denominado “bono demogréfico”, resultado del
aumento progresivo de la PEA como porcentaje de la poblacién total, no
tendrdn hacia adelante los mismos efectos que han tenido hasta la actualidad.

En ese sentido, la ventana no es amplia por seis razones:

o Existen cambios en China y peligros en la economia mundial. El
crecimiento chino estd cayendo de un promedio de 10% durante los 30
afos previos, a 7%. Ademds, el crecimiento chino dependerd mis de su
consumo interno. Ambos cambios resultardn en una menor demanda por
minerales. El modelo chino, liderado por las exportaciones y la inversién,
tiene contrapesos. El sector exportador ya no tiene los efectos sobre el resto
de la economia como antes. El mundo crece poco, y China ha perdido
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competitividad. Asimismo, la inversion estd cerca de un insostenible 50%
del PBI y existe evidencia de sobrecapacidad. También es posible que las
presiones demogréficas e inflacionarias limiten el crecimiento.

El bono demogrifico viene operando en el Pertd desde hace anos. Su
contribucién hacia adelante serd menor que en el pasado. El crecimiento
de una economia estd asociado con el cambio en la tasa de dependencia.
La tasa de dependencia peruana va a seguir cayendo, pero la velocidad a
la que cae serd cada vez menor. Por lo tanto, el factor demogrifico seguird
siendo favorable, pero empujard cada vez menos el crecimiento.

El proceso de crecimiento peruano actual no es inusual. Existe una amplia
evidencia de paises que en el pasado experimentaron una aceleracién del
crecimiento. Sin embargo, sin mejoras continuas en la politica econdmica,
este crecimiento terminé normalmente de manera abrupta.

Los periodos de boom de la economia peruana no terminaron bien en el
pasado. Sin dejar de resaltar las transformaciones actuales de la economia
peruana, el proceso de crecimiento actual tiene precedentes histdricos tanto
en duracién como en velocidad. Los periodos de auge previo acabaron con
un colapso de la economia, cosa menos probable en la actualidad, pero en
esos periodos no se canalizaron los recursos generados por el sector exportador
para mejorar sustancialmente las capacidades productivas de la economia. En
el periodo actual se ha mejorado, pero habria mucho por hacer.

La debilidad institucional dificulta manejar los booms de recursos naturales.
Es comun, y hasta natural, preocuparse porque existan muchos paises con
vastos recursos naturales que no logran mejorar sus indices de desarrollo
humano. La evidencia indica que los paises con recursos naturales han
tenido nivel de desarrollo alto cuando han tenido también instituciones
s6lidas y altos niveles de capital humano. En el Pert, la institucionalidad
macroeconémica es tan buena como en los mejores paises del mundo,
pero fuera de este dmbito las caracteristicas son mds bien preocupantes.
La desigualdad puede afectar al crecimiento. La limitada presencia del
Estado en importantes dreas del territorio, asi como la mala distribucién
y calidad de los servicios publicos, significa que la sensacién de mejora
es limitada para amplios segmentos de la poblacién. Esto puede afectar
el crecimiento de dos maneras. Primero, se activan politicas que tratan
de redistribuir de manera errada, como el empleo publico, el gasto
ineficiente, politicas crediticias u otras politicas populistas, que debilitan
al Estado y su politica econémica. Segundo, existen formas ilegales de
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redistribucién que se exacerban con violencia social, evasién tributaria,
produccién informal, extorsién y otras actividades delictivas, todo lo cual
afecta la apropiabilidad de la inversién y por ello su rentabilidad, lo que
puede reducir la inversién y el crecimiento.

* Asi, diversos factores podrian causar este estancamiento. El factor mis
probable podria ser la reduccién de la inversién (particularmente en el sector
minero-energético) como resultado de la menor apropiabilidad de los retornos
que genera. Adicionalmente, existen otros riesgos que llevarfan también a un
desaceleramiento de la economia: (a) una reduccién adicional sustantiva en
los precios de las materias primas y (b) cuellos de botella que puedan surgir de
algin factor determinado, como la inadecuada provisién de infraestructura
fisica, capital humano, el encarecimiento de la energia, entre otros.

* En gran medida, la habilidad de la politica econémica seria evitar que estos
factores se den en gran magnitud, pero mds importante es que los factores no

confluyan, ya que ello casi seguramente estancaria la economia peruana.

* Escrucial reconocer que hay poco margen para hacer cambios. Las instituciones
inadecuadas tienden a persistir debido a los conflictos redistributivos y a
las asimetrias de poder de negociacién entre grupos de interés. El cambio
institucional, aun cuando sea beneficioso para la sociedad, modifica la
distribucién de ingresos e influencias, por lo que es normalmente resistido.
Lo observado en las instancias de gobierno local, regional o nacional sugiere
que estas barreras son sustanciales.

* A la pregunta de qué hacer con el modelo, hay actualmente tres visiones
alternativas relevantes. Estas comparten la caracteristica de ser, de alguna
manera, inconsistentes con los principios bdsicos que han respetado los
paises que han logrado el desarrollo, es decir, que han tenido politicas
macroecondmicas sdlidas, incentivos orientados al mercado, asi como respeto
a los derechos de propiedad e institucionalidad sélida.

o La primera visién, mds alli de mejoras ocasionales y puntuales a la
competitividad, sugiere no cambiar en términos generales el modelo.
Una economia que crece impulsada por un sector privado dindmico,
se transforma y, mediante el crecimiento, eventualmente resolveria los
problemas de pobreza, desigualdad, entre otros.
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Una ventaja de esta visién es que no deja mayor margen para las fallas de
la intervencién del Estado. Plantea acertadamente que el sector extractivo
es un eje esencial del crecimiento, que la economia se estd transformando,
que existe un buen balance privado-publico y que la apertura debe
mantenerse. Su validez dependerd de que la economia tenga las bases para
un crecimiento sostenido y que se refleje en mejoras en los indicadores
sociales rezagados.

Mantener esta posicién implica mantener un Estado debilitado y una
institucionalidad débil en general. Esto es inconsistente con el tercer
principio necesario para el desarrollo. Para que el crecimiento continde,
tiene que complementarse en el tiempo con una institucionalidad que
lo sostenga y lo haga resistente a la volatilidad internacional. Esta visién
también ignora las limitaciones del modelo para solucionar los problemas
de productividad, desigualdad y empleo, y la enorme dependencia de
materias primas.

La segunda visién es la de aumentar moderadamente la presencia del
Estado a través de un incremento del gasto social para un una mayor
redistribucién. El objetivo serfa redistribuir mds sin afectar el crecimiento.
Esta visién comparte, en nuestra opinion, los aciertos y desaciertos de
la primera visién. Tiene la ventaja de proponer una mejor distribucién
de la riqueza mediante la potenciacién de programas sociales. Pero los
programas sociales son en dltima instancia insuficientes para abordar los
problemas que comparte con la primera visién.

Una tercera visién sostiene que se requeriria no solo aumentar el gasto
social sino hacer cambios sustantivos en la estructura productiva. Sugiere
también la necesidad de que el Estado tenga mayor participacién de la
renta de los sectores primarios y que se potencie el rol de las empresas
publicas.

Esta vision reconoce acertadamente que el boom de materias primas explica
parte del crecimiento de los tltimos afios y que la economia estd muy poco
diversificada. También acierta en que el gasto se estd disipando tanto por
ineficiencia como por extraccién rentista y corrupcion.

Sin embargo, esta visién no le da suficiente crédito al mejor balance privado-
publico actual. También ignora los efectos dafinos del intervencionismo
sobre la inversién minera energética, que es absolutamente necesaria
para el futuro. Reorientaciones del aparato productivo que no sean
acompafiadas por mejoras sustantivas en la educacién y las capacidades
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productivas pueden terminar sin mayor diversificacién a costa de onerosas
distorsiones.

Suobservacién de que en una economia pequefia con unaalta concentracién
industrial se tiende a abusos de poder de mercado parece ser acertada. Sin
embargo, establecer empresas puablicas para contrarrestarlos no parecerfa
serlo, dados los problemas que finalmente tiene una empresa publica en
una economia institucionalmente frdgil como son el empleo partidario,
esquemas de corrupcién, inadecuadas inversiones, e ineficiencias en
general. La solucién podria ser una correcta combinacién de capacidad
regulatoria y mejoras en las condiciones de competencia en las industrias.
En general, episodios similares de la historia econémica contemporinea
hacen que esta tercera posicién se asocie con el debilitamiento de los
incentivos orientados al mercado y la existencia de incertidumbre sobre
los derechos de propiedad e institucionalidad.

El andlisis de este libro sugiere cambiar el modelo de tal manera que se
transforme e incremente la presencia del Estado en la economia, mds alld
del aumento del volumen de la politica social. Esto supone modificar la
politica econémica creando activamente otros ejes de crecimiento en sectores
actualmente liberalizados como la educacién, impulsando deliberadamente el
desarrollo rural y enfrentando la inseguridad e ilegalidad. También modificar
sustancialmente la eficiencia del gasto publico, hacer politica de crecimiento
regional, intensificar las politicas de competencia, tener una politica comercial
mds estratégica y crear complementariedades para un mejor desarrollo de la
inversién, desde aspectos de la infraestructura social y fisica hasta externalidades
de coordinacion, tecnoldgicas y de informacién.

Este conjunto de ideas se diferencia, asi, de la primera visién por el cambio en
el rol del sector publico, y se diferencia de la segunda visién porque supone
cambios cualitativos y cuantitativos distintos a solo incrementar el gasto social.
También se diferencia sustantivamente de la tercera visién porque privilegia
la expansién y transformacion de las capacidades productivas al cambio
directo de la estructura productiva. El objetivo es cerrar las brechas existentes
entre las situaciones potencial y actual de las politicas de desarrollo y de
competitividad. Esto ayudard a encontrar las verdaderas ventajas comparativas
del pais. Asimismo, contrapone la politica de competencia al rol disciplinador
de las empresas publicas y la mayor efectividad del gasto publico y el combate
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a las actividades delictivas como la evasidn, a gravar mds a los sectores que ya
tributan.

:Cémo mejorar la politica econémica? Ademds de reconocer que existe
un margen pequefio para hacer cambios, es importante aceptar que las
restricciones son institucionales. Por lo tanto, las politicas econémicas pueden
ser inefectivas si dejan de lado la economia politica. La mayoria de los analistas
estd de acuerdo con la necesidad de fortalecer las instituciones; mejorar la
educacion, la infraestructura y la seguridad; reducir la corrupcién, etc., para
lograr el desarrollo. Sin embargo, estas mejoras no se han dado, por lo menos
no en dosis adecuadas. En algunos casos hasta se han producido retrocesos.
Existe una aparente paradoja.

Es casi natural pensar que si existe una demanda por mejoras en educacién,
infraestructura, etc., muchas energfas se dirigirdn a efectivamente hacerlas.
Intuitivamente, muchos tenemos en mente un equilibrio “4 /2 Adam Smith”
en el funcionamiento de la politica econémica. Un exceso de demanda por
buenas politicas econdmicas en cierto sector seria cubierto con mayor oferta
(en la forma de mejores politicas).

Sin embargo, a pesar de que este proceso de generacién de politicas

econdémicas & /a Adam Smith se da muchas veces, permitiendo solucionar

numerosos problemas, muchas otras veces no se da. Este proceso, en una

economia institucionalmente frdgil, no siempre funciona como la oferta y

demanda en una economia de mercado. Existen fallas institucionales que

hacen que las politicas ptblicas sean imperfectas y que, como consecuencia,
algunos problemas no se resuelvan durante mucho tiempo.

o “Existe un primer problema causado por la inexistencia de grupos de
interés influyentes en el proceso de generacién de politicas econémicas que
sustenten las necesidades de cambio y permitan que el Ejecutivo priorice
la resolucién de estos problemas. Areas con evidente ausencia de grupos
de interés influyentes son la educacidn, el desarrollo rural y la eliminacién
de actividades delictivas en numerosas partes del pais. Los beneficiarios
de una mejora de la educacién, de la reduccién de la pobreza rural o
de las actividades delictivas, estdn bastante dispersos. Muchas veces, los
perjudicados por la falta de progreso no son conscientes de la magnitud o
siquiera existencia del problema.

230



Piero GHEZz1 / JosE GALLARDO

o Un segundo problema es la ausencia de liderazgo cuando diferentes
grupos de interés influyen en la agenda del Estado. En estos casos existen
deficiencias que no se resuelven porque existen varios grupos de interés
con influencia discrepantes. Las burocracias suelen enfrentar presiones
distintas de estos grupos para realizar sus tareas. Si el Estado no muestra
liderazgo, el resultado es lo que se denomina normalmente un problema
de “agencia comun” para las burocracias. En €l, el sector publico provee
por exceso, cuando las partes interesadas estdn de acuerdo, o por defecto,
cuando no lo estdn.

La solucién a estos problemas pasa por la generacién de politicas publicas.
En la falla causada por la falta de grupos de interés influyentes, la solucién
es la creacion de burocracias especializadas con alto contenido econdmico,
equivalentes a las que manejan la politica macroeconémica. Estas burocracias
deben llenar el vacio dejado por el mal funcionamiento del sistema politico y
constituir ejes de crecimiento adicionales en la educacién y el desarrollo rural,
que fortalecerdn el eje macroeconémico-social ya existente. Es también relevante
la articulacién de una burocracia especializada para las actividades delictivas. La
evasién y extorsion son los problemas clave pero existen otros riesgos asociados
como el narcotrafico, algunas actividades informales y delincuencia.

En la falla causada por la falta de un mayor liderazgo, se debe hacer explicita
una agenda de politica econdmica que contenga, ademds, los incentivos para
las burocracias. Las dreas para este liderazgo en la macroeconomia son la
eficiencia del gasto publico y la dimensién intertemporal de la politica fiscal.
En las politicas microecondmicas o mixtas las dreas son la politica regional
y complementariedades de politica comercial y de competencia, asi como la
provisién de externalidades y de infraestructura, social y fisica.

En el caso de la politica regional, es necesario identificar los cuellos de botella
para el crecimiento regional e implementar la combinacién de politicas que
se requieren para romperlos. Politicas sectoriales, en la forma de creacién de
externalidades de coordinacién, informacién y conocimiento, tienen un rol
clave. En el caso de la eficiencia del gasto piblico es necesario establecer las
prioridades, las magnitudes de los objetivos y los destinos de las ganancias de
la mayor eficiencia.
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En el caso de las politicas de competencia, aceptando la natural alta
concentracién de nuestras industrias, se debe minimizar las estrategias
corporativas referidas a los costos de empresas competidoras, consecuentes
barreras ala entraday el comportamiento colusivo. En las condiciones actuales,
se requiere de la consolidacién de sistemas de informacién, capacidad técnica
de andlisis sectorial y el fortalecimiento de los incentivos, que permitan niveles
minimos de diagndstico e implementacion de politicas.

También es necesario entender en el pais que en algunos casos la regulacién y
competencia son complementarios: es necesario mejorar la capacidad de regular
para que exista una mayor competencia. En cambio, en otros casos, como
seguridad, trabajo y ambiente, posiblemente existe un exceso de regulacién.

En los servicios putblicos existe también la necesidad de revisar mecanismos
regulatorios disefiados en décadas previas, para que se ajusten a las necesidades
actuales de las industrias, priorizando la expansién del acceso y cobertura. En
el caso de la politica comercial, esta se debe hacer mds estratégica desde el lado
de la oferta nacional y de la demanda en los mercados mundiales.

Otras complementariedades esenciales para la inversién privada son la
provisién publica de infraestructura social (educacién y salud) y la de
infraestructura fisica. La integracién de politicas permitird resolver este
problema a través de mayores recursos que provienen de la eliminacién de
actividades delictivas como la evasion, de la mayor eficiencia del gasto y de la
creacién de burocracias especializadas.

En general, es esencial fortalecer la funcién de producciéon de las politicas
econémicas para reforzarlas. Es decir, es necesario mejorar los diagndsticos
para prescribir mejor. La historia econdmica reciente muestra varios casos
en los cuales diagndsticos equivocados llevan a prescripciones inocuas o,
en el peor de los casos, con efectos negativos. Es mds importante, incluso,
entender que los retos de la implementacién pueden ser mayores que los retos
de diagnéstico. El Estado debe, ademds, comprometerse creiblemente a una
redistribucién ex post para compensar a los perjudicados por los cambios.

Contrariamente a lo que algunos creen, el presente no es el periodo econémico
ni més largo ni de mayor crecimiento en la historia republicana del pais.
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Los tres periodos de boom anteriores terminaron en colapso econémico. Es
improbable que esta vez sea igual. La institucionalidad macro es mucho mds
s6lida que en cualquier momento de la historia republicana y eso casi asegura
que evitaremos que el presente ciclo de auge termine en una caida abrupta.
Lo mds probable es, mds bien, que el szatu quo nos lleve al estancamiento. Eso
serfa menos dramdtico pero es también costoso. Si la economia se estancase y
creciera a 2,5%, llegariamos en 20 afios a un PBI per cdpita que es la mitad
de que si hubiera crecido a 6%. Ello grafica la urgencia de comenzar. No serd
facil. Hacer ajustes, incluso relativamente modestos como los que sugerimos,

es politicamente costoso.

Esto es particularmente cierto en un pais donde los agregados macros han sido
tan sobresalientes, y debido a que los costos en términos de estancamiento
eventual de no hacer ajustes ahora se verdn solamente en el futuro. Asimismo,
el riesgo a equivocarse no es despreciable. Pero el riesgo de la complacencia es
casi seguramente mayor.
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Ideas para sostener el crecimiento econémico
en el largo plazo

Transcurridas mas de dos décadas desde la
implementacion de las reformas estructurales, el Peru
es considerado, con justicia, un referente de fortaleza
macroecondmica.

Pero el desempefo es desigual. Existen importantes
rezagos en empleo, productividad y distribuciéon (de
ingresos, accesos y oportunidades). Estos indicadores,
normalmente llamados los “pilares del bienestar”, son los
qgue mas afectan la calidad de vida de los ciudadanos.
Los autores encuentran que sin cambios sustanciales

al modelo el desarrollo econdmico serd seguramente
esquivo.

Sin embargo, existe un margen para la politica econdmica.
Muchos de los problemas del Peru reflejan fallas en

el proceso politico. Estas deben ser combatidas con
liderazgo del Estado y creando burocracias técnicas
especializadas en dreas como educacion, desarrollo rural
y lucha contra actividades delictivas. Los autores también
sugieren ideas para diversificar la economia y generar
nuevas ventajas comparativas.

Todo esto permitiria iniciar un circulo virtuoso de mejores

politicas econdmicas y fortalecimiento institucional, como
ocurrié en la macroeconomia.
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