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Prefacio a la edicién en espafiol

Durante la década de los ochenta, un tema importante en la literatura
de la economia politica contempordnea de América Latina fue la generacién,
el desarrollo y los efectos de la crisis de la deuda. Uno de sus efectos mas
visibles fue la terminacién de un periodo de industrializacién por sustitu-
ciéon de importaciones, donde el Estado jugé un papel clave, y el inicio de
un nuevo periodo de liberalizacién econémica guiada por el mercado, donde
el papel del Estado era mucho mas reducido. Durante los noventa, la aten-
cién se ha dirigido hacia la sostenibilidad del denominado “Consenso de
Washington”, tanto en términos politicos como econdmicos. ;Representa
éste una nueva fase en busca del desarrollo de América Latina que durara
tanto como aquella de la industrializacién por sustitucién de importaciones?
;O es una aberracién temporal, resultado de las vicisitudes pasajeras de la
crisis de la deuda? Mucha atencién ha sido dedicada, no menor a la reali-
zada por los bancos multilaterales de desarrollo basados en el Consenso de
Washington, a responder la pregunta de si el neoliberalismo y sus bases
politicas son sostenibles.

No existe una respuesta facil para una pregunta tan amplia. Sin em-
bargo, acotando la atencién a un pais —Perti- y mirandolo con alguna pro-
fundidad, esperdbamos producir una respuesta mas significativa. Por lo
menos, éste fue el objetivo de una conferencia organizada por el Instituto
de Estudios Latinoamericanos (ILAS) en la Universidad de Londres, la cual
se llevd a cabo durante el 19 y 20 de junio de 1997. Con el titulo de “El
Pert de Fujimori: ses sostenible?”, la referida conferencia reunié a impor-
tantes peruanistas del Reino Unido, Estados Unidos y, por supuesto, del
Perti mismo. Aquellos que participaron lo hicieron con gran entusiasmo y
con la creencia de que el encuentro proporcionaba una oportunidad prove-
chosa, aunque desde lejos, para intercambiar ideas y reflexionar acerca de la
importancia de los cambios ocurridos en el Pert en los noventa. Como
sefialé uno de los peruanos presentes, “spor qué tenemos que viajar 6,000
millas para tener este tipo de intercambio?”.

El punto de partida de la conferencia fue el hecho de que, en 1997,
Pert ya habia experimentado siete afios de gobierno del presidente Alberto
Fujimori, un periodo lo suficientemente largo para elaborar algunos juicios
tentativos acerca de la naturaleza de su régimen y sus bases de apoyo en la
sociedad, los principales factores que influyeron en la toma de decisiones y
el efecto de las medidas aplicadas tanto de naturaleza econémica como
politica. Uno de nuestros objetivos era alentar una visién estrictamente
multidisciplinaria del tema en cuestién para lograr un mejor entendimiento
de las interrelaciones existentes entre las diferentes variables trabajadas.

Tanto en la organizacién de la conferencia como en el disefio de este
libro preferimos optar por una aproximacién tematica en lugar de una
aproximacién puramente cronolégica de los eventos. No nos propusimos



escribir una “historia” de este periodo, un esfuerzo que en cualquier caso
hubiera requerido una mirada mucho mas profunda de la que disponiamos.
Sin duda, un recuento estrictamente secuencial hubiera revelado con mayor
claridad algunos de los muchos e importantes cambios politicos, econémi-
cos e institucionales que tuvieron lugar en estos siete afios, como el colapso
de los partidos politicos, la derrota de Sendero Luminoso, la exitosa estabili-
zacién de la economia y el radical proceso de reestructuraciéon econémica
iniciado en 1990. En realidad, los lectores pueden sentir justificadamente
que temas importantes han sido dejados fuera o que merecen mayor aten-
cién. Obviamente, un enfoque como el propuesto selecciona algunos temas
para una investigacion profunda a expensas de otros.

Sin embargo, lo que intentamos hacer fue pedir a nuestros colabora-
dores que tuvieran en mente algunas preguntas comunes. ;Estos cambios
eran atribuibles al “nuevo” gobierno de Fujimori o existian algunas conti-
nuidades con el pasado que debian ser consideradas? ;Representan cambios
que probablemente duraran en el mediano y largo plazo, o se autoreverti-
ran cuando el contexto politico se modifique? ;Qué tipo de efectos perma-
nentes generaran? ;Serviran para resolver o para exacerbar los profundos
problemas estructurales que han afligido tanto al Perti en este siglo? Estas
son preguntas para las que sélo existen posibles respuestas tentativas. No se
esperaba que aquellos que contribuyeron con la conferencia ofrecieran
bolas de cristal, pero si que consideraran la influencia del pasado para dar
forma al presente y que utilizaran sus capacidades de anélisis para ofrecer
algunas pistas, asi como posibles futuros resultados. No se realizé intento
alguno de forzar los articulos en un molde rigido; por el contrario, se con-
sideré que la diversidad de enfoques y visiones era esencial para nutrir la
discusién. No obstante, a pesar de las diferencias de opinién, emergié una
considerable congruencia subyacente entre los diferentes puntos de vista
expresados, un encuentro de opiniones que los editores esperan se refleje
en el texto finalmente publicado.

Los siguientes capitulos se vinculan con tres dreas claves relacionadas
con la sostenibilidad. La primera de ellas es la cuestién de la sostenibilidad
econdmica vista en términos relativamente estrechos. ;Ha logrado el Peru
en los noventa superar efectivamente el tipo de crisis ciclicas que han se-
guido al manejo de la economia en las décadas recientes? En particular, jel
modelo liberal ha permitido al pais superar sus problemas de balanza de
pagos, que repetidamente han forzado a una serie de gobiernos a abortar
politicas de crecimiento de largo plazo, por politicas de estabilizacién de
corto plazo? sesta logrando ademas la economia del Peru aislarse del tipo
de shocks exégenos que también contribuyeron con estos periodos intermi-
tentes de crisis macroeconémicas? Si estas interrupciones son algo del
pasado, seria razonable suponer que las oportunidades para la consolidacién
de un modelo especifico de desarrollo se incrementaran. La segunda drea de
sostenibilidad se relaciona con la esfera social. ;Esta siendo atacado el cré-
nico problema peruano de la desigualdad social, regional y étnica? Mas aun,



ses el pais actualmente mas desigual que nunca? ;qué es aquello que en-
gendra y perpetta la desigualdad? Por ultimo, la tercera area de discusién
se encuentra relacionada con la esfera politica. ;Se estad consolidando algtn
tipo de democracia en el Perti? ;Tienen las personas un mejor acceso a su
gobierno que en el pasado? ;La gente considera legitimo a su gobierno? ;Se
estd conduciendo el modelo politico hacia la continuidad del régimen en el
sentido de que la estabilidad politica pueda ser garantizada y que el go-
bierno pueda perpetuarse a si mismo a través del tiempo evitando los repe-
tidos problemas de sucesién?

Por supuesto, en el mundo real, éstas no son preguntas aisladas. La
sostenibilidad econdmica es crucial en relacién con la sostenibilidad politica,
puesto que la ausencia de frecuentes crisis econémicas hace mas facil go-
bernar a los gobiernos, sin tener que recurrir a periddicos combates de
manejo econémico de emergencia. La naturaleza del desarrollo econémico
tiene también una obvia relacién con los patrones de desigualdad. Al mismo
tiempo, la sostenibilidad econémica depende también de la medida en que
los tradicionalmente “excluidos” puedan verse beneficiados por el nuevo
orden. La medida en que los beneficios del crecimiento sean compartidos
por la sociedad como un todo no es sélo una cuestién de viabilidad econé-
mica; a menos que, de alguna manera, se tiendan puentes sobre los abismos
sociales, la mayoria de la poblacién sentird una escasa identificacién politica
con el nuevo modelo. Dentro de un sistema democratico, la alienacién se
hara sentir eventualmente, ya sea mediante las actividades de los partidos
politicos o a través de las formas de representacién menos institucionaliza-
das.

El presente texto busca recoger estas interrelaciones y desarrollarlas.
En su tratamiento de la economia, tanto Javier lguifiiz como Drago Kisic
resaltan las transformaciones que han ocurrido desde 1990, pero también
puntualizan sus limitaciones en términos de resolver problemas como la
pobreza y el subempleo. Estos son temas referidos posteriormente por Luis
Abugattas, Elena Alvarez y Raul Hopkins cuando examinan sectores especi-
ficos de la economia. Los problemas de exclusién y marginalidad son tam-
bién resaltados de manera mas explicita por Jim Thomas y Adolfo Figueroa
cuando analizan los problemas de distribucién. Se otorga atencién al nuevo
papel del Estado y sus implicancias para el desarrollo de instituciones.
Desde diferentes perspectivas, Javier de Belaunde, Enrique Obando, asi
como Rosemary Thorp y Francisco Durand se centran en los sistemas judi-
cial, militar y tributario, instituciones que tienen un papel especifico que
jugar en el “nuevo” Estado. Finalmente, el libro busca interpretar la politica
a la luz de la naturaleza cambiante de la sociedad, tanto urbana como rural.
Mientras que John Crabtree introduce el tema sefialando la debilidad tradi-
cional de los mecanismos que unen al Estado y a la sociedad civil, Martin
Tanaka analiza como este tema se refleja en un contexto de vecindades
urbanas de bajos ingresos, y Carlos lvan Degregori, José Coronel y Ponciano



del Pino examinan el significado del fujimorismo lejos de Lima, en las pro-
vincias de Ayacucho.

Los editores esperamos que estos debates y las conclusiones que sur-
gieron de ellos sean no sélo un ejercicio académico, sino también que los
temas abordados contribuyan a alimentar la discusién dentro del Peru.
Esperamos, asimismo, que este libro combine exitosamente las ventajas de
la cercania y la distancia para ofrecer una evaluacién critica de lo que se ha
alcanzado desde 1990.

John Crabtree
Jim Thomas
Octubre de 1998
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/
La estrategia econémica del gobierno
de Fujimori: una visién global

Javier lguiniz

Introduccién

La economia siempre es inestable e insostenible. En cierto sentido, la
inestabilidad es inherente al estado fisico de las cosas pero, en un sentido
bastante mas prosaico, la insostenibilidad tiene que ver con el desequilibrio
constante de las variables tradicionales. El desequilibrio es la base del cre-
cimiento econdmico' y es necesario para crear las motivaciones, los actores y
los recursos necesarios para un nuevo cambio. Sin embargo, parece que la
naturaleza del cambio depende de la historia que lo precede. Si el cambio es
la consecuencia de la falta de crecimiento anterior, en el sentido de que no
tuvo la durabilidad necesaria para generar nuevos actores con la capacidad
de proporcionar un liderazgo alternativo, la magnitud de cualquier novedad
serd muy limitada y el péndulo volverd a su sitio” . Los viejos modelos anali-
ticos Trecuperaran entonces su vigencia. Si, por el contrario, el cambio surge
de las limitaciones tras un periodo de crecimiento prolongado, es probable
que éste sea lo suficientemente novedoso para dejar atras viejos problemas
y modelos analiticos.

En 1998 todavia es dificil decir categéricamente qué clase de cambio
se ha logrado en el Pert como consecuencia de una década de reformas
neoliberales. Mientras que la mayor importancia del sector primario y el
reducido perfil del Estado intervencionista son rasgos obvios, la importancia
de las diferentes clases sociales y el papel que éstas jugaron no es tan obvio,
ni tampoco la estructura de la institucionalidad social resultante. Tampoco
se puede dar por consumada la estabilidad a largo plazo de lo que se ha
logrado. Por un lado, algunos argumentan que el capital nacional no tenia ni
la fuerza ni el propdsito necesario para liderar un proceso de cambio en la
sociedad peruana a mediano o largo plazo®. Otros han argumentado que

1. Hirschman, Alberto O., The Strategy of Economic Development, New Haven: Yale
University Press, 1958.

2. Gonzales de Olarte, Efrain y Liliana Samamé, E/ péndulo peruano, Lima: IEP,
1991.

3. Seminario, Bruno, Reformas estructurales y politica de estabilizacién, Documento
de Trabajo No. 22, Lima: CIUP-Consorcio de Investigacién Econémica, 1995. Shane Hunt
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“los grandes grupos de poder econémico del Perti han logrado adaptarse
bien al periodo de ajuste en los afios noventa”, situdndose estratégicamente
como proveedores de capital a largo plazo®. Entre los grupos medianos y
pequefios o los de organizacién popular, existe escasa evidencia de que
estén surgiendo nuevas formas de organizacién capaces de generar nuevos
desequilibrios o forjar un nuevo orden.

Si este enfoque inicial es valido, una expansién econémica continua es
un requisito previo para que aparezcan y se desarrollen nuevas fuerzas. El
potencial expansivo de la economia ha sido y sigue siendo cuestién de deba-
te. Nadie parece dudar del advenimiento de un boom exportador en la
primera década del siglo XXI. Hasta ahora, las formas de andlisis usadas
para prever lo que va a pasar se basan en criterios bastante tradicionales.
De hecho, los autores mas recientes que auguraron dificultades a mediano y
largo plazo sefalan un aspecto que se habia ignorado y que ahora parece
tener mas relevancia que antes: los problemas que pueden surgir en la
balanza de pagos como resultado de la remisién de utilidades y otros gastos
en el exterior de las compafifas extranjeras’. Vuelve asi a reaparecer la vieja
preocupacién por el ‘valor de retorno’®. Al mismo tiempo, estan aquellos
que relacionan esto con el problema de la desarticulacién productiva y el
desequilibrio sectorial que surge de un modelo centrado en la exportacién
de articulos primarios y la tendencia consecuente a generar altos déficit
comerciales’ . No obstante, el tono predominante entre los pronosticadores
econdmicos es cauteloso, incluso entre aquellos que adoptan una posicién

sefiala que en el Pertt “no hay una clase dominante. Existia hace 50 u 80 afios, pero
perdié su fuerza por una serie de sucesos politicos en el transcurso del siglo XX” (Hunt,
Shane, "Crecimiento econdémico y largo plazo: Pert y América Latina en el contexto
mundial’, en Boletin de Opinidn No. 29, Lima: Consorcio de Investigacién Econémica,
noviembre 1996).

4. Durand, Francisco, Incertidumbre y soledad: reflexiones sobre los grandes empre-
sarios de América Latina, Lima: Fundacién Friedrich Ebert, 1996, p. 165.

5. Schydlowsky, Daniel y Jiirgen Schuldt, Modelo econdmico de fin de siglo: alcances
y limites, Lima: Fundacién Friedrich Ebert, 1996; lguifiiz, Javier, "Para crear empleo
productivo”, en E/ Dominical (suplemento de E/ Comercio), Lima: 22 de diciembre de
1996; y Jiménez, Félix, Ciclos y determinantes del crecimiento econdmico: Pert 1950-1996,
mimeo, Lima: PUCP, 1997.

6. Thorp, Rosemary y Geoffrey Bertram, Peri 1890-1977: crecimiento y politicas en
una economia abierta, Lima: Mosca Azul, 1985, p. 36.

7. Jiménez, Félix, op. cit.
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critica’. Los problemas previsibles en el modelo de exportacién primaria se
postergaran debido a las rentas diferenciales’.

Las dudas a corto plazo se enfocan principalmente en la transicién hacia
un modelo de exportacién primaria. Numerosos autores han enfatizado su
preocupacién respecto a la viabilidad del programa econémico durante el
periodo previo a la maduracién de los nuevos proyectos de inversién®. Se han
elaborado diversas proyecciones, las cuales varfan principalmente en funcién
de las variables financieras incluidas y que hasta hace poco habian sido relati-
vamente insignificantes. Debido a las dificultades evidentes en la balanza co-
mercial y la cuenta corriente durante el periodo 1990-95, la confianza en la
estabilidad del crecimiento a corto plazo ha dependido principalmente de
cémo se proyecta la entrada de capitales, aunque también hay que considerar
la calidad de las importaciones con respecto al crecimiento".

En nuestra opinién, los hechos justifican ambos puntos de vista. El
‘enfriamiento’ econémico que tuvo lugar en 1996 (cuando la tasa de creci-
miento se redujo al 2,8%) mostré la inviabilidad de un crecimiento sosteni-
do y rdpido a corto plazo. Sin embargo, las circunstancias internacionales y
el proceso de apertura econémica al capital extranjero hicieron que fuera
innecesaria una recesién total, a pesar de la manera ineficaz en que se
aplicé el ‘freno™. Sin embargo, el problema no se resolvié por completo y
existen buenas razones para ser cautelosos sobre el futuro a corto plazo. El
nuevo factor es financiero; nunca antes se presentaron déficit comerciales y
en la cuenta corriente tan altos, al mismo tiempo que las reservas interna-
cionales experimentaban un crecimiento sostenido. Una faceta de esta
situacién fue la coexistencia de una estabilidad cambiaria relativa y una
moneda revaluada. Diversas evaluaciones han recomendado alguna clase de

devaluacién, situando a la tasa cambiaria en el centro del analisis®.

1 Objetivos de la estrategia peruana de crecimiento

8. Schuldt, Jiirgen, Repensando el desarrolfo: hacia una concepcion alternativa para
los pafses andinos, Quito: Centro Andino de Accién Popular (CAAP), 1995; y Jiménez,
Félix, op. cit.

9. Schuldt, Jiirgen, op. cit.

10. Una parte de las discusiones dentro del Consorcio de Investigacién Econémica, el
cual agrupa a varios institutos de investigacién, se ha enfocado en este punto.

1. Schuldt, Jiirgen, La enfermedad holandesa y otros virus de la economia peruana,
Documento de Trabajo No. 20, Lima: CIUP, 1994.

12. Dancourt, Oscar y Waldo Mendoza, /nforme de coyuntura 1996, Lima: PUCP,
1997.

13. Schydlowsky, Daniel y Jiirgen Schuldt, op. cit, p. 52 y pp. 76-78.
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En esta seccién, se intenta definir la estrategia econémica del go-
bierno de Fujimori y resumir algunas de las condiciones necesarias para su

continuidad.
i La estrategia implicita

Existe un consenso considerable alrededor de la falta de un plan de
desarrollo explicito a largo plazo en el gobierno de Fujimori. Por consi-
guiente, es necesario tratar de identificar en qué consistia la estrategia
implicita. Para ello, habra que elegir algunos de los atributos de la politica
que el gobierno defendié consistentemente de 1990 en adelante, y aquellos
recomendados por las diversas agencias internacionales que tenian influen-
cia en la formacién de politicas. Entre los varios aspectos de la estrategia del
gobierno, destacan los problemas de crecimiento y la estabilidad de dicho
crecimiento a largo plazo.

Una nocién clave fue que el potencial de crecimiento de la economia
peruana a mediano y largo plazo estaba sostenido por dos procesos que se
apoyaban mutuamente: la entrada de capitales y el aumento en las exporta-
ciones primarias -sobre todo en la mineria, pero también en la agroindus-
tria y la pesca- junto con la sustitucién de algunas importaciones (princi-
palmente el combustible)®.

La visién oficial suponia que el aumento en las exportaciones reduci-
ria la clasificacién de riesgo del pais y sostendria un periodo bastante largo
de déficit en la cuenta corriente y cuantiosos pagos de la deuda. El pago
regular de la deuda contribuiria a generar confianza en la solvencia finan-
ciera del Perd, lo cual, junto con las altas tasas de interés domésticas y la
falta de interferencia en la remisién de utilidades (que representa un
elemento importante en las rentas diferenciales), estimularia un creci-
miento sostenido de la inversién directa en las empresas orientadas hacia
la exportacién.

La suposicién aqui parece ser que el capital nacional no es lo suficien-
temente abundante ni esta dispuesto a financiar proyectos de este calibre.
Los déficit externos, a su vez, hacen que sea mas ficil para el gobierno de
Fujimori mantener la autonomia politica interna que traté de establecer

14. Sagasti, Francisco y Gustavo Guerra-Garcia, La modernizacion del Poder Ejecuti-
vo: problemas y posibilidades, Documento presentado en la discusién titulada ‘La refor-
ma del Poder Ejecutivo’ en CEDEP, Lima, 7 de mayo de 1997.

15. Prompert, Invertiendo en el Peru: un pais libre en crecimiento, Lima: Promperu,

1996.
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desde 1990 y aislar las politicas de reinsercién financiera internacional de
las presiones politicas internas.

La confianza del gobierno en el capital extranjero y su dependencia
respecto a é] se manifestaron en 1990. El primer indicador se present$ en el
ultimo trimestre de 1990, cuando el gobierno tomé la decisién unilateral de
comenzar a pagar la deuda externa. Durante este periodo, las instituciones
multilaterales, como el FMI, el Banco Mundial y el Banco Interamericano de
Desarrollo, jugaron un papel clave en las estrategias adoptadas para estabili-
zar y liberalizar la economia. La celeridad con que se autorizaron incentivos
para promover la inversién extranjera fue sélo otro indicador de la impor-
tancia del apoyo econémico internacional para sostener al gobierno y sus
politicas.

Sin embargo, la estabilidad del proceso dependia de cuatro variables:
i) la habilidad del gobierno para lograr niveles suficientemente altos de
ahorro interno que proporcionaran proteccién contra la volatilidad de los
mercados financieros internacionales; ii) una politica macroeconémica basa-
da en un superavit fiscal y que ofreciera incentivos a la entrada de capital
extranjero; iii) una flexibilidad suficiente para responder a la volatilidad
externa y a los problemas que surgen por la manera en que las politicas
macro afectan a los agentes econémicos y al sector publico; y iv) la concen-
tracion del poder de toma de decisiones y la asignacién de recursos en la
oficina del Presidente, con la intencién de asegurar su continuidad en el
cargo.

El método que se usé para alcanzar el primero de estos objetivos, y
reforzar la estabilidad del sistema financiero, fue el establecimiento de un
sistema privado de pensiones. Hacia 1996, el ahorro financiero en los planes
de pensién privados (AFPs) equivalia al 1,5% del PBI, mientras que los fon-
dos de pensiones alcanzaban los 3.200 millones de soles. Para el 2000, se
crefa que habria un total de 3 mil millones de délares en las AFPs y otros
1.500 millones en los esquemas de compensacién por tiempo servido
(CTSs). En total, se esperaba que éstos correspondieran al 8% del PBI a
finales de siglo'®. Con respecto al segundo objetivo, las cartas de intencién
firmadas con el FMI indicaban la intencién del gobierno de mantener un
control bastante firme sobre el ritmo de actividad econémica y de evitar la

introduccién de controles sobre la entrada de capitales de corto plazo”. La

16. Seminario, Bruno, Efectos macroecondmicos de la reforma previsional, Lima:
Superintendencia de AFPs, 1997.

17. Rojas, Jorge, "La reforma del sistema financiero peruano, 1990-1995", en Econo-
mia, vol. XV11, Nos. 33-34, 1994, p. 153.
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liberalizacién del mercado laboral® y el abandono de la proteccién a la
industria manufacturera y la agricultura llevaron al tercer objetivo. Mientras
tanto, el autogolpe de abril de 1992, el sistema de caja que se usaba para
controlar el gasto publico, el tamafio del presupuesto que se asigné al Mi-
nisterio de la Presidencia y el uso por parte de Fujimori de los fondos de
vivienda (FONAVI), fueron elementos criticos para la consecucién del cuarto
objetivo®.

ii.  Las peculiaridades del ajuste peruano

Una de las caracteristicas del ajuste estructural en el Perti después de
1990 fue su naturaleza radical, especialmente si se compara con otros paises
de América Latina. Para tratar de explicar la naturaleza radical del ajuste, se
requiere enfatizar diversos puntos. Primero, y principalmente, el gobierno
traté de eliminar de una vez por todas los modelos empresariales estableci-
dos a finales de los sesenta y principios de los setenta por el general Juan
Velasco. En la mente de los lideres empresariales, el péndulo tenfa que ser
impulsado lo mas lejos posible en la direccién contraria, sobre todo con
respecto a las relaciones laborales y la propiedad estatal. En segundo lugar,
también es importante tener en cuenta la duracién excepcionalmente larga
del ajuste anterior al gobierno de Fujimori. Los niveles de vida reales habian
estado decayendo desde finales de los setenta, pero sin resolver el problema
de la inflacién. La crisis de la deuda expuso la dependencia de las compafiias
estatales respecto al capital extranjero. Sin ese apoyo, éstas tuvieron que
luchar con una politica erratica de subsidios que variaban con cada paquete
de ajuste sucesivo. El proceso de ajuste entre 1988 y 1990 observé el colapso
virtual del sistema fiscal y, con ello, un deterioro importante en la adminis-
tracion publica y la suspension de la mayoria de las inversiones publicas. En
muchos aspectos, las reformas que siguieron a 1990 simplemente pusieron un
imprimatur legal sobre lo que ya habia sucedido.

En tercer lugar, el desencanto popular con el desempefio del gobierno
de Garcia (1985-90), sobre todo en sus dos ultimos afios, hizo que politica-
mente fuera mas facil seguir una nueva agenda. El colapso de la administra-
cion de Garcia trajo consigo el desmantelamiento del sentimiento de afir-
macién nacional que habia marcado sus dos primeros afios en la Presiden-

cia. Esta experiencia reforzé la creencia de que el capital extranjero era

18. Garavito, Cecilia, Intervencion del Estado en el mercado de trabajo, Lima: PUCP,
marzo 1996.

19. Entre 1992 y 1996, el FONAVI recaudé 4.570 milliones de soles. En el primer
trimestre de 1997, por ejemplo, contribuyé en un 6,2% al ingreso estatal total.
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crucial para la inversién, una mejor gestién y la estabilidad financiera. La
crisis de los afios del gobierno de Garcia demostré ser profundamente
desmoralizante.

Una cuarta caracteristica fue la manera en que en el Pert se mezcla-
ron en la mente de las personas de todas las clases sociales, los asuntos
econdmicos con los problemas de seguridad publica, en respuesta a la vio-
lencia politica resultante del conflicto entre las Fuerzas Armadas y Sendero
Luminoso.

Una quinta caracteristica fue el celo liberalizador y casi fundamenta-
lista de Carlos Bolofia, quien fue Ministro de Economia a principios de 1991,
y su equipo. La rapidez y el radicalismo de los cambios institucionales que
se llevaron a cabo tomaron por sorpresa incluso a las instituciones multila-
terales. La decisién de reducir los aranceles drasticamente, a pesar de que la
moneda estaba bastante sobrevaluada, demostré la determinacién del go-
bierno para tratar con fuerza a aquellas empresas a las que acusaban de ser
‘mercantilistas’. Un factor adicional que contribuye a explicar la persistencia
de los reformadores es la magnitud de la influencia que las instituciones
multilaterales ejercieron sobre las politicas econdmicas a partir de 1990.

Finalmente, la extrema debilidad de los partidos politicos, los cuales
habian demostrado carecer de capacidad para estabilizar la economia, signi-
ficaba que existia una escasa oposicién politica organizada. El autogolpe de
1992 representd el ultimo golpe de gracia para los partidos politicos, los
cuales en muchos aspectos habian demostrado plegarse en el Congreso a los
deseos del Ejecutivo en materia econémica.

Sin embargo, a pesar de la naturaleza radical del proceso de ajuste
peruano, esto no quiere decir que no se llevara a cabo sin cierto pragma-
tismo. Un factor particularmente interesante fue el uso de una tasa de
cambio flexible. En vista de la experiencia inflacionaria peruana, no habria
sido absurdo tratar de eliminar completamente la tasa cambiaria como
variable politica por medio de un sistema parecido al argentino.

Una de las razones por las cuales no se hizo esto puede encontrarse
en las posiciones politicas adoptadas por los principales partidos en la
campana electoral de 1989-90. La mayoria de los partidos coincidieron en el
tipo de medidas econémicas que habia que tomar (aunque difirieran en el
énfasis), incluyendo la necesidad de reducir y simplificar los aranceles,
disminuir los subsidios, racionalizar el sistema tributario y otras medidas
similares a las que finalmente se aplicaron. La divergencia con respecto a la
politica que eventualmente llevé a cabo el gobierno de Fujimori se centraba
en la devaluacién. El APRA, Fredemo y la lzquierda Socialista coincidieron
en la necesidad de una devaluacién, aunque lzquierda Unida fue mas reti-

cente.
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No obstante, probablemente, este tipo de consenso tuvo en la practica
menos influencia que los estudios efectuados por el Banco Mundial, los
cuales eliminaban la posibilidad de una devaluacién y el establecimiento
subsecuente de un ancla cambiaria®. La opinién del Banco Mundial tuvo
cierta influencia sobre las recomendaciones que el FMI hizo al gobierno de
Fujimori, el cual, temeroso de una posible reaccién popular, opté por el
curso inusual de tratar de estabilizar la economia a corto plazo por medio
de la dolarizacién y el uso de una tasa de cambio flexible.

iii.  La creacién de un superavit fiscal primario

El Pert ha seguido un curso similar al de otros paises latinoamerica-
nos en el drea de las finanzas publicas. Destacan tres aspectos principales de
esta politica: i) la reduccién de tasas de inflacién muy altas a partir de 1990;
ii) las medidas de emergencia que se tomaron; y iii) las reformas del sistema
de administracién tributaria.

En cuanto al primer aspecto, la estabilizacién tuvo una importancia
critica, puesto que el incremento inicial en los ingresos impositivos coinci-
dié con una disminucién en la tasa de inflacién. Las medidas de emergen-
cia se tomaron en los primeros meses entre principios de agosto de 1990
y finales de noviembre; y nuevamente a mediados de 1991, cuando era
evidente que las reformas iniciales llevadas a cabo a finales de 1990 ha-
bian tenido resultados decepcionantes. Las reformas del sistema tributario
incluyeron la simplificacién de impuestos; la fecha clave aqui fue noviem-
bre de 1990, cuando se emitieron once decretos con este fin®.

Un momento critico en la mejora de los ingresos fiscales fue agosto
de 1990. Los efectos del aumento en el impuesto a los combustibles, cuyos
precios se elevaron varios cientos por ciento y la aplicacién invertida del
efecto ‘Olivera-Tanzi’ (la erosion de los ingresos fiscales por la inflacién)
hicieron que los ingresos impositivos se incrementaran rapidamente. Los
ingresos fiscales aumentaron del 4,75% del PBI en agosto de 1990 al 9,04%
en setiembre, 10,06% en octubre, y 12,28% en noviembre, mes en el que se
decretaron las reformas fiscales. De noviembre de 1990 en adelante, la re-
caudacién de impuestos se estabilizé mads o menos en este nivel. En 1990,
los ingresos impositivos representaban el 8,98% del PBI, y el afio siguiente
cayeron ligeramente al 8,4%; en 1992 subié al 9,4% del PBI, en 1993 al

20. lguifiiz, Javier, "Banca central: autonomia contra libertad?", en Expectativas, Afio
2, No. 2, 1997, p. 108.

21. Gémez Rosario; Roberto Urrunaga y Roberto Bel, Evaluacion de la estructura tri-
butaria nacional 1990-94, Documento de Trabajo No. 27, Lima: CIUP, 1997, pp. 61-67.
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9,78% y en 1994 al 1,1%*. La principal razén del aumento de 1994 fue la
reactivacion econdmica.

Durante todo este tiempo, el control del gasto publico fue férreo. La
centralizacién del sistema de asignacién del gasto publico, la debilidad de
las organizaciones sociales entre los sectores méas propensos a demandar un
mayor gasto, y la escasa capacidad de gasto de la administracién publica
facilitaron dicha politica. La consecuencia fue una serie de superavit prima-
rios en las cuentas fiscales (excluyendo a los ingresos de capital) que duré
varios afios. Quizds sea poco sorprendente que la recuperacién del creci-
miento econdmico (empezando en 1993) coincidiera con una caida en los
superavit primarios.

iv.  La estabilidad del sistema financiero

Durante estos afios, el Pert resistié con éxito dos potenciales ataques
exdgenos contra la estabilidad financiera: el autogolpe de 1992 y el efecto
‘tequila’ que siguié a la crisis del peso mexicano y que coincidi6 con el breve
conflicto fronterizo con el Ecuador en enero de 1995. Esta aparente solidez
no era independiente del relativamente débil desarrollo de los mercados de
capitales peruanos. Ademds, la prominencia del programa de privatizacién
significé que los movimientos de capitales de corto plazo eran menos im-
portantes en la estructura de la balanza de pagos que en otros paises. En
1994, por ejemplo, las entradas de capital de corto plazo fueron aproxima-
damente de 1.700 millones de dédlares, o el 37% del total anual de entradas
de capital de todo tipo™. La falta casi absoluta de emisién de bonos ptiblicos
y privados en este periodo también constituye un indicador de la limitada
sofisticacién financiera del mercado peruano. El sector publico era, por
tanto, practicamente independiente del capital de corto plazo para financiar
sus necesidades.

El riesgo cambiario en un pais como el Perti no era, por supuesto, in-
significante. Hubo afios en los que, a pesar de la tendencia general a la
depreciacién a largo plazo, se sucedieron periodos de devaluacién repentina
con otros de revaluacién. Adicionalmente, el riesgo cambiario se incrementd
aun mas con el tamafio de los déficit en la cuenta corriente y la carga del
reembolso de la deuda. El sistema de ‘flotacién sucia’ abrié un poco de

espacio para maniobrar, al mismo tiempo que el superavit fiscal contribuia

22. Ibid, p. 41.

23. Dancourt, Oscar y Waldo Mendoza, op. cit, p. 38. Esta cifra incluye los ingresos
netos de los préstamos oficiales, los cuales eran bastante bajos y, segin algunos, ligera-
mente negativos.
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a asegurar el pago de la deuda y empujaba al délar hacia arriba. En este
contexto, la tasa de interés para los depésitos en soles, la cual sélo llegaba al
10,5% anual a finales de 1996, representaba un escaso aliciente. No obstante,
una gran proporcién del capital extranjero que entraba al pafs, los présta-
mos en délares a los bancos, no representaba riesgo cambiario directo
alguno. La tasa de interés activa en délares a finales de 1996 era del 16,8%,
mientras que la pasiva era del 5,7% y la Libor a tres meses era del 5,5%.
Ademas, dichas entradas de capital no estaban sujetas a la reserva del 44%
que se requeria para los depdsitos en délares. Una de las principales razo-
nes por las que el capital de corto plazo generé un impacto relativamente
bajo en la volatilidad econémica en el Pery, tuvo que ver con la naturaleza
de estos flujos; mayormente consistian en capital repatriado por los perua-
nos que vivian en el exterior con el propésito de financiar empresas locales.
La remisién de délares de los peruanos en el extranjero también jugé un
papel importante.

A pesar de contar con un mercado de capitales relativamente subde-
sarrollado, el Perti era un pais que recibia flujos de capital relativamente
altos®, en vista de la importancia de la privatizacién y otras formas de
inversién extranjera directa. Al mismo tiempo aumentaron los préstamos a
corto plazo al sistema bancario. Los pasivos internacionales de la banca
multiple se incrementaron de 660 millones de délares a finales de 1994 a
1.900 millones en diciembre de 1996, equivalente al 20% del total de prés-
tamos en ddlares a la banca comercial®.

Por consiguiente, el Pertl atravesé el proceso de estabilizacién sin su-
frir el tipo de crisis bancaria que hizo erupcién en varios otros paises de
América Latina. En 1992 hubo una crisis en el sistema financiero, pero sus
efectos se redujeron sustancialmente con la eliminacién de los bancos de
desarrollo y algunos intermediarios financieros menores, tales como asocia-
ciones mutuales, financieras y cooperativas®. La falta de intermediacién en
el periodo que siguié immediatamente a la estabilizacién fue problematica;
no obstante, la situacién mejordé con la reduccién en el nimero de agentes
financieros. En 1991, la banca comercial privada representaba el 52,4% de la
liquidez total; en 1993 subid al 78,7%. Esta cifra sélo empezé a bajar lige-

24. Held, Gunther y Raquel Szalachman, Flujos de capital externo en América Latina
y el Caribe: experiencias y politicas en los 1990, Santiago: CEPAL, 1996.

25. Dancourt, Oscar y Waldo Mendoza, op. cit, p. 8 Segun la Superintendencia de
Banca y Seguros, el total de ‘deudas y otras obligaciones financieras’ (indicador de los
capitales de corto plazo obtenidos en el extranjero) en diciembre de 1996 era de 2.840
millones de délares.

26. Rojas, Jorge, op. cit.
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ramente después del periodo de reformas financieras, cayendo al 75,4% en
1995”. El porcentaje de crédito de la banca multiple al sector privado era
del 71% en 1991, y del 95% en 1995.

Por lo tanto, las reformas del sector financiero contribuyeron a pre-
venir una crisis financiera, pero no condujeron a una marcada diversifica-
cién en las instituciones o instrumentos; la banca comercial siguié jugando
un papel predominante. De hecho, més bien promovieron la concentracién.
Independientemente de los indicadores que usemos, la concentracién banca-
ria aumentd entre 1990 y 1993, inviertiendo la tendencia que se venia dando
desde 1987°%. El numero de bancos disminuyé de 23 a 17, antes de alcanzar
nuevamente su nivel original a finales de 1996. La diversificacién de activi-
dades bancarias después de la introduccién de la banca multiple permiti6 a
los bancos aumentar los ingresos provenientes de otras fuentes que no
fueran las tasas de interés. Los ingresos no financieros se incrementaron de
12% a finales de 1990 a poco menos de 27% en marzo de 1994, para caer
ligeramente después.

Las reformas bancarias coincidieron con un aumento en las tasas de
dolarizacién, tanto para préstamos como para depdsitos. En diciembre de
1990, los préstamos en délares representaban el 69,3% del total, y en junio
de 1994 dicha cifra llegé al 77,8%. Mientras tanto, los depésitos en ddlares
crecieron del 65,2% a finales de 1990 al 81,1% tres afios mds tarde. En 1994
y 1995, los niveles de dolarizacién cayeron una vez mds, pero no hasta sus
niveles iniciales. De esta manera, el riesgo cambiario de los bancos estaba
minimizado por la magnitud de la dolarizacién.

Gracias a las reformas, los bancos se volvieron relativamente mas efi-
cientes. El niimero de empleados en los bancos mas grandes disminuyé
réapidamente, pero a mediados de los noventa recuperé su nivel inicial debi-
do a la entrada de nuevos bancos en el sistema. La relacién entre el nimero
de empleados bancarios y el total de préstamos cayd notablemente entre
finales de 1992 y 1996. Durante la primera parte del proceso de reforma,
se obligé a los bancos a incrementar su provisién a través de, entre otras

cosas, aumentos en su base de capital. De 1993 en adelante, casi todos los

27. La reforma tuvo lugar en un momento dificil, cuando las deudas incobrables au-
mentaron del 14,6% a finales de 1990 al 16% en marzo de 1993. Tras la recuperacién
siguiente, éstas cayeron rapidamente.

28. Rojas, Jorge y Leopoldo Vilcapoma, Algunas caracteristicas importantes de la
nueva banca peruana. Un estudio preliminar, Documentos de Trabajo No. 124, Lima:
PUCP, marzo 1996, p. 37.

29. Medio de Cambio. Documento de trabajo, noviembre-diciembre 1996, p. 44.
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indicadores de comportamiento bancario mejoraron, y el temor de una
crisis bancaria disminuyd.

2. El contexto institucional y los limites de Ia politica econdmica

En esta seccién analizamos algunas de las rigideces que es probable
que condicionen la creacién de politicas futuras.

i Dolarizacién

La dolarizacién trae consigo serias restricciones en cuanto al manejo
macroeconémico. Como ya indicamos, hacia 1996, el 75% de todos los
depésitos bancarios y el 74% de todos los préstamos se denominaban en
moneda extranjera. Por tanto, el banco central carecia de suficiente capaci-
dad para regular la oferta monetaria, independientemente del régimen
cambiario®. En teoria, el banco central podia haber controlado la base
monetaria y la oferta de créditos bancarios en soles dejando la tasa cambia-
ria libre. La compra y venta de divisas y de papeles hubiera permitido esto.
Sin embargo, esta opcién sélo habria permitido a las autoridades regular
directamente como un cuarto de la oferta monetaria, puesto que la venta de
délares respondia a otros estimulos aparte de los que emanaban del banco
central. De hecho, tales restricciones habrian sido mayormente voluntarias,
dada la falta de interés en regular las entradas de capital provocadas por el
endeudamiento de los bancos privados en el exterior.

La dolarizacién también hizo que fuera mucho mas dificil usar la de-
valuacién como herramienta para mitigar y manejar sectorialmente los
problemas que surgian en el sector externo. De hecho, al haberse dolarizado
la cartera de los bancos, las compafiias que venden en soles habrian enfren-
tado problemas muy graves, dado el impacto clédsico de la devaluacién en la
demanda interna y en las deudas incobrables del sistema bancario. Ademas,
una devaluacién real habria implicado un aumento en las tasas de interés
reales de las deudas en délares. Esto habria dado lugar a crisis bancarias por
dos motivos: el cambio en la rentabilidad de los clientes bancarios resultante
del aumento en los margenes de los bienes transables con respecto a los no
transables (hacia los que se habia dirigido la mayoria de los recursos); y la

carga financiera asumida por los que operan en soles, ya sea en transables o

30. Dancourt, Oscar, Reformas estructurales y politica macroecondmica en el Pert
1990-1996, Lima: PUCP, marzo 1997.
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no transables. Si la devaluacién hubiera sido una consecuencia del retiro de
depésitos en el extranjero, los efectos se habrian multiplicado.

Por otro lado, la privatizacién de las compatiias de servicio publico
agravo los efectos de las restricciones en la politica cambiaria. Tales compa-
filas necesitaban remitir délares al extranjero y, por tanto, les interesaba que
la tasa cambiaria estuviera sobrevaluada, ya que cada sol que ganaban en la
venta de servicios equivalia a mas en divisas. Al mismo tiempo, los acreedo-
res extranjeros se beneficiaban de un tipo de cambio sobrevaluado, puesto
que cada sol que el gobierno recaudaba en impuestos compraba igualmente
mas divisas, reduciendo de este modo el peso del pago de la deuda externa.
Una devaluacién haria que fuera mas dificil financiar los pagos, al menos a
corto plazo.

Como resultado, surgié una unién de intereses en contra de la depre-
ciacién de la tasa cambiaria, lo que limité las opciones de politica.

La consecuencia de esto fue que el banco central se encontraba res-
tringido en lo que podia hacer®, especialmente para compensar las fluctua-
ciones, recurriendo asi a un nivel de desempleo y subempleo mas altos en
lugar de bajar los sueldos, mientras protegia el mercado interno. Dado que
las demandas sociales de empleo siguen siendo muy importantes, ésta era
una opcién que suponia riesgos politicos para el gobierno®.

ii.  La viabilidad del modelo exportador

Es necesario analizar la eficacia de la estrategia exportadora para de-
terminar la tasa resultante de crecimiento. Ni el contexto interno ni el in-
ternacional son los mismos de hace 50 afios. Para empezar, es necesario
puntualizar ciertos aspectos. En primer lugar, los precios de las materias
primas todavia no se han recuperado totalmente de la caida de hace 15
afios, y auin permanecen bajos. En segundo lugar, la volatilidad en los tér-
minos de intercambio persiste, y existe una correlacién negativa entre esta
volatilidad y el crecimiento®. En tercer lugar, los acuerdos negociados con
las empresas exportadoras han tendido a ser favorables para éstas, general-

mente, en detrimento de los impuestos, los sueldos y la cuenta corriente de

31. lguiiiiz, Javier, op. cit.

32. Se podria argumentar, por el contrario, que el desempleo fue una de las princi-
pales herramientas para alentar la ‘disciplina’ laboral.

33. Gavin, Michael y otros, Managing Fiscal Policy in Latin America and the Carib-
bean: Volatility, Procyclicality, and Limited Creditworthiness, Washington D.C.: 1DB; y
Nueva York: Columbia University, 1996.
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la balanza de pagos®. En cuarto lugar, la retencién de divisas para promo-
ver el crecimiento tropieza con las restricciones impuestas por la deuda
externa, pues requiere un sobrante primario que canalice recursos del sec-
tor privado al Estado para cumplir con los compromisos de pago. En quinto
lugar, los inversores extranjeros en el sector de servicios remiten sus ganan-
cias sin contribuir a las exportaciones®. Finalmente, el proceso contrario a
la sustitucién de importaciones trae consigo un aumento en las importacio-
nes de bienes de consumo, reduciendo la posibilidad de retener las divisas
generadas por las exportaciones para la inversién. Todos estos factores
tienden a debilitar los efectos de las exportaciones en el crecimiento.

Ademas de los puntos mencionados lineas arriba, también es posible
que la economia pierda competitividad internacional debido a la ‘enferme-
dad holandesa™, cuyos efectos se han agravado por el répido aumento en el
crédito a los consumidores para financiar bienes importados. Sin embargo,
al mismo tiempo, el declive relativo en las manufacturas ha sido mitigado, al
menos en parte, por el desarrollo de las industrias procesadoras de materias
primas para la exportacién.

La tinica manera de contrarrestar estos factores negativos era a través
de cantidades cada vez mayores de inversién extranjera, de manera que el
aumento en el volumen de la produccién pudiera compensar el efecto en los
precios y la proporcién relativamente pequefia de divisas disponibles para la
nueva inversién productiva. La sostenibilidad a largo plazo, por tanto, pare-
cia estar estrechamente relacionada con la posibilidad de continuar aumen-
tando los volimenes de exportaciones.

A estas alturas, es importante tener en cuenta que el suministro de
bienes peruanos a los mercados mundiales probablemente aumentara rapi-
damente en las préximas décadas. El potencial productivo del pais se ha
quedado atrds en décadas recientes, y tanto la mineria como la agroindus-
tria pueden incrementar su rendimiento sustancialmente. Otros sectores
con muchas posibilidades para crecer son la extraccién maderera y el tu-
rismo, mientras que las mejoras en la eficacia de la industria de la harina de
pescado podrian llevar a un aumento en las exportaciones. Las inversiones

en petréleo y gas pueden tener un efecto importante en la sustitucién de

34. Prompert, op. cit; Gémez, Rosario; Roberto Urrunaga y Roberto Bel, op. cit, pp.
64-65.

35. Schydlowsky, Daniel y Jiirgen Schuldt, op. cit, p. 50.

36. Schuldt, Jiirgen, La enfermedad holandesa y otros virus de la economia peruana,
Documento de Trabajo No. 20, Lima: CIUP, 1994; y Schuldt, Jirgen, Repensando el
desarrollo: hacia una concepcion alternativa para los paises andinos, Quito: Centro
Andino de Accién Popular (CAAP), 1995.
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importaciones, a la vez que generan excedente para la exportacién®. Final-
mente, en el sector agricola, nuevos productos como los esparragos han
demostrado ser bastante dindmicos, a la vez que también ha aumentado el
rendimiento de ciertos cultivos tradicionales.

Las proyecciones del total de exportaciones sugirieron un nivel de
aproximadamente 8.500 millones de délares anuales en el 2000, o alrededor
del 14-15% del PBI real. El efecto de un aumento de este tipo deberia
ayudar a alentar el desarrollo de instituciones y una cultura que produz-
can nuevas lineas de exportacién.

Sin embargo, este tipo de aumento en las exportaciones no se puede
dar por hecho. La renta diferencial resultante de la calidad de recursos
naturales puede ser insuficiente. Segun un estudio de Macroconsult, la
inversién minera a gran escala requiere concesiones tributarias, sin las
cuales no es probable que sigan adelante varios proyectos a pesar de la
inversién en exploracién®. Los indicios de inestabilidad politica e institucio-
nal, junto con la aproximacién de las elecciones presidenciales, pueden
contener la inversién en aquellos sectores donde los rendimientos sélo se
pueden recuperar a largo plazo.

Como se indicé lineas arriba, la continuidad de este tipo de politica
macroeconémica podria tropezar con dificultades si el despegue del boom
exportador se retrasa a la vez que los pagos del servicio de la deuda se
hacen mas onerosos. La situacién depende de diversos factores que son
dificiles de prever con precisién debido a las inestabilidades institucionales
del pais. Se necesitaban divisas suficientes, pero también un superavit fiscal
primario para que el banco central las comprara. Al mismo tiempo, mien-
tras que el calendario para el pago de la deuda era bastante claro, los mon-
tos del gasto militar y otras dreas eran desconocidas, al igual que el impacto
de la politica presidencial en el gasto publico. Es probable que el adveni-
miento de elecciones presidenciales y legislativas en el 2000 tenga un im-
pacto importante en el gasto fiscal.

En 1998, el calendario del pago de la deuda parecia estar bien defini-
do. Estaba programado que el servicio de pago de la deuda sumara 1.520
millones en 1998, 1.660 millones en 1999 y 1.700 millones en el 2000. Poste-

riormente, estaba previsto que los pagos llegaran a un maximo de 1.880

37. El desarrollo del campo de gas de Camisea en la regién selvatica del norte de
Cuzco, ofrecia un mayor potencial para las exportaciones y la sustitucién de los carbu-
rantes importados.

38. Un estudio de Macroconsult para el Instituto de Estudios Mineros desarrolla este
punto. Ver Macroconsult, SA.,, La politica tributaria en los proyectos mineros, Lima:
Macroconsult, 1997 (véase también el capitulo 111 de este mismo libro).
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millones en el 2004. Mientras tanto, las proyecciones exportadoras oficiales
sugerian que éstas aumentarian a un ritmo anual del 10% hasta el 2000, lo
que significaria un total de 8.300 millones de délares. Si a partir de enton-
ces la tasa anual de crecimiento aumentara al 11%, las exportaciones debe-
rian alcanzar los 14 mil millones de délares en el 2004. Por tanto, el porcen-
taje del servicio de pagos de la deuda con respecto a las exportaciones
disminuiria al 20% en el 2000 y 13% en el 2004. Si se incluye la exportacién
de servicios, estas proporciones descenderian al 17% y 11%, respectivamente.
Hasta 1999, el gobierno puede contar también con los ingresos de las priva-
tizaciones. No obstante, el aumento en la inversién extranjera directa puede
generar efectos ambiguos: mientras que por un lado atraeria mas capital,
por el otro se traduciria en mayores importaciones y, al estimular la eco-
nomia interna, aumentaria aun mas la demanda de bienes importados. A
menudo, los aumentos en la inversién coinciden con un empeoramiento de
la balanza comercial.

Por ello, es dificil evitar la conclusién de que, a mediano y largo plazo,
es probable que las exportaciones peruanas de materias primas experimen-
ten un crecimiento sustancial y sostenido, lo que daria lugar a un periodo
prolongado de crecimiento. Sin embargo, estd claro que dicho crecimiento
tendria un escaso impacto en los niveles de empleo y podria, de hecho,
resultar en un empeoramiento de las desigualdades en los ingresos y un
fortalecimiento de las presiones sociales y politicas. No obstante, también
nos parece que aunque estos efectos fueran muy probables, no eran el
resultado politico directo del modelo econémico ni cuestionaban la estrate-
gia exportadora. Esto, por lo menos, era dificil de demostrar con rigor
empirico. En vista de ello, optamos por dejar abierta la pregunta sobre el
desempefio exportador en las préximas dos o tres décadas. Incluso si hubie-
ra una recesidn seria en estos préximos afios, probablemente se resolveria
mediante la concesién de mayores incentivos a los exportadores o mediante
una devaluacién. Cualquier crisis radical en el modelo exportador presupo-

ne su éxito previo®.
iii.  La apertura del mercado de capitales y la reforma bancaria

La volatilidad de los flujos de capital de corto plazo es un nuevo fac-
tor de inestabilidad. Parte de la volatilidad es externa, ya que los flujos de
capital dependen de variaciones en los tipos de interés internacionales o

responden a momentos de crisis en otros paises. A su vez, esta volatilidad

39. Al respecto, estarfa de acuerdo con las perspectivas a largo plazo adoptadas por

Schuldt.
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aflige a la economia interna. Las politicas de cambio institucional que el
gobierno puede considerar necesarias para resolver un problema comercial
o financiero especifico -incluyendo la vulnerabilidad econémica- pueden ser
interpretadas como una amenaza por los administradores de fondos en
otros paises. Como minimo, los cambios en las politicas tienen que tomar
en cuenta los posibles efectos sobre la fuga de capitales.

Con respecto a la apertura del mercado de capitales, hay que distin-
guir una vez mds entre el capital de corto plazo y el de largo plazo. Hasta
ahora, las entradas de capital de corto plazo estimularon el crecimiento y
redujeron la inflacién. No obstante, los efectos a largo plazo son mas difici-
les de prever. Por un lado, la liberalizacién de los mercados de capitales
envia sefiales favorables para la inversién de capital de largo plazo, espe-
cialmente en un pais con un pasado de intervencionismo estatal y controles
sobre la propiedad y el capital. Por otro lado, la mayor vulnerabilidad de la
economia tiene el efecto opuesto, sobre todo para las inversiones que toman
tiempo para madurar.

La vulnerabilidad frente a las variaciones en el capital ha causado
preocupacién entre las diferentes organizaciones internacionales, que la han
supervisado cuidadosamente*’. Para nuestros propésitos, tenemos que ha-
cernos la pregunta de si esto alterara la politica macroeconémica. La razén
de esta pregunta es que, para algunos escritores, se ha impuesto una causa-
lidad inversa; es decir, que son las politicas econémicas de los paises las que
verdaderamente explican esta volatilidad®. Sin embargo, se puede argumen-
tar que las raices de dicha volatilidad se encuentran en el contexto interna-
cional*”. Ademas, los paises estan sujetos a presiones constantes por parte
de las organizaciones multilaterales para introducir reformas estatales. Esto
significa que enfrentan una mayor presidén para reformar sus instituciones
que para introducir precios relativos que desvien la volatilidad internacional.

Esto nos deja con el parecer de que el propésito principal es adminis-
trar la volatilidad y persistir en la insercién financiera internacional por
medio de reformas estatales. El propédsito es garantizar la generacién de
superdvit primarios y proporcionar una defensa contra las crisis bancarias.
Considerando la imposibilidad de que las organizaciones multilaterales
contribuyan significativamente a la mitigacién de una crisis si ésta sucediera

en varios paises al mismo tiempo, y dado el alto costo de las crisis financie-

40. Gavin, Michael y otros, op. cit.

M. Ibid.

42. Mi impresion es que, nuevamente, los gobiernos nacionales se encuentran con
que no tienen otra opcién mas que la reforma cuando se enfrentan a problemas cuyo
origen principal es externo.
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ras a nivel mundial, parece que son los paises en vias de desarrollo los que
pagan el precio de reducir la probabilidad de que tal evento suceda. Clara-
mente, una crisis bancaria mayor impediria el crecimiento econémico en el
Perti por varios afios, generando nuevas formas de inestabilidad politica.

La ley bancaria (DL 27702) del gobierno de Fujimori contribuyé, co-
mo ya indicamos, a anticipar diversos problemas, reforzando la regulacién
bancaria. No obstante, la concentracién del sector bancario peruano es mas
o menos el doble del promedio del resto de América Latina; y aproximada-
mente un cuarto de todos los préstamos en el Pert todavia se dirigen a
empresas asociadas con el banco en cuestién. Existen argumentos sélidos en
favor de una regulacién mas firme que consideran que los mecanismos de
control como los requisitos de reserva o los niveles de capital minimos no
son métodos muy eficaces para controlar la liquidez. Los métodos por los
cuales se evitan tales reglas sugieren la necesidad de que las instituciones
bancarias operen en un marco mas regulado®.

Otro factor que aumenta la estabilidad financiera es la existencia de
ahorros internos de baja volatilidad, tales como los que administran las
AFPs y los CTSs. Aunque ya se ha indicado que en unos afios éstos pueden
llegar a constituir una parte significativa y un elemento mas estable del
ahorro financiero nacional (con lo cual se reduce la probabilidad de fracasos
bancarios), una fuerte crisis bancaria probablemente eliminaria tanto a las
AFPs como al nuevo sistema privado de pensiones.

Después de 1990 parece que el aumento en los ahorros externos coin-
cidié con una disminucién en el ahorro nacional. Aparentemente, el ahorro
personal forzado en las instituciones es contrarrestado por el incremento en
créditos a los consumidores. Entre 1990 y 1995, el crédito al sector privado

1**. El aumento en la riqueza creado por

se triplicé como porcentaje del PB
una valoracién mas alta de la Bolsa y el aumento en los precios de la pro-
piedad, junto con la interrupcién del consumo a finales de los ochenta y
principios de los noventa, ayudaron a engendrar esta aceleracién stbita en
el consumo.

En resumen, la vulnerabilidad de la economia peruana a los movi-
mientos de capitales no es muy alta. Su resistencia al ‘efecto tequila’ demos-
tré su grado de aislamiento. El fortalecimiento de las regulaciones bancarias
fortificod el sistema aun mads. Parece relativamente improbable que el Pert se

vea afectado enormemente por presiones externas, a menos que tal crisis

43. Rojas-Sudrez, Liliana y Steven Weisbrod, Achieving Stability in Latin American
Financial Markets in the Presence of Volatile Capital Flows, IDB Working Papers, Series
304, Washington D.C.: IDB, 1995.

44. Held, Gunther y Raquel Szalachman, op. cit, pp. 22-25.
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sea pronunciada y prolongada. Mientras que los ingresos de la privatizacién
ofrecieron inmunidad a corto plazo, los préstamos a largo plazo aumenta-
ban y contribuyeron a proporcionar financiamiento para la inversién en
mineria, petréleo, gas y otros sectores. Los préstamos a corto plazo y el
capital especulativo representaron sélo una proporcién relativamente pe-
quedia del total de flujos de capital. El aumento en los ahorros forzados, con
los movimientos estrechamente regulados por el gobierno, redujeron aun
mas el riesgo de que surgieran problemas de consideracién. El riesgo mas
grande para el sector bancario provenia de los préstamos excesivos al sector
no transable. En este contexto, los efectos de una devaluacién no se podian
ignorar.

iv.  La estructura fiscal y su vulnerabilidad

La habilidad del presidente Alberto Fujimori para enfrentar las inesta-
bilidades internacionales y desactivar su impacto en la economia interna
dependia considerablemente del manejo fiscal, un tema que se retoma y se
desarrolla mas en el capitulo de Rosemary Thorp y Francisco Durand. La
concentracion de las decisiones sobre el gasto en una sola institucién, en
realidad en una persona, estaba disefiada en parte para incrementar la
flexibilidad de respuesta a las diferentes condiciones econémicas y politicas.
No obstante, hubo varios factores de tipo mas estructural que también
afectaron la habilidad del gobierno para responder a los cambios en las
condiciones internacionales y los problemas politicos internos.

La base social del sistema tributario en el Pert es reducida. Por ejem-
plo, el nimero de contribuyentes inscritos en el Registro Unico de Contri-
buyentes (RUC) en los primeros cuatro meses de 1997 fue de 1.637.000 o
alrededor del 20% del total de la fuerza laboral. De éstos, los que presenta-
ron declaracién de impuestos llegaron a los 640.500, apenas un 8% de la
fuerza laboral, y los que efectivamente pagaron fueron alredor de 448.500%.
La estructura fiscal del Perti es similar a la de la mayoria de los otros paises
en América Latina, lo que nos da una idea de la vulnerabilidad fiscal del
gobierno. Uno de los rasgos mas importantes que distinguen los déficit
fiscales en América Latina de aquellos de los paises desarrollados es su
volatilidad. Los aspectos mas volatiles de los sistemas fiscales en los paises
desarrollados son precisamente los que predominan en América Latina: los
ingresos no tributarios y los impuestos indirectos (especialmente sobre el

comercio). Por el contrario, el sistema fiscal en los paises desarrollados

45. Gestion, 20 de mayo de 1997, p. 40.
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depende mas de los ingresos por pagos a la seguridad social y los impuestos
directos.

El sistema fiscal peruano muestra claramente estas rigideces. En Amé-
rica Latina, en 1994, el impuesto general a las ventas (IGV) y el impuesto
selectivo al consumo generaban el 65,3% de los ingresos impositivos, mien-
tras que otros impuestos indirectos (excluyendo a los impuestos sobre el
comercio) equivalian al 33,5% del ingreso impositivo, comparado con el
27.3% en los paises de la OCDE. El impuesto a la renta en el Perti generaba
el 20% del total de ingresos, comparado con el 32,5% en América Latina y
el 33,9% en la OCDE*. Los impuestos sobre el comercio exterior (ICE)
representaban el 12,3% de los ingresos impositivos, similar al promedio
latinoamericano de 11,2% en el periodo 1992-94, pero mucho mas alta que la
cifra de la OCDE, 0,89%. Las formas de ingreso menos estables en los
paises desarrollados son precisamente las mds importantes en el Peru.

Al mismo tiempo, la estructura del gasto en el Perti también es muy
rigida, similar en la mayoria de aspectos a la de otros paises de América
Latina, y contraria a la de los paises de la OCDE. La diferencia principal es
la carga fiscal de los pagos de la deuda, los salarios y los gastos de capital.
La deuda y las remuneraciones del sector publico son elementos particular-
mente rigidos en el caso peruano.

Por lo tanto, América Latina enfrenta un doble problema fiscal: la vo-
latilidad por el lado de los ingresos es mayor que en las economias indus-
trializadas, mientras que los cambios en el gasto son mas prociclicos. Sin
embargo, en algunos aspectos, el Perti difiere de la norma de los paises mas
grandes de América Latina. El Pert estd particularmente expuesto a los
cambios en la estructura de los ingresos y gastos, y el peso y la rigidez de
los pagos de la deuda significan que el ajuste tiene que aplicarse en otras
areas, principalmente en la inversion publica (como fue el caso en 1996). Al
mismo tiempo, el tipo de endeudamiento publico es menos sofisticado y
arriesgado que, por ejemplo, en Brasil, México o Argentina. El retiro del
apoyo financiero externo cuando la economia entra en descenso y el conse-
cuente efecto negativo en el gasto fiscal no constituyen, en términos compa-
rativos, el aspecto mas peligroso en el caso peruano.

De hecho, una de las ‘ventajas’ de la adhesién a un calendario fijo en
el pago de la deuda es la reduccién en la volatilidad prociclica del financia-
miento externo que Gavin, Haussman, Perotti y Talvi identifican con Améri-
ca Latina en general®. Para bien o para mal, el dilema de los funcionarios

del gobierno no radica en el 4rea de pago de la deuda, puesto que reducir

46. La OCDE ofrece un contraste interesante, debido a sus bajos niveles de inflacién.
47. Gavin, Michael y otros, op. cit.
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estos pagos interrumpiria el flujo de nuevos créditos en el que confian, lo
cual neutralizarfa las ventajas que se obtendrian de no pagar. El apoyo
internacional es un elemento crucial en la estrategia econémica y social del
gobierno.

La rigidez del pago de la deuda es, para el gobierno, estructural. Dado
que los bajos niveles salariales hacen que sea dificil disminuir las remunera-
ciones del sector publico aun mds, cualquier ajuste tendria que hacerse
(como en el pasado) reduciendo los gastos de capital. Mientras tanto, las
dificultades politicas creadas por el abandono final del viejo Estado implican
que no es viable crear mas desempleo, al menos hasta después de las elec-
ciones del 2000. Una opcién podria ser aumentar la inflacién y usar esta
herramienta para hacer que los sueldos reales caigan. Sin embargo, la mane-
ra mas obvia de responder a la volatilidad es incrementar el peso de los
impuestos directos y reducir los impuestos al comercio exterior. Dentro de
la filosofia imperante, optar por la descentralizacién fiscal no serfa viable
mientras que las autoridades regionales y municipales sean incapaces de
recaudar sus propios recursos. Mientras tanto, al menos a corto plazo, las
privatizaciones proporcionan probablemente la manera mas sencilla de
reducir la volatilidad fiscal. Al respecto, parece mas probable que prevalezca
el calendario politico, en lugar de algun intento para crear una estrategia
anticiclica.

3 Limitaciones polfticas

Finalmente, es imposible ignorar las restricciones politicas que afecta-
ron al gobierno de Fujimori y limitaron su capacidad de maniobra en la
creacién y aplicacién de las politicas macroecondmicas. Desde principios de
los noventa en adelante, las acciones del gobierno estuvieron influenciadas
por criterios de sobrevivencia y continuidad politica y, especificamente, por
la eliminacién de las barreras legales para la reeleccién. Durante el segundo
gobierno de Fujimori después de 1995, tales criterios persistieron, dada la
necesidad de retener la popularidad del gobierno. De hecho, desde sus
primeros dias, los resultados de las encuestas de opinién jugaron un papel
importante en la secuencia de reformas econémicas.

Independientemente de los estandares que se utilicen, Fujimori fue un
politico que supo cultivar, al menos hasta 1997, altos niveles de aprobacién
publica, y esto lo ayudé enormemente a llevar a cabo politicas econémicas
impopulares. Su popularidad también le concedié un mayor margen de
maniobra para tratar con otros intereses como las fuerzas armadas y las

instituciones financieras multilaterales.
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La relacién entre el desempefio econémico y la popularidad presiden-
cial no fue una de causa y efecto; por esta razén, la insatisfaccién con los
resultados de las politicas econémicas no llevé necesariamente a cambios en
dichas politicas, y mucho menos en la estrategia global. Por ejemplo, la
popularidad de Fujimori alcanzé su punto mds alto en 1992, a pesar de una
crisis econdmica aguda, mayormente debido a la respuesta publica al auto-
golpe y a la subsecuente captura de Abimael Guzman, el fundador y lider de
Sendero Luminoso. Sin embargo, entre 1993 y 1995, hubo una correlacién
mas estrecha entre el crecimiento econdmico y la popularidad del Presiden-
te. Un hallazgo importante de las encuestas (las cuales se llevan a cabo
exclusivamente en Lima) fue que la simpatia por Fujimori variaba conside-
rablemente entre los diferentes grupos de edad e ingresos.

Las actitudes publicas hacia aspectos especificos del programa de re-
formas también mostraron grandes variaciones entre diferentes sectores de
la poblacién en épocas distintas. Esto se ve claramente, por ejemplo, cuando
se pidié a diferentes sectores que expresaran su opinién respecto a asuntos
como la privatizacién y la reforma judicial. Incluso entre los grupos que
previamente habrian sido hostiles a muchos aspectos de la reforma -por
ejemplo, entre los obreros sindicalizados-, las respuestas fueron sorprenden-
temente variadas. En gran parte, esto refleja la pérdida de influencia de los
sindicatos entre los trabajadores asalariados. Es posible que, en condiciones
de crecimiento sostenido, los sindicatos puedan recobrar algo de la fuerza
perdida, aunque es dificil imaginar que recobren el mismo grado de influen-
cia politica que disfrutaron en las décadas anteriores.

El programa de reformas parece, por consiguiente, haber tenido un
atractivo ambiguo, aunque hacia 1997 parecia claro que algunos aspectos de
las politicas se estaban tornando cada vez mas impopulares entre sectores
especificos de la poblacién. La politica de privatizacién, por ejemplo, provo-
c6 mayores criticas que anteriormente. También hubo indicadores de que
temas como los bajos salarios y la falta de empleo adecuado estaban tenien-
do un impacto mas decisivo en la popularidad del gobierno.

En nuestra opinién, parecia probable que tres factores tuvieran una
influencia importante sobre las politicas sociales. El primero era la influen-
cia de los organismos multilaterales, los cuales se encuentran entre los mas
interesados en transferir los escasos recursos fiscales dirigidos a los grupos
de ingresos medios y altos hacia los mas pobres. El segundo era la presiéon
politica que podian ejercer aquellos que se habian empobrecido tras afios de
crisis, pero que estaban excluidos del tipo de asistencia disponible para los
que vivian en viviendas precarias y comunidades campesinas. El tercero
fueron las restricciones presupuestarias. Asimismo, puede que las presiones

surjan de los sectores mas pobres, los cuales reciben ayuda en infraestruc-
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tura, ropa y alimentos, pero que presionardn para que dicha ayuda sea
institucionalizada y méas permanente.

4. Conclusién

En este capitulo se ha tratado de evitar la formulacién de juicios defi-
nitivos sobre la viabilidad a largo plazo de la estrategia de reforma del
gobierno de Fujimori. Incluso si Fujimori ya no fuera el protagonista, parece
improbable que un mero cambio presidencial conduzca a un cambio sus-
tancial en la direccién global de la politica econémica. Los factores condi-
cionantes, externos o internos, histéricos o coyunturales, probablemente no
cambiardn por algun tiempo. El andlisis se ha enfocado en algunas de las
restricciones que limitan la maniobrabilidad del gobierno y que en el futuro
podridn obligarlo a modificar su posicién en algunos aspectos. A pesar de la
tendencia a importar instrumentos politicos y modelos institucionales, el
gobierno de Fujimori fue bastante pragmatico en su estrategia, particular-
mente en la social. Aparentemente, habrian pocas razones para pensar que
cambiard en este aspecto y que -careciendo de una predileccién por el
suicidio- continuard adaptando sus politicas a los riesgos percibidos, sean
éstos politicos o de otra clase.
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Neopopulismo y el fendmeno Fujimori
John Crabtree

1 Cambio y continuidad

Después de un largo periodo fuera de moda, el concepto de populis-
mo vuelve a ser noticia una vez mds. Esto, por supuesto, no es ninguna
coincidencia. La aparicién en América Latina de lideres politicos como
Carlos Menem en Argentina, Fernando Collor en Brasil, Abdald Bucaram en
Ecuador, Alberto Fujimori en Pert e incluso Rafael Caldera en Venezuela,
sin mencionar variantes en otras partes del mundo, ha generado que los
autores retomen algunos de los métodos de analisis que fueron comtnmen-
te usados en los afios cincuenta y sesenta para definir instancias previas de
un populismo mas clsico.

La definicién principal de populismo que aqui se emplea estd referida
a la de un estilo de gobierno caracterizado por las reivindicaciones de lide-
res fuertes, y a veces carismaticos, al pueblo, saltando por encima de los
partidos y politicos existentes y por consiguiente ‘sin mediacién institucio-
nal”. Se vuelve a la nocién de identidad entre un lider o movimiento politico y
el ‘populus’, a pesar de que la popularidad de algunos de los llamados lideres
populistas puede llegar a ser fugaz e insostenible. Una vez mas se observa la
aparicién de politicos que buscan hacer a un lado las instituciones existentes
en su deseo por desafiar el statu quo, y que pretende legitimarse por medio de
una invocacién directa al ‘pueblo’ a través de lo que O’Donnell llama ‘demo-
cracias delegativas”. A menudo, las normas de la democracia liberal son
despreciadas, las instituciones representativas son dejadas a un lado y la
mediacién politica se convierte en una cuestién de movilizacién de ‘arriba
hacia abajo’, en vez de la articulacién de demandas desde las bases popula-
res hacia arriba. Tales formas de gobierno suelen prosperar en paises donde
las instituciones representativas que vinculan el Estado y la sociedad civil

son débiles o ineficaces.

1. Esta es la definicién que se usé en la conferencia sobre ‘Nuevo y viejo populismo
en América Latina’ celebrada por el Instituto de Estudios Latinoamericanos (ILAS),
Universidad de Londres, en noviembre de 1995, donde se presenté la versién original de
este articulo.

2. O’Donnell, Guillermo, "Delegative Democracy", en Journal of Democracy, vol. 5,
No. 1, 1994.
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La naturaleza del discurso de estos ‘nuevos’ populistas es claramente
diferente a la de los anteriores. En términos econémicos, la nueva genera-
cién de lideres populistas busca por lo general lo completamente opuesto a
sus antepasados al promover una transformacién neoliberal que reduce el
poder interventor del Estado, y que no solamente pone fin a la anterior fase
de la industrializacién por sustitucién de importaciones (ISI) sino que trata
de dar marcha atrds. En términos politicos, sin embargo, las continuidades
son mas evidentes y la creacién del término ‘neopopulismo’ responde a la
necesidad de entender dichas caracteristicas.

La utilidad del concepto de populismo se ha cuestionado frecuentemen-
te’. Analiticamente, el término se ha categorizado como vago e impreciso, asi
como carente de rigor. De hecho, nunca se ha prestado al mismo tipo de
teorizacién que otros conceptos de la ciencia politica. A menudo ha desarro-
llado una connotacién notablemente peyorativa, acentuando aun mas la des-
confianza de los cientificos politicos mds ‘rigurosos’. No es el propdsito de este
capitulo volver a este debate, sino simplemente afirmar que el concepto tiene
el contenido suficiente para facilitar comparaciones ttiles entre tipos de mo-
vimientos politicos y/o regimenes en diferentes lugares y épocas. Ciertamente,
la historia de América Latina no proporciona escasez de regimenes que pue-
den ser clasificados como ‘populistas’ o que exhiben rasgos populistas. Este
capitulo argumenta que desde 1990, el gobierno de Fujimori en el Perti es uno
de estos regimenes.

Es axiomatico que los comienzos nunca sean nuevos en la politica, ni
siquiera cuando las rupturas aparecen como una reaccién importante a lo
anterior. Aunque a veces pongan el énfasis en sus intentos de alejarse del
statu quo, los politicos son producto de una cultura politica dominante de
la que no pueden separarse completamente. Este trabajo busca identificar
en la politica peruana aquellas continuidades que es necesario tomar en
cuenta al discutir el ‘nuevo’ Perti bajo el presidente Alberto Fujimori.

Para muchos observadores, las elecciones de 1990 y la victoria de Fuji-
mori representan la linea divisoria entre el caos y los desastres del gobierno de
Garcia, y una ‘nueva era’ de estabilidad y recuperacién. Naturalmente, Fujimori
y sus partidarios han tratado de aprovechar al maximo este contraste para
legitimarse, destacando lo peor de la administraciéon Garcia, cuando aparente-
mente el Pert llegé casi al borde del abismo. Aunque es innegable que las
politicas de Fujimori en la esfera econémica estdn bastante lejos de las de Alan

Garcia, esto no deberia constituir un impedimento para observar las continui-

3. Comniff, L. (ed.), Latin American Populism in Comparative Perspective, Albu-
querque: University of New Mexico, 1982; y Conovan, Margaret, Populism, Londres:
Junction Books, 1981.



Neopopulismo y el fenémeno Fujimori 47

dades que unen a Fujimori con el pasado. Dichas continuidades sugieren que
su estilo de gobierno no es solamente consecuencia de sus atributos persona-
les o de las exigencias de una coyuntura particular, sino mas bien una respues-
ta a problemas mas profundos. Esta claro que Garcia y Fujimori tienen algu-
nas caracteristicas en comun. Ambos gobiernos estuvieron presididos por
lideres de cierta inclinacién autoritaria dispuestos a cambiar las reglas del
juego de forma drastica cuando les convino. Ambos evitaron compartir el
poder con otros, ignorando instituciones e intermediarios, prefiriendo legiti-
marse por medio de una invocacién directa al ‘pueblo’. Ambos fueron propen-
sos al personalismo, preocupados enormemente con su popularidad y desde-
fiosos hacia los sistemas formales de fiscalizacién (accountability).

Este capitulo busca por tanto situar al gobierno Fujimori dentro de
un contexto histdrico, y argumenta que algunas de sus caracteristicas refle-
jan rasgos estructurales largamente enraizados en el desarrollo politico del
Perti. Por consiguiente, aunque principalmente interesados en la escena
contemporanea, no podemos desentendernos completamente del pasado.
Por esta razén, empezamos con un breve resumen de la tradicién populista
en el Pert y las circunstancias que ayudaron a generarla.

2. La tradicién populista

El desarrollo del Perti entre 1930 y 1970 contrasta con el de los otros
principales paises de la regién, donde gobiernos de tipo populista contribu-
yeron a crear un nuevo modelo de desarrollo nacional dirigido por el Esta-
do. En general, en el Perti, estos 40 afios estuvieron caracterizados por la
persistencia de un Estado no intervencionista, la dependencia de un modelo
de crecimiento liberal y de orientacién exportadora, y un desarrollo indus-
trial relativamente débil. Las nuevas fuerzas sociales que en otros paises de
la regién proporcionaron el apoyo y el motor impulsor para la industrializa-
cién por sustitucién de importaciones (1S1), en el Pert fueron mas débiles, y
los partidos politicos con los que estaban asociadas no pudieron acumular
la fuerza suficiente para derribar el statu quo.

A diferencia de otros paises de la regién, el Perti permanecié mayormen-
te rural, pobremente integrado (tanto fisica como socialmente) y con una clase
media y obrera relativamente pequefias. Aunque la migracién urbana empeza-
ba a acelerarse, la mayoria de la poblacién atin vivia en &reas rurales donde la
participacién politica estaba restringida por el sistema predominante de la
hacienda y los horizontes limitados de la comunidad campesina. Fue la desin-
tegracién progresiva de tales modelos, acelerada por la reforma agraria de los
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afios setenta, lo que trajo consigo la participacién popular en la politica*. Julio
Cotler ha enfatizado insistentemente la importancia de esta falta de integra-
cién y su persistencia casi hasta el presente, y cémo los modelos de compor-
tamiento clientelistas y patrimoniales obstruyeron repetidamente los intentos
de reorganizacién.

La incapacidad de los partidos populares de masas de consolidarse re-
tardé el momento en el que el poder de la oligarquia se rompié finalmente
y se crearon nuevas estructuras para encauzar las presiones populares.
Aunque durante este periodo aparecieron nuevos partidos, éstos no consti-
tuyeron un sistema estable a través del cual pudieran articularse los intere-
ses de los nuevos grupos sociales en el nivel gubernamental. En cambio, los
nuevos sectores populares empezaron a participar como actores politicos al
margen de la politica formal. En este periodo se encuentran elementos de
movilizacién popular junto con los intentos de la élite todavia dominante
por dirigir o cooptar las incipientes presiones populares causadas -entre
otras cosas- por la urbanizacién, la industrializacién y el avance educativo.
Sin embargo, estos sectores sélo estaban representados débilmente en el
ambito nacional.

Hubo periodos (algunos de ellos cortos) en los que los movimientos
populares contribuyeron a delinear la politica estatal. Tal fue el caso, por
ejemplo, durante el gobierno de posguerra de José Luis Bustamente y Rivero
(1945-48), el cual, apoyado por el APRA, se embarcéd en politicas (después
abandonadas) de un incipiente intervencionismo. El gobierno de Manuel
Odria (1948-56) representé un retorno a las politicas ortodoxas en la esfera
econdmica, pero en el nivel politico traté de desarrollar una relacién perso-
nalista con los sectores urbanos mas pobres. Después de 1963, Fernando
Belaunde traté de movilizar el apoyo popular alrededor de una ideologia
semi nacionalista (el ‘Pert como doctrina’) y un programa moderado de
reforma social mezclado con una fuerte dosis de personalismo. Por consi-
guiente, el pais tuvo una historia de movilizacién desde arriba, con los
politicos a menudo actuando como ‘salvadores’. Sin embargo, no hubo una
tradicién real de democracia liberal ni la aparicién de instituciones repre-
sentativas con bases sélidas. Esto reflejaba, en parte, la débil organizacién y
la falta de integracion de la sociedad peruana.

Es hacia el APRA que debemos mirar para encontrar la expresién mas
clara de populismo peruano. Fundada en 1924 por Victor Radl Haya de la

Torre, el APRA encarné muchos de los rasgos clasicos del populismo. Al

4. El apoyo de APRA se concentraba en las partes mas ‘desarrolladas’ del pafs, espe-
cialmente en el norte.

5. Cotler, Julio, Politicas y sociedad en el Peri: cambios y continuidades, Lima: 1EP,
1995; Cotler, Julio, Clases, Estado y nacidn, Lima: 1EP, 1978.
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igual que otros movimientos de tipo populista en otros paises, el APRA
aparecié en escena en un contexto de crisis politica y econdmica. La crisis
politica se hizo evidente con el agotamiento del régimen autocritico de
Leguia, el llamado Oncenio, mientras que la crisis econédmica fue causa del
crash de 1929 y sus efectos sobre una economia vulnerable. El programa del
APRA contenia muchos de los rasgos clasicos del populismo®. Utilizando la
movilizacién desde arriba, éste incluia una fuerte invocacién al pueblo,
interpretando las necesidades y aspiraciones de la gente, y viendo en lo
popular las raices de la legitimidad politica. El APRA buscé establecerse
como un movimiento multiclasista que aglutinaba a la clase media con la
obrera y sectores del campesinado, en busca de una agenda reformista y
progresista. Su meta era movilizar a los grandes sectores de la poblacién,
tanto urbanos como rurales, excluidos del sistema politico formal. Su ideo-
logia era marcadamente nacionalista, y ponia los intereses de la nacién (con
los cuales se identificaba) por encima de toda clase de ‘imperialismo’ ex-
terno. Su estructura interna evolucioné hasta convertirse en un movimiento
fuertemente jerarquico, clientelista y autoritario, con escasa democracia
interna y un culto extremado hacia los dirigentes del partido. El estilo per-
sonalista de Haya -su postura casi de salvador- constituyé una fuente tanto
de fuerza como de debilidad; fuerza en tanto que tenia poderes extraordina-
rios como lider y atrafa lealtades sélidas; debilidad en tanto que el movi-
miento dependia excesivamente de un solo hombre.

En el caso peruano no fueron tanto los lideres populistas como Haya,
con su capacidad para movilizar el descontento popular contra el statu quo,
los que acabaron con la vieja oligarquia, sino que fue el Ejército el que tomé
la iniciativa, preocupado por la posibilidad de que la falta de reforma provo-
cara un levantamiento revolucionario de tipo cubano. El gobierno de Velas-
co, después de arrebatarle el poder a Belaunde en 1968, traté de romper
con el pasado, imponiendo desde arriba el mismo tipo de cambios que
previos experimentos populistas habian llevado a cabo en otros paises.
Aunque el gobierno de Velasco jamas buscé la legitimidad electoral y no fue
tan personalista como, por ejemplo, el Peronismo en la Argentina, formé
parte de una tradicién populista, reemplazando las formas existentes de
mediacién politica e imponiendo nuevos canales institucionales para contro-
lar la participacion popular. Su legitimidad se justificé por medio de una

invocacion al pueblo. A pesar de esto, su relaciéon con los movimientos

6. En su tipologia clasica del populismo latinoamericano, Torcuato di Tella clasifica
al Aprismo como una variante especifica (Di Tella, Torcuato, "Populism and Reform in
Latin America", en Veliz, Claudio (ed.), Obstacles to Change in Latin America, Oxford:
Oxford University Press, 1965).
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sociales a los que buscaba dirigirse siempre fue ambigua, y al final fallé en
su intento de mantenerlos bajo control.

El restablecimiento de un gobierno constitucional en 1980 trajo con-
sigo un contexto mas propicio para el desarrollo de las instituciones demo-
craticas y la institucionalizacién de medios para la participacién popular en
la vida politica. Organizaciones de base relacionadas con varios partidos
politicos trataron de participar mas activamente en la toma de decisiones,
tanto en el nivel nacional como en el local. La frustracién creada por las
deficiencias del gobierno militar, tanto durante su fase izquierdista (1968-
75) como en su desenlace mas conservador (1975-80), generé un amplio
consenso politico sobre la conveniencia de la transicién democritica. La
tendencia hacia la transicién democratica, un proceso alentado desde fuera,
constituy6 un reflejo de lo que sucedié mas tarde en otros paises.

Al principio hubo mucho optimismo. Se creia que la democracia po-
dia funcionar a pesar de todas las demandas sociales puestas sobre ella por
un publico més exigente y politicamente articulado. La Constitucién de 1979
cred un nuevo marco institucional basado en unas nuevas reglas de amplia
aceptacion. Entre otros aspectos, la Constitucién establecié por primera vez el
sufragio universal. A partir de 1980 se celebraron elecciones razonablemente
limpias en forma regular, con altos grados de participacién popular’. Aun mas
importante, en los afios ochenta surgié -discutiblemente también por pri-
mera vez- un sistema de partidos representativos que cubria un amplio
espectro ideoldgico, rivalizando los unos con los otros por el poder politi-
co en contiendas electorales fuertemente disputadas. También se observé
el desarrollo de una sociedad civil cada vez mds organizada que contribu-
yé a articular las demandas populares a través de nuevos canales de
representacion.

Sin embargo, la confianza inicial pronto demostré estar equivocada.
La crisis de la deuda de 1982 aumenté los problemas de manejo macroeco-
némico, mientras que los gobiernos de Fernando Belaunde (1980-85) y Alan
Garcia (1985-90) lamentablemente demostraron ser incapaces de propor-
cionar ni siquiera un nivel minimo de seguridad politica y econémica para
la mayoria de la poblacién. Ademads, los partidos politicos retuvieron mu-
chas de las caracteristicas autoritarias, de imposicién desde arriba hacia
abajo, clientelistas y personalistas de sus antepasados. Esto hizo que fuera

aun mas dificil para los partidos politicos cumplir fielmente con su papel

7. Tuesta Soldevilla, Fernando, Pert politico en cifras, Lima: Fundacién Friedrich
Ebert, 1994.
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representativo®. A menudo, también entraron en conflicto con la prolifera-
cién de organizaciones de base que se dio en esta época tanto en el nivel
rural como en el urbano, algunas de ellas altamente politizadas.

Durante estos afios, las instituciones tuvieron que confrontar dos
grandes ‘ciclones’: la aparicién de una inflacién galopante que degeneré en
la hiperinflacién incontrolable de 1988-90, con el consiguiente colapso de
los ingresos reales y el empleo formal; y la ola de violencia terrorista que
habia empezado en 1980 y que a finales de la década afectaba a la mayor
parte del pais. Aunque las instituciones democraticas formales pudieron
sortear dichas dificultades, estas dos presiones contribuyeron a crear una
‘psicosis’ de inseguridad que miné la credibilidad del sistema®. Los partidos
politicos estaban mal preparados para responder a las necesidades de la
gente, mientras que la sociedad civil organizada se debilitaba por los efectos
de la crisis econémica y la violencia politica. Tal y como la volatilidad del
comportamiento electoral entre 1980 y 1990 sugiere, las lealtades partidistas
no estaban sélidamente establecidas o profundamente arraigadas entre el

on

electorado™". Las organizaciones de base se concentraron principalmente en

ayudar a sobrevivir a la gente, y las que anteriormente tenian influencia en
el d4mbito nacional se encontraron criticamente debilitadas. Entretanto, a
medida que el tiempo pasaba, el poder real de las autoridades elegidas se
encontré cada vez mds limitado por los estados de excepcién y el control
militar sobre amplias partes del pais, reduciendo aun mas el espacio demo-
cratico.

El gobierno de Belaunde tuvo algo de hibrido. Aunque su politica
econdmica mostré un claro sello neoliberal y traté de deshacer el estatismo

8. Se puede decir que el sistema electoral adoptado en la Constitucién de 1979 limi-
t6 la responsabilidad de los politicos hacia sus distritos electorales. El Senado se elegia
sobre la base de listas de partidos en el nivel nacional, mientras que la Camara de Dipu-
tados fue elegida por listas de partidos en el nivel departamental. De cualquiera de las
dos maneras, los politicos elegidos tenian escasa responsabilidad hacia sus electores. La
Constitucién de 1993, aunque eliminé el Senado, no cambié la manera en que se elegia a
los diputados. Antes de 1979, los congresistas disfrutaban del derecho de iniciativa de
gasto, lo que les permitia canalizar recursos hacia sus electores. Aunque esto llevaba al
clientelismo y a veces a un gasto estatal irracional, también contribuyé a estrechar los
lazos entre los politicos y sus electores.

9. Crabtree, John, The 1995 Elections in Peru: End of the Road for the Party Sys-
tem?, Londres: ILAS, 1995a.

10. Tuesta Soldevilla, Fernando, op. cit.

1. Accién Popular gané las elecciones de 1980 con el 45,4% de los votos validos,
mientras que en 1985 su porcentaje de votos disminuyé al 7,3%. El APRA gané las
elecciones de 1985 con el 53,1% de los votos, pero en 1990 su porcentaje se redujo al
22,6%.
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del anterior periodo militar, su gobierno también tuvo aspectos populistas.
Estos tltimos predominaron en los dos dltimos afios de su administracién,
cuando estuvo claro que la liberalizacién econémica, aunque timida, no
estaba abriendo el camino para el crecimiento econémico y la prosperidad.
Los aspectos populistas estaban representados en parte por el mismo Be-
launde, siempre preocupado por la manera en que los problemas econémi-
cos podian amenazar la legitimidad de un gobierno constitucional débil y,
eventualmente, provocar otro golpe militar”. Con la autoridad moral soca-
vada por su mala actuacién econdmica y su fracaso en solucionar con éxito
el desafio terrorista, el partido de Belaunde sufrié una derrota humillante en
las elecciones de 1985.

Tras el fracaso de Belaunde, los votantes se volvieron hacia el APRA y
Alan Garcia en 1985. Garcia, cuya juventud y energia contrastaba con el
estilo paternalista de su predecesor, traté de ajustar el viejo mensaje del
APRA a las nuevas circunstancias®. Este no es el lugar para entrar en una
descripcion detallada del gobierno de Garcia; por ello, sélo se destacan
algunas de sus caracteristicas. En muchas maneras, el gobierno de Garcia
reafirmé los postulados de la tradicién populista; algunos de hecho lo han
descrito como la ‘Ultima boqueada’ del populismo tradicional latinoameri-
cano. Una vez mas levantd el estandarte del nacionalismo econdémico y
reafirmé las virtudes de la intervencién estatal sobre la economia de libre
mercado, argumentado que el mercado agudizaba en vez de eliminar las
desigualdades nacionales y las divisiones sociales. Sobre la base de una ideo-
logia nacionalista y politicas econémicas expansionistas, Garcia traté de apelar
a una comunidad de intereses amplia, y especialmente a los sectores menos
organizados, tales como el sector informal. De esta forma, traté de hacer a un
lado a los partidos politicos (incluyendo el suyo), para sustituirlos por una
fuerte dosis de liderazgo personalista y autoritario y colocarse (como Haya
antes que él) por encima de todos y desarrollar una relacién directa con ‘el
pueblo’. Usando la frase de O’'Donnell, queria ser “el alfa y omega” de la politi-

1
Cca 5.

12. Belaunde fue destituido de la Presidencia sin mas ceremonias en 1968. Durante
su segunda administracién permanecié altamente sensible a las demandas militares.

13. Garcia estaba fuertemente influenciado por las experiencias del régimen de Ve-
lasco y el legado de Haya de la Torre. Para el APRA, el pasado siempre tuvo una impor-
tancia tremenda sobre el presente. La influencia del legado de Haya sobre Alan Garcia
no debe sobreestimarse.

14. Crabtree, John, Peru under Garcia: An Opportunity Lost, Basingstoke: Macmillan,
1992.

15. O'Donnell, Guillermo, op. cit.
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A sus criticos les gusté retratar a Garcia como un megalomaniaco, obse-
sionado con las encuestas de opinién y entusiasmado con el boato del poder.
Independientemente de su estado psicoldgico, la actitud de Garcia estaba
moldeada por la conviccién de que el Perti era un volcan social en potencia y
que para evitar que entrara en erupcién se requeria un liderazgo fuerte, un
Estado activo con politicas redistributivas y una participacién controlada. Esta
visién tenfa sus motivos, al menos en 1985. No sélo el pais tenia uno de los
indices mas altos de pobreza en América Latina, exacerbado por la inflacién,
sino que enfrentaba los desafios de la implacable organizacién terrorista Sen-
dero Luminoso y de una izquierda marxista capaz de atraer el apoyo de mas
de un cuarto del electorado, especialmente entre los sectores pobres. Tales
circunstancias, al parecer, exigian un enfoque diferente. El culto a la personali-
dad de Garcia estuvo guiado, al menos en parte, por la convicciéon de que su
popularidad era su recurso politico mas importante, un recurso que le pro-
porcionaba la autoridad necesaria para gobernar.

Como bien se sabe, el gobierno de Garcia acabé creando peores pro-
blemas de los que traté de remediar. A finales de los ochenta, el pais se encon-
tré en la crisis mas profunda desde finales de los afios veinte, una crisis que
(al menos para algunos analistas) amenazaba con destruir la propia existencia
del Estado peruano’®. Aun continta el debate sobre si las politicas alternativas
de Garcia estaban condenadas al fracaso desde el principio o si el problema
fue principalmente una mala administracién. No obstante, la experiencia de
Garcia vino a encapsular muchos de los males supuestamente asociados con el
populismo, y es dificil evitar la conclusién de que el Perti estaba en gran me-
dida en la mente de autores tales como Dornbusch y Edwards y en su critica
de lo que ellos llamaban ‘la macroeconomia del populismo™. Esto fue una
poderosa ‘sefial de peligro' para aquellos que pudieran verse tentados a seguir
el ejemplo de Garcia y contradecir la tendencia global hacia la liberalizacién
economica.

Se puede argumentar que el retorno a las ‘viejas’ politicas de tipo 1SI
en un momento en que la mayoria de los otros paises latinoamericanos (ya
fuera voluntariamente o porque no habia otra alternativa) se estaban mo-
viendo en la direccién opuesta, y cuando las exigencias de la crisis de la
deuda incrementaron la debilidad fiscal y la capacidad distributiva del Esta-
do, fue particularmente inapropiado. El viejo populismo pasé de moda en

los ochenta en parte porque los gobiernos tenfan poco que redistribuir.

16. Rospigliosi, Fernando, "Pert: entre el acuerdo y la libanizacién", en Pensamiento
lberoamericano, No. 14, 1988.

17. Dornbusch, Rudiger y Sebastian Edwards (eds.), The Macroeconomics of Popu-
lism, Chicago: University of Chicago Press, 1991.
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Ademas, el estilo de gobierno imperioso y personalista de Garcia revelé un
problema critico: cuando las cosas fueron mal, no habia nadie mas a quien
culpar. Sin embargo, al mismo tiempo, la experiencia de Garcia también
recalcéd la necesidad de crear politicas econémicas que tuvieran en cuenta
las realidades politicas en las que se enmarcaban. La explicacién de dichos
impulsos populistas, ya estuvieran condenados al fracaso o no, tiene que
considerar seriamente la légica politica que los generd. Tal y como Paul
Drake argumenta, éstos no fueron simplemente el resultado de ambiciones
autodestructivas e irracionales”. El andlisis exige una consideracién seria de
los dilemas que se enfrentaban (ya fueran percibidos o reales) y las alterna-
tivas que se ofrecian en un determinado conjunto de circunstancias. Aunque
retrospectivamente parezca dudoso que el ‘volcan’ social estuviera a punto
de explotar, tal y como Garcia temfa, en ese momento tampoco era una
hipétesis completamente irracional.

A pesar de la diferente orientacién econémica -de libre mercado o in-
tervencionista- de los sucesivos gobiernos, el desarrollo politico del Peru
durante una gran parte del siglo XX estuvo caracterizado por la persistencia
de una tradicién autoritaria y estilos de gobierno que se imponifan de ‘arriba
hacia abajo’. El pais no tuvo tradiciones, instituciones o cultura democratica
fuerte, y la debilidad de las instituciones representativas proporcioné el
terreno preciso para la aparicién de estilos de gobierno populistas. El fraca-
so del APRA en los afios treinta pospuso el momento en el que la mayoria
de la poblacién se integré al sistema politico, un proceso que tuvo lugar de
forma desorganizada e incompleta en los afios setenta y ochenta. Hasta
principios de los ochenta, los periodos de gobierno mas abiertos y represen-
tativos fueron pocos y espaciados, y limitados por las restricciones en el
sufragio. Las instituciones formales de la democracia republicana habian
tenido una existencia intermitente y rtepresentaban los intereses de una
pequefia parte de la sociedad. La mayoria de la poblacién permanecié en
gran parte excluida, aunque ejercié cierta influencia politica desde fuera a
medida que el cambio demogrifico y social elevé su perfil. Los partidos
politicos, débiles, trataron de explotar el descontento popular, pero en su
mayorfa no pudieron encauzarlo. Durante los afios ochenta se afianzaron
instituciones mas democraticas, y surgié un sistema de partidos incipiente
que se basaba en normas de competicién abierta. A medida que muchos de
los que previamente estaban excluidos del sistema politico empezaron a

incorporarse, surgié un concepto mas amplio de ciudadania. No obstante,

18. Drake, Paul, "Comentario sobre un capitulo de Kauffman y Stallings", en
Dornbusch, Rudiger y Sebastian Edwards (eds.), The Macroeconomics of Populism,
Chicago: University of Chicago Press, 1991.
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las raices que las instituciones democraticas establecieron en la sociedad
civil no penetraron profundamente, y la crisis de finales de los ochenta creé
un clima muy desfavorable para su desarrollo. Una vez mds, fue evidente la
distancia tan grande que habia entre el Estado y la sociedad, entre los go-
bernantes y los gobernados; una distancia que los fragiles partidos encon-
traron muy dificil de superar.

3. Fujimori y el neopopulismo’

Dentro de las circunstancias que acompafiaron la caida del Pert en el
caos econdmico de finales de los ochenta y la extraordinaria aparicién de
Fujimori en la campafa electoral de 1990, resaltan con particular claridad
tres aspectos relacionados entre si.

i La crisis de confianza en la habilidad de la élite politica para manejar
los problemas del pais. Los dos ‘ciclones’ de la hiperinflacién y el
desmoronamiento generalizado del orden publico crearon una crisis
de inseguridad que afecté de diferente manera a todas las clases so-
ciales, tanto a ricos como a pobres, en el ambito rural y urbano. Fue
en esta coyuntura de inestabilidad politica y econémica extrema que
surge la figura de Fujimori, un completo desconocido, descubierto por
el ‘radar’ de los encuestadores politicos apenas dos o tres semanas an-
tes de la primera vuelta de las elecciones presidenciales®. Fujimori no
se presentd a la camparia como populista -de hecho, prometié poco al
electorado en una campafia llena de matices y ambigiiedades- para
luego volverse atras. Mas bien, Fujimori fue el producto de una situa-
cién desesperada donde las otras alternativas parecian mucho menos
atractivas. Su aparicién como alternativa a los otros candidatos en la
primera vuelta de las elecciones fue principalmente consecuencia de
una votacién téctica sin precedente, cuyo rasgo mas notable fue el ser
considerado como una alternativa viable en si misma. En la segunda
vuelta, Fujimori pudo contar con el apoyo de todos aquellos que que-
rian bloquear el camino a la coalicién derechista de Mario Vargas Llo-
sa, FREDEMO, la cual salié6 como vencedora en la primera vuelta. Una
de las ventajas de Fujimori fue que no era un politico profesional con
un plan de gobierno bien trazado. Tampoco contaba con una gran ar-

19. Degregori, Carlos Ivan y Romeo Grompone, Elecciones 1990: demonios y reden-
tores en el nuevo Pert, Lima: 1EP, 1991.
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ca para comprar votos y, por lo tanto, no necesitaba pagar deudas po-
liticas a intereses creados.

La naturaleza cambiante de la relacién entre el gobierno y el pueblo.
Los afios setenta y ochenta vieron la proliferacién de organizaciones
populares, tanto en la esfera rural como urbana, a menudo muy poli-
tizadas y estrechamente ligadas a los partidos politicos. Aunque en
parte fueron un desafio para la consolidacién democratica, también
representaron un acercamiento entre el Estado y la sociedad, con ins-
tituciones representativas de varias clases jugando un papel importan-
te en la toma de decisiones en el nivel nacional. Como se ha visto, los
afios de la crisis de finales de los ochenta redujeron el protagonismo
de dichas instituciones, por lo que se creé un vacio de representativi-
dad del cual la sorprendente victoria de Fujimori en 1990 era sélo un
sintoma. Aunque la organizacién popular persistié en el nivel de ba-
ses, a menudo en formas muy precarias, perdié mucho de su influen-
cia politica publica y se concentrd en las necesidades mds inmediatas
y practicas. Esto dltimo abrié el camino para que surgieran nuevos
tipos de intermediacién politicas y sociales™.

Dada la experiencia de los afios anteriores, quedaba totalmente claro
que el modelo estatista de desarrollo se habia agotado y que se reque-
ria un modelo nuevo. Aunque Fujimori coqueted con algunas ideas
heterodoxas, al principio de su administracién, rdpidamente aprecié
que no habia otra alternativa que un retorno radical a la ortodoxia. La
lucha entre el Estado y el mercado se llevé a cabo en los afios setenta
y ochenta, y el énfasis recafa en un lado o en el otro de acuerdo con
las circunstancias politicas. Como se ha podido observar, cuando Gar-
cia llegé al poder en 1985, las condiciones politicas no fueron las
apropiadas para la aplicacién de una agenda neoliberal. Hacia 1990
quedaba un escaso margen del electorado a favor del estatismo, ya
que la experiencia de Garcia lo habia puesto al descubierto, mientras
que sus partidarios mas entusiastas (tales como los sindicatos o los
fabricantes locales) estaban bastante debilitados. Ademas, como ar-
gumenta Martin Tanaka en el capitulo X1l de este mismo libro, el Es-
tado perdié importancia como arena donde se disputan las demandas
populares. Irénicamente, fue entonces la experiencia del gobierno de
Garcia la que eliminé los principales obstaculos politicos para la apli-
cacion de una agenda neoliberal; los afios noventa fueron testigos de

su rapida adopcién, sin anestesia, algo inconcebible sélo unos afios

20. El cambio en la orientacién de las organizaciones populares urbanas y rurales se-

ra tratado en los capitulos XIl y X111 de este mismo libro.
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antes. Aunque Fujimori se dio cuenta de lo que tenia que hacer -fue
un caso clasico de ‘no hay otra alternativa’-, la situacién que heredé lo
hizo posible politicamente, ya que los obstédculos a su implementacién
habian desaparecido en gran medida.

Comparado con la mayoria de los otros paises latinoamericanos, el
proceso de liberalizacién en el Perti bajo Fujimori fue muy rapido. Entre
1991 y 1995, como se observa en otros capitulos de este mismo libro, se
privatizé una gran parte del sector publico, se dejaron los precios en manos
del mercado, se eliminé la mayoria de las protecciones arancelarias, se traté
de llegar a un acuerdo con los acreedores extranjeros y se dio prioridad a la
inversion extranjera. Por tanto, en términos de poh’tica econdmica, el con-
traste con el anterior gobierno no pudo ser mas evidente. Fujimori no podia
haber sido menos ‘populista’, en el sentido econémico de comprar apoyo
por medio de un programa fiscal y monetario despilfarrador. Sin embargo,
si nos adherimos a la definicién politica delineada anteriormente, esta claro
que Fujimori heredé y desarrollé algunas de las viejas caracteristicas de
gobierno en el Perti, aunque encauzandolas para fines diferentes”.

El problema inicial que enfrenté Fujimori fue que era un huérfano
politico. Aunque el hecho de proceder de fuera de la politica tuvo sus venta-
jas en el peculiar clima electoral de 1990, debe reconocerse que hizo su
tarea de gobierno mucho mas dificil. No sélo carecia de una mayoria en las
dos céamaras del Congreso, sino que no tenfa un partido politico que le
proporcionara un apoyo social organizado®. Como su nombre sugiere, la
agrupacién Cambio-90 fue una etiqueta electoral que surgié de una coyun-
tura especifica; carecia de organizacién nacional tanto en la capital como en
el resto de departamentos. Los que se unieron a Cambio-90 al principio de
la campafia nunca se imaginaron que formarian parte de un gobierno,
anticipando como mucho que podrian obtener uno o dos curules en el
Congreso. El problema de la falta de apoyo organizado se agudizo aun mas
debido a la naturaleza impopular de la estrategia econémica del gobierno.
Aunque logré controlar la inflacién, el costo social del programa fue suma-

mente alto. En tales circunstancias se volvié necesario para Fujimori -como

21. Roberts, Kenneth, "Neoliberalism and the Transformation of Populism in Latin
America: The Peruvian Case", en World Politics, vol. 48, No. 1, 1995.

22. Aunque los partidos politicos no tuvieron mucho éxito en 1990, no habia garan-
tia de que no recuperaran la popularidad perdida a medida que las politicas de Fujimori
despertaran oposicién. El principal peligro parecia ser la posibilidad de que Garcia
dirigiera un APRA resurgente. Es posible que el autogolpe de 1992 pueda haber estado

motivado, en parte, por el intento de evitar que esto ocurriera.
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para algunos de sus predecesores- tratar de establecer la legitimidad de su
gobierno, construyendo una relacién mas estrecha entre el Presidente y el
pueblo, sin la mediacién de otros grupos o partidos. Por supuesto, el punto
tan bajo en el que habfa caido el sistema de partidos en 1990 hizo esto
posible. Al igual que Garcia habia buscado forjar una unidad alrededor del
problema ‘externo’ de la deuda, Fujimori traté de construir un acuerdo
general atacando a los partidos politicos, a los que responsabilizé de los
problemas del Peru™.

Tal como se desarrollé de 1990 en adelante, el gobierno de Fujimori
demostré varios rasgos distintos y consistentes, todos producto de una u
otra forma de las circunstancias de su eleccién, aunque también representa-
ban una cierta continuidad respecto a los gobiernos anteriores. A continua-
cién, se presentan los rasgos mas saltantes, todos ellos interrelacionados.

i La personalizacién del poder politico. Fujimori surgié como otro lider
que traté de ser el “alfa y omega” de la politica; frecuentemente se
comparaba con el jefe ejecutivo de una empresa corporativa, a la ca-
beza de una cadena jerarquica. Al igual que Alan Garcia antes, Fuji-
mori se vio como la fuente principal de toma de decisiones dentro del
gobierno, insistiendo en la lealtad y subordinacién absoluta de los
miembros del gabinete, asi como poco dispuesto a delegar poder y
autoridad en los estratos del gobierno que se encontraban por debajo
de él. Esto se justific6 en nombre de la ‘eficacia’, un término potente
en el léxico de Fujimori dada la ineficacia y la corrupcién tradicional-
mente asociadas con el Estado peruano. El gabinete de gobierno se
convirti6 mas en un mecanismo para la ratificacién de decisiones ya
tomadas que para la elaboracién colectiva de politicas™. El dominio de
Fujimori sobre las riendas del poder aumenté aun mas con el nom-
bramiento de personas de lealtad probada para ocupar puestos claves;
muchos de ellos eran miembros de su propia familia o, como él,

miembros de la comunidad ‘nisei’ de inmigrantes japoneses de segun-

23. El ataque contra la llamada ‘partidocracia’ fue un tema constante en los discursos
de Fujimori, especialmente en el periodo inmediatamente anterior y posterior al autogol-
pe de abril de 1992. Parece que Fujimori conocia muy bien la fuerza de tales ataques, los
cuales tuvieron un efecto inmediato y positivo en sus indices de popularidad, medidos
por varias organizaciones encuestadoras en Lima. Para un andlisis del papel que jugaron
las encuestas de opinién, véase Conaghan, Catherine, "Polls, Political Discourse and the
Public Sphere: The Spin on Peru’s Fujigolpe", en Smith, Peter (ed.), Latin America in
Comparative Perspective: New Approaches to Methods and Analysis, Boulder: Westview
Press, 1995.

24. Entrevista con el ex Ministro de Agricultura, Carlos Amat y Leén, mayo de 1995.
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da generacién. En su politica de nombramientos, Fujimori evité cla-
ramente construir alianzas con otras fuerzas por medio de la inclu-
sién de ‘nombres reconocidos’ en el gabinete. De acuerdo con su reté-
rica ‘antipartidista’, de 1991 en adelante, casi todos los nombramientos
correspondieron a personas ajenas al mundo de la politica formal®.

ii.  La reafirmacién del Poder Ejecutivo por encima de otras funciones del
Estado. La Constitucién de 1979 suponia un Poder Ejecutivo fuerte.
Bajo Belaunde y Garcia (los cuales tuvieron mayoria en el Congreso),
el Poder Legislativo y el Poder Judicial demostraron ser flexibles a la
voluntad del Ejecutivo. Durante sus primeros dos afios en el poder,
Fujimori y Cambio-90 carecieron de mayoria en el Congreso. No obs-
tante, la agrupacién derechista FREDEMO, el grupo mas grande en el
Congreso, apoyé la mayor parte de las politicas econémicas de Fuji-
mori, las cuales en general eran consistentes con su propia perspecti-
va. Un 4rea donde hubo menos armonia fue en la relacién entre el
gobierno y el Ejército, lo cual era visto con sospecha por el Congreso.
A finales de 1991 y a principios de 1992, el Parlamento empezé a mos-
trar cierta resistencia a los deseos del gobierno de conceder nuevos
poderes de mayor alcance al Ejército, aparentemente para ayudar en
la lucha contra la subversién. El autogolpe de Fujimori de abril de
1992, cuando arbitrariamente cerré el Congreso y despidié a la Corte
Suprema, tiene que ser considerado en este contexto. La Constitucién
de 1993, la cual fue aprobada por un nuevo Congreso con una mayo-
ria en favor de Fujimori, reforzé los poderes del Ejecutivo con rela-
cién al Legislativo y el Poder Judicial. Ademas de permitir la reelec-
cién presidencial inmediata, la nueva constitucién redujo los poderes
del Congreso para cuestionar la responsabilidad de los altos mandos
militares, y aumenté los poderes de la Policia y el Ejército en los pro-
cesos judiciales®. El nuevo Congreso unicameral mostré poca disposi-
cién para cuestionar las propuestas legislativas del gobierno, y en va-
rias ocasiones voté para impedir gestiones que se consideraban pro-

bleméticas o embarazosas para el gobierno®®, El dominio del Ejecuti-

25. Con la excepcién de algunos de los miembros de su primer gabinete (ninguno de
los cuales duré mucho), casi todos los puestos del gabinete fueron confiados a indepen-
dientes.

26. Garcia Belaunde, Diego y Pedro Planas, La Constitucion traicionada: pdginas de
historia reciente, Lima: Seglusa Editores, 1993.

27. Crabtree, John, "Impunity in Peru", en Sieder, Rachel (ed.), /mpunity in Latin
America, Londres: 1LAS, 1995b.

28. Un ejemplo clasico fue la respuesta del gobierno a los asesinatos de la Cantuta
de julio de 1992. Las embarazosas acusaciones politicas sobre el papel que jugé la
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vo sobre la Corte Suprema también ha sido evidente en varias ocasio-
nes”. Sin embargo, a partir de 1992, para justificar la posicién del go-
bierno en tales materias, Fujimori supo utilizar el descontento arrai-
gado en la poblacién respecto a dichas instituciones, asi como la co-
rrupcién y la politiqueria que el publico asociaba a ellas.

Fujimori demostré ser capaz de forjar una relacién nueva con el
pueblo. Durante la mayor parte de su primera administracién, y los
primeros afios de la segunda, mantuvo niveles de popularidad extre-
madamente altos. El suyo no era un carisma nacido de una oratoria
ampulosa, sino mas bien un atractivo derivado de su conducta modes-
ta y una reputacién basada en cualidades japonesas’ como la honesti-
dad, el trabajo y la eficacia. Por supuesto, su popularidad también se
basaba en los éxitos que habia logrado: primeramente, detener la in-
flacién y mas tarde, a partir de 1992, vencer a Sendero Luminoso. Al
igual que Garcia, Fujimori parece haber visto su popularidad como un
recurso politico clave que podia presentar facilmente como evidencia
de su legitimidad. Esto le proporcioné al menos el espacio necesario
para actuar de una manera mas auténoma. Su preocupacién por las
encuestas de opinién y los grupos de interés esta relacionada con su
inquietud por la legitimidad. De hecho, el autogolpe de 1992 parece
haber sido cuidadosamente calibrado para incrementar su populari-
dad a costa de los partidos politicos y sus lideres. Esta era, sin em-
bargo, una popularidad muy personal, que no se extendia necesaria-
mente en apoyo hacia sus protegidos u otros miembros de Cambio-
90. Mientras que, en los comicios generales de 1995, su influencia fue
lo bastante amplia para asegurar la eleccién de varios seguidores de
Cambio-90 al Congreso; en las elecciones municipales de 1993 y 1996
fue incapaz de asegurar la eleccién de algunos de sus colegas mas im-
portantes a la Alcaldia de Lima. En la creacién de su relacién con el
pueblo, Fujimori se beneficié enormemente de la decaida reputacién
de los principales partidos politicos, ya que no estaba obligado a
construir alianzas con ellos para aumentar su apoyo. El rechazo de lo
que llamé la partidocracia fue una parte importante de su ofensiva
politica. Tal como él mismo dijo en una explicacién clara desde un

punto de vista tipicamente populista: “En el Perti no existen partidos...

jefatura militar fueron ignoradas por el Congreso y la Corte Suprema (véase también el

capitulo 1X en este mismo libro).

29. Véase el capitulo 1X en este mismo libro.
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El poder soy yo. Pero es un poder que me fue dado por el pueblo. Yo
lo represento”®.

El uso de los recursos a su disposicién para aumentar su reputacién,
sobre todo entre los sectores mas pobres y marginales de la sociedad.
Esto se vio claramente después del referéndum de 1993 sobre la nue-
va constitucién, el cual mostré que -popularidad personal aparte- la
opinién publica no validaba necesariamente las politicas del gobierno.
Entre 1993 y 1995, e incluso después, Fujimori se concentrd en asig-
nar sus recursos a un gasto social focalizado, y en viajar constante-
mente dentro del pais para obtener los maximos beneficios politicos
personales posibles. Tal gasto (que comprendié hasta el 40% de la in-
versién total del presupuesto de 1996) no fue distribuido por los mi-
nisterios tradicionales, sino por el Ministerio de la Presidencia, sobre
el que Fujimori ejercia un control personal firme. A través de sus po-
liticas de gasto, Fujimori, al igual que Garcia, pudo llegar a los secto-
res que poseian una organizacién relativamente débil, especialmente
los sectores urbanos pobres y el campesinado andino. Sin embargo, a
diferencia de Garcia, Fujimori fue capaz de sostener este esfuerzo y
estuvo menos sujeto a la volatilidad macroeconémica.

La estrecha relacién que llegé a unir al gobierno de Fujimori con las
Fuerzas Armadas®. Una vez mas, esto fue en parte un producto de las
circunstancias especiales que rodearon la eleccién de Fujimori en 1990
y la falta de apoyo social organizado del nuevo gobierno. En el contex-
to de la crisis generalizada de aquel tiempo, el Ejército era una de las
pocas instituciones que funcionaban en el pais. Respecto a esto ulti-
mo, la situacién fue algo diferente de la que experimentaron Belaunde
y Garcia, ya que entonces las Fuerzas Armadas adoptaron una postura
mas institucional. Bajo Fujimori, el Ejército llegd a ser un elemento
clave en la coalicién de intereses que ayudaron a sostener al gobierno.
Una de sus primeras acciones de gobierno fue reorganizar la Policia y
reem-plazar a varios comandantes militares importantes. La conce-
sién de nuevos poderes al Ejército en las operaciones contra la in-
surgencia se produjo al mismo tiempo que se desarrollaba una rela-
cién mucho mas estrecha entre el Presidente y el comandante en jefe
de las fuerzas militares, el general Nicolds Hermoza. Paralelamente,
mejoraron las labores de inteligencia y se establecié una relaciéon

igualmente estrecha entre Fujimori y su ‘asesor’ de inteligencia, Vla-

30. Citado en Panfichi, Aldo y Cynthia Sanborn, "Vino viejo en odres nuevos: demo-

cracia y neopopulismo en el Pertt", en Mdrgenes, No. 13/14, 1995.

31

Ver el capitulo X en este mismo libro.
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dimiro Montesinos. A pesar de las acusaciones sobre la participacién
de este tltimo en violaciones a los derechos humanos y el trafico de
drogas, y mas alla de las fricciones entre ellos, tanto Montesinos como
Hermoza mantuvieron su poder e influencia como ejes del nuevo sis-
tema de seguridad. En el caso de Hermoza, su permanencia en el
mismo puesto significé el abandono del sistema establecido de pro-
mocién militar y un alejamiento de la autonomia institucional del
Ejército hacia un papel mas abiertamente politizado™.

Estas caracteristicas de gobierno fueron frecuentemente criticadas
puesto que contribuyen a una dictadura personal finamente enmascarada,
carente de garantias y equilibrios eficaces que compensen el poder, y que
ultimamente no respondia ante nadie. Varios adjetivos se han aplicado para
describir este tipo de régimen. Aparte de ‘neopopulismo’, se han usado
otros términos como ‘movimientismo’, ‘democradura’, Bonapartismo, ‘demo-
cracia delegativa’, democracia plebiscitaria, etc. Independientemente de cual
sea el mas apropiado, esta claro que, a medida que pasé el tiempo, el régi-
men se convirtié en personalista, clientelista, antiinstitucional y poco dis-
puesto a fortalecer las instituciones de una democracia representativa. En
resumen, este régimen trajo consigo una concentracién de poder, proceso
que fue facilitado por la ausencia de una fuerza de oposicién eficaz.

Esto ultimo no impide acreditar los éxitos del gobierno de Fujimori en
la reestructuracién de la economia y la restauracién de parte del orden
puiblico que habia estado tan notablemente ausente de la escena a finales de
los afios ochenta. Tal como se ha observado, dichos logros cumplieron un
papel critico en el sostenimiento del apoyo publico. De hecho se puede
afirmar que la concentracién del poder fue un requisito necesario para los
éxitos que el gobierno de Fujimori consiguié llevar a cabo en estos campos.
El papel subordinado del Congreso y los tribunales facilité que el gobierno
promulgara y pusiera en practica sus politicas. Sin embargo, aun cuando
éste fuera el caso, también hubo costos. El gobierno de Fujimori fue am-
pliamente criticado, tanto dentro del Pert como fuera, por debilitar aun
mas la base institucional de la democracia peruana y hacer que fuera mas
dificil, en el largo plazo, perseguir la meta elusiva de llenar el vacio entre el
Estado y la sociedad.

La concentracién del poder también suscité el problema mas inmedia-
to de la sucesion y la sostenibilidad. El problema principal para un régimen

de este tipo es cémo asegurar su continuidad en el tiempo. De hecho, la

32 Mauceri, Philip, State under Siege: Development and Policy Making in Peru, Boul-
der: Westview Press, 1996.
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creacién de una pirdmide de poder invertida hace que todo el sistema poli-
tico dependa del destino de un individuo®. Ademés, la sostenibilidad del
régimen a largo plazo se pone en riesgo si no se encuentran los medios
para distribuir ampliamente los beneficios de la reforma econémica. La
légica del orden neoliberal, a menos que sea mitigada por el Estado, esta en
concentrar el poder y los recursos econémicos en lugar de distribuirlos mas
ampliamente. Las politicas de distribucién generosa de Fujimori entre cier-
tos sectores de la poblacién constituyeron un intento de construir un apoyo
politico entre los mas pobres y excluidos, pero no estaban disefiadas para
remediar el problema de la desigualdad social, y aun menos para lograr el
empowerment de esos sectores. Uno de los peligros potenciales de un go-
bierno como el de Fujimori es que fomenta el ensanchamiento de las dispa-
ridades, principalmente porque una élite relativamente pequefia parece
obtener un amplio beneficio de las politicas de liberalizacién y privatizacién.
Aunque la estabilizacién de precios en el Perti sin duda beneficié a la mayo-
ria de la poblacién, con el tiempo lo mas probable era que sus efectos poli-
ticos se diluyeran, y que fueran necesarias nuevas politicas distributivas.

La sostenibilidad fue claramente una de las mayores preocupaciones
detras del autogolpe de 1992, el cual consolidé la relacién entre las Fuerzas

I13*. Carente de un sucesor obvio dentro de las

Armadas y el gobierno civi
filas de su propio séquito (algo que Fujimori no estaba interesado en alen-
tar) o entre los partidos de la oposicién (aun menos), habia que encontrar
un mecanismo para eliminar la prohibicién constitucional sobre la reelec-
cién presidencial inmediata. Entre otras cosas, el autogolpe alcanzé este
objetivo, y abrié el camino para que Fujimori se presentara de nuevo a las
elecciones de 1995 y derrotara al candidato de la oposicién, Javier Pérez de
Cuéllar. Menos de dos afios después, en su segunda administracién, la idea
de la reeleccién por otros cinco afios (de 2000-2005) volvié a resurgir. El
argumento de los partidarios de Fujimori era que si este ultimo se presen-
taba a las elecciones del afio 2000, ésta seria la primera reeleccion bajo la
nueva Constitucién de 1993, por lo que seria vélida y no habria necesidad
de mas cambios constitucionales. Muchos otros, incluido el Jurado Nacional

de Elecciones (JNE), no estaban de acuerdo con esta interpretacion.

33. El hecho de que Fujimori seleccionara para candidatos a las vicepresidencias (es-
pecialmente en 1995) a personas que no pudieran convertirse en rivales politicos agudizé
este problema.

34. El llamado ‘libro verde’ data de los tltimos afios del gobierno de Garcia. Dicho
libro proponia la necesidad de un gobierno fuerte que duraria unos 20 afios si fuera
necesario. La visién era que las necesarias reformas econémicas liberales tardarian afios
en imp]ementarse y que, por lo tanto, se requeria un gobierno civico-militar que contara
con el apoyo de los sectores empresariales.
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Fue en el asunto de la reeleccién que el problema de la sostenibilidad
chocé mas directamente con las normas constitucionales establecidas. En
vista de la falta de otros sucesores obvios, la continuidad significaba reelec-
cién. Ademas, hay cierta contradiccién (a menudo presente en el pasado
tanto del Pertt como en otros paises de América Latina) entre la concentra-
cién y la personalizacién del poder politico y la creacién de reglas que
aseguren un traspaso ordenado del poder y la autoridad. En otros paises y
en otras épocas, aquellos que se han sostenido en el poder por largo tiempo
no sélo han contribuido a su eventual caida sino también a la del sistema
con el que estaban asociados. Por esta razén, la mayoria de las constitucio-
nes latinoamericanas prohiben la reeleccién inmediata, y en algunos casos -
por ejemplo México- imponen una prohibicién vitalicia para impedir que los
presidentes se presenten a la eleccién nuevamente. Aunque el traspaso de
poder pueda ser dificultoso y perjudicial, se puede decir que es un compo-
nente esencial de la regeneracién del régimen. Existe, por consiguiente, el
peligro de que cuanto mas tiempo Fujimori intente quedarse en el poder,
mas perjudicial sera su eventual caida, sobre todo si no hay instituciones
representativas funcionando que proporcionen una alternativa.

Ademas, en un plazo mds corto -como también demostré el gobierno
de Garcia-, la popularidad es un producto volatil que, en ciertas circunstan-
cias, se puede disipar muy rdpidamente. Es posible que, a medida que sus
victorias contra la hiperinflacién y Sendero Luminoso se disipen en la mente
publica y surjan nuevas controversias politicas, Fujimori necesite encontrar
nuevas fuentes de popularidad para asegurar su primacia. Una de las para-
dojas de los primeros cinco afios del gobierno de Fujimori -que en parte se
explica por el populismo al que recurre- fue que el apoyo al régimen per-
maneciera tan alto en un periodo en que objetivamente las condiciones
materiales de vida de la mayoria de los peruanos se deterioraron y la distri-
bucién de ingresos se volvié cada vez mas sesgada. Aunque Fujimori fue
capaz de generar un optimismo extraordinario entre la gente respecto a los
eventuales beneficios de apretarse el cinturén, llegaria un momento en que
tales expectativas positivas tendrian que cumplirse. El comienzo de la de-

silusién amenazaba con traer consecuencias negativas.

4. Conclusiones

Uno de los argumentos del presente capitulo es que, aunque periodos
de derrumbamiento econémico y politico puedan conducir a estilos de
gobierno populistas, paises como el Perti son terreno fértil para que tales

tipos de régimen echen raiz. El populismo es mas que una simple respuesta
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a colapsos periédicos (aunque éstos han sido bastante frecuentes en el Perti
durante el presente siglo), mas bien es parte de la cultura politica peruana.
Esto se debe, en parte, a que el vacio entre el Estado y la sociedad es tan
grande que es muy dificil que los partidos politicos cumplan sus funciones
tradicionales. Ademds, la mayoria de la poblacién sélo esta integrada en el
sistema politico de manera imperfecta. Aunque esta figura no es estatica, los
estilos de gobierno populista constituyen un tema constante para los regi-
menes tanto estatistas como de tipo mas liberal. Por lo tanto, la propensién
hacia el populismo esta estrechamente relacionada con la ausencia de un
sistema de gobierno representativo enraizado que funcione y que, por ulti-
mo, haga que los gobernantes sean responsables ante los gobernados.

A pesar de su busqueda de politicas nuevas en la esfera econémica, el
gobierno de Fujimori utilizé muchas de las tradicionales practicas ‘populis-
tas’ en la esfera politica. Se reafirmé una tradicién autoritaria, basada en un
estilo de gobierno personalista que huyé de las instituciones representativas
y los sistemas formales de fiscalizacién (accountability). Se forjé una rela-
cién nueva con el Ejército, mientras que los partidos politicos fueron rele-
gados aun mas a los margenes del sistema politico. Debido a las nuevas
politicas econémicas y al impacto que tuvieron en la distribucién y la de-
sigualdad, se establecié un nuevo sistema de control politico basado no en
la inclusién y participacién sino en nuevas formas de patrocinio y cliente-
lismo. En este sentido, entonces, parece apropiado hablar de ‘neopopulismo’
como un tipo de respuesta tradicional a nuevas condiciones. Sin embargo,
queda por verse hasta qué punto este tipo de régimen demuestra ser dura-
dero a largo plazo. La experiencia de Fujimori origind serias cuestiones
respecto a la sostenibilidad, no solamente en cuanto a una sucesién eventual
y regeneracién del régimen sino, a largo plazo, en cuanto a la ausencia de
organizaciones representativas sdlidas que encaucen las demandas que

surgen de abajo. Cuando Fujimori caiga, ;qué clase de régimen seguira?
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LIBERALIZACION ECONOMICA
Y SU IMPACTO



m
Privatizaciones, inversiones y sostenibilidad
de la economia peruana
Drago Kisic

Introduccién”

El presente trabajo busca evaluar el proceso de reforma econémica
emprendido en el Perti hace siete afios, particularmente si es sostenible en
el tiempo desde el punto de vista macroeconémico. Basicamente se busca
determinar si el nivel de inversiones avala para el futuro una tasa de creci-
miento sostenida de alrededor de 5% anual, que se considera la minima
necesaria —aunque no es condicién suficiente- para que en el Pert se vayan
resolviendo gradualmente los graves problemas de pobreza y empleo que
aquejan a la sociedad desde hace varias décadas.

En este sentido, el informe no entra en consideraciones politicas, que
bien se sabe pueden ser muy importantes para la viabilidad de los modelos
econdmicos, ni considera con detalle cada una de las reformas efectuadas,
que asi como contienen importantes aciertos, en algunos casos incurren en
errores que no siempre son corregidos.

En afos recientes, la inversion se ha incrementado considerablemente
gracias a un circulo virtuoso que fue empujado casi simultaneamente por
reformas econémicas orientadas a la liberalizacién de los mercados, por un
relativamente exitoso plan de estabilizacién y por importantes avances en la
pacificacién del pais. Inicialmente, la recuperacién de la actividad econémica se
fundamenté —como es natural- en el mayor uso de la capacidad instalada y
luego en inversién nueva sustentada en las privatizaciones.

El presente trabajo ha sido dividido en cinco secciones. La primera es
la Introduccién. La segunda seccién presenta la evolucién de la inversién
durante la década de los setenta y la llamada "década pérdida” de los ochen-
ta, mostrando el peso de las empresas publicas en la economia global y el
elevado nivel de intervencionismo estatal.

En la siguiente seccién se resefia brevemente el conjunto de reformas
estructurales aplicadas a partir de la década de los noventa, enfatizando el
impacto de la reforma comercial, la reforma financiera y el proceso de

* Este documento ha sido preparado con el valioso apoyo de Elmer Cuba y Karina
Salas, ambos de Macroconsult S.A.
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privatizacién. Asimismo se muestra el proceso de la nueva insercién inter-
nacional del Perti. Se describe cémo el crecimiento de la inversién -medida
como porcentaje del PBI- est4 respaldado por un conjunto de reformas que
han marcado el rumbo de la economia en los tltimos siete afios.

En la cuarta seccién se muestra que el actual modelo econémico apli-
cado a la economia peruana podria ser sostenible, pues los niveles de creci-
miento proyectados para los préximos afios son alcanzables de mantenerse
y acentuarse la tendencia actual de la inversién.

Considerando que atn existe un conjunto de trabas politicas, econé-
micas y sociales que deberian ser resueltas para superar los actuales niveles
de crecimiento proyectados, se presentan los retos y las tareas pendientes
en el proceso de cambio estructural que ayudarian a encaminar al Pert
hacia resultados mas promisorios. En esta tarea se sefiala el rol que la so-
ciedad civil debe jugar en la estabilidad del modelo econémico. El dltimo
punto de esta seccién describe la propuesta de visién que se elaboré en la
Conferencia CADE'96, que ofrece una perspectiva del pais al afio 2020
confeccionada desde IPAE, que es una institucién empresarial no gremial, y
que en principio ha tenido buena aceptacién.

Finalmente, se incluyen unas breves reflexiones a manera de conclu-

sion.

1 La inversidn y las empresas piblicas en el Peri antes de 1990

A partir de la década de los setenta, el rol del Estado en la economia
peruana crecié sustancialmente, razén por la cual éste se convirtié en un
factor fundamental para el crecimiento del pais. Esta tendencia originé que
gradualmente la principal fuente de inversién y financiamiento fuera publi-
ca; y que se produjera un importante crecimiento del niimero de empresas,
bancos y entidades estatales, las cuales casi se triplicaron en menos de 10
afios. Gracias a esta estrategia, llamada “capitalismo de Estado”! a inicios de
los setenta, la inversién publica en relacién al PBI crecié rapidamente y
llegd a equipararse con la inversién privada e inclusive a superarla en el afio
1974 (ver Cuadro No. 1).

Cuadro No. 1

BRECHA AHORRO-INVERSION

1. Fitzgerald, EV.K, State Capitalism in Peri: A Model of Economic Development

and its Limitations, Princenton University, 1983.
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(Como porcentaje del PBI nominal)

Inver- |Inversién i Participacién | Participacién Brecha

Afios sién | publica” lnv.ers16‘r/1 de la inversién | de la inversién :‘\horro ahorro-

total privada publica (%) privada (%) I‘lt(,e;r;o inversién

1972 14.5 5.0 7.8 35 54 14.1 -0.4
1973 16.0 5.5 71 34 45 13.9 -2.1
1974 18.9 8.3 6.9 44 37 n.9 -7.0
1975 19.8 8.4 9.2 42 46 8.5 -1.3
1976 18.1 8.0 8.7 44 48 10.3 -7.8
1977 14.8 6.2 8.2 42 55 8.7 -6.1
1978 14.4 5.5 8.3 38 58 12.8 -1.6
1979 217 5.0 15.7 23 72 27.9 -6.2
1980 28.8 6.1 18.8 21 65 28.3 -0.5
1981 34.3 7.3 21.5 21 63 27.3 -7.0
1982 33.5 8.5 21.3 25 63 27.0 -6.5
1983 | 24.3 87 15.0 36 62 20.0 4.3
1984 20.1 8.1 12.2 40 60 19.2 -0.9
1985 18.3 6.3 12.2 35 66 18.9 0.6
1986 20.3 5.2 15.1 26 74 14.7 -5.6
1987 211 41 17.0 19 81 15.6 -5.5
1988 22.0 34 18.6 15 85 15.0 -7.0
1989 17.8 3.6 14.2 20 80 17.1 -0.7
1990 15.7 2.7 13.0 17 83 12.3 -3.4

1/ La diferencia entre inversién total y la suma de la inversién publica y privada entre 1972
y 1985, se explica porque no incluye variacién de existencias.

Fuente: BCRP.

Elaboracién: Macroconsult SA.

En la segunda mitad de los setenta, la economia entré en un periodo
de ajuste (ver brecha ahorro-inversién) y la inversién publica descendié
para volver a recuperarse en la década de los ochenta durante el gobierno
de Belaunde Terry. En esta década, conocida como la “década perdida” para
América Latina y que en el Perti empezé con una apertura fallida, los niveles
de inversién se incrementaron en 1981 y 1982, y llegaron a superar los 30
puntos porcentuales con relacién al PBlL. Durante los afios siguientes, la
crisis de la deuda, los desastres naturales y la incapacidad de hacer los
ajustes necesarios a tiempo, originaron que la inversién decreciera persis-
tentemente. En este contexto, ya durante el gobierno de Garcia y el modelo
llamado “heteredoxo”, se afianzaron las empresas publicas; y en un marco
de gran intervencionismo estatal en la economia, los monopolios llegaron a

representar la quinta parte de la produccién bruta del pais.

11 La inversién
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Durante la década de 1970, la economia peruana se caracterizaba por la
importante participacién del Estado en casi todos los agregados macroecond-
micos. En este contexto, el gobierno central financié —en gran medida con
recursos de deuda externa- la inversién en formacién bruta de capital de las
empresas publicas, lo que originé que entre 1972 y 1980 el nivel de inversién
promedio se mantuviera en 18.5%, como porcentaje del PBI, y creciera en 1979
y 1980 a 21.7% y 28.8%, respectivamente (ver Cuadro No. 1).

Durante este periodo (1970-1980), la inversién se diversificé en casi
todos los sectores econémicos, bajo el “Plan de Desarrollo Nacional” imple-
mentado por el gobierno militar. Sin embargo, el principal destino de estas
inversiones fue el sector de hidrocarburos y, en menor medida, hacia la
implementacién de nueva infraestructura nacional.

En este contexto, se redujo el ambito de participacién de la empresa
privada que fue legalmente excluida de varios sectores y actividades reser-
vadas al Estado. Como consecuencia de ello se dio el proceso de nacionali-
zacién de empresas extranjeras y la estatizacién de empresas nacionales
como parte de la estrategia para aumentar sustancialmente el control del
Estado sobre la economia. Esta medida generé la formacién de monopolios
estatales, a los cuales se hara referencia mas adelante.

A inicios de la década de los ochenta, especificamente durante el se-
gundo gobierno de Belaunde, la inversién medida con respecto al PBI alcan-
z6 los niveles mas altos en toda su historia: en 1981 y 1982, la inversién total
fluctud entre 34.3% y 33.5%. Este resultado se sustentd principalmente en
el crecimiento de la inversién privada, pero también estuvo apoyado por la
importante participacién del Estado en proyectos de inversién putiblica en
sectores de infraestructura, puesto que Belaunde no modificé en absoluto el
esquema de “capitalismo de Estado” que heredé, aunque si buscé promover
la inversién privada nacional y extranjera. Los principales proyectos ejecuta-
dos fueron hidroenergéticos, construccién de carreteras y conjuntos habita-
cionales.

Desde mediados de los ochenta se deterioré la inversién debido a los
grandes desequilibrios macroeconémicos que produjeron un clima de incer-
tidumbre generalizado, sobre todo hacia fines de la década. En este proceso
hubo desastres naturales importantes (Fendmeno del Nifio 1983), crisis de la
deuda (1983-1991), agravamiento del terrorismo y graves desaciertos de
politica econdémica (la heterodoxia de Alan Garcia). En los ultimos afios de
la década, 1988, 1989 y 1990, el PBI decrecié en 8.8%, 1.7% y 3.7%; mientras
que la inflacién acumulada alcanzé niveles de 1,722.3%, 2,775.3% y
7,649.7%, respectivamente.

Durante las tltimas dos décadas (setenta y ochenta), la economia tuvo

en general fuertes distorsiones de precios relativos (tasa de interés real, tipo
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de cambio real, precios publicos, elevados aranceles, entre otros), lo que
condujo a inversiones privadas poco eficientes y, en general, orientadas al
mercado interno. Asimismo, la inversién publica estuvo guiada por criterios
politicos y de planificacién; y, en muchos casos, estuvo orientada a apoyar la
Industrializacién por Sustitucién de Importaciones (ISI).

La participacién relativa del sector privado en los diversos campos de
la actividad econémica ha variado significativamente en las dltimas décadas.
Al respecto, es posible distinguir dos periodos con caracteristicas diferentes:
el primero, a lo largo de la década del setenta, en el que como resultado de
la expansién del sector publico se registra una reduccién paralela del sector
privado; y el segundo, que abarca gran parte de la década de los ochenta, en
el que como consecuencia de la progresiva agudizacién de la crisis fiscal se
produce un incremento relativo de la participacién del sector privado, pero
en un marco de estancamiento general.

1.2 Las empresas publicas

A partir de los afios setenta, la participacién del sector publico en la
produccién nacional se incrementé considerablemente, generandose gra-
dualmente graves problemas de ineficiencia operativa e insuficiencia de
inversién en muchas empresas controladas por el Estado. Este fenémeno se
explica principalmente por la interferencia politica (que priorizaba los obje-
tivos politicos sobre los empresariales) en decisiones sobre politicas tarifa-
rias (que no permitian cubrir los costos), calidad del capital humano, exce-
sivo nivel de personal (que originé la burocratizacién), planes de inversién,
entre otros.

Al respecto, en 1968 existian aproximadamente entre 18 y 40 empre-
sas publicas (segtn la definicion de empresa publica® que se considere),
cuya produccién representaba entre el 1y 6 por ciento del PBI% mientras
que hacia inicios de la década de los noventa el niimero de empresas con-
troladas por el gobierno llegé a ser aproximadamente 186 (136 no financie-

ras y el resto ligadas al sistema financiero).

Intervencionismo estatal

2. El sector publico puede tener participacién directa o indirecta sobre la empresa;
esta caracteristica puede generar distorsiones en la definicién de empresa publica.

3. Alvarez Rodrich, Augusto, Empresas estatales y privatizacién, Lima: Fundacién
Friedrich Ebert, APOYO, 1991.
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A lo largo de las décadas de los setenta y ochenta, prevalecieron los
monopolios estatales a partir de un marco legal que privilegiaba el interven-
cionismo estatal directo o indirecto en ciertos sectores econémicos. Tal
régimen llegé a sus limites extremos durante 1988, cuando no existian
precios libres, pues todos los bienes estaban sujetos a una de las siguientes
categorias: control, regulacién, o supervisién por parte del Estado.

El proceso de intervencionismo estatal crecié especialmente durante el
gobierno militar (1968-1980), bajo el criterio de que el Estado dinamizaria la
economia mediante el control de los llamados “sectores estratégicos”. El
censo de 1977 determiné que a la fecha existian 174 empresas en propiedad
del Estado, es decir, que el ntimero de empresas estatales se habia incre-
mentado a razén de 15 empresas por afio. Dicho proceso se dio a pesar de
que el resultado econémico de las empresas estatales no financieras fue
un elevado déficit, que alcanzé niveles superiores a 5% del PBI en 1975 y
4% en 1982 y 1988 durante las crisis fiscales de Velasco, Belaunde y Gar-
cia, respectivamente (ver Grifico No. 1).

Grafico No. 1

RESULTADO ECONOMICO DE LAS EMPRESAS
PUBLICAS NO FINANCIERAS
(Como % del PBI)
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Fuente: BCR.
Elaboraciéon: MACROCONSULT S.A.
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A inicios de la presente década, se identificaron 46 monopolios lega-
les* en diferentes actividades como comercializacién, produccién y presta-
cién de servicios publicos. En su mayoria, tales monopolios fueron elimina-
dos por el conjunto de reformas estructurales dictadas a partir de 1990 que,
como se verd mas adelante, privilegiaron la inversién privada impulsada por
el proceso de privatizacién.

En el ambito de la comercializacién, los monopolios mas importantes
fueron los siguientes: ENCI, cuyo giro monopolizaba la importacién del
aztcar, el trigo y la harina de trigo; ECASA, que monopolizaba la importa-
cién de arroz; y MINPECO, que tenia la exclusividad de la comercializacién
dentro y fuera del pais de los productos mineros y metaltirgicos. Tanto
ENCI como ECASA fueron eliminados durante el segundo semestre de 1991,
mientras que MINPECO fue eliminado a inicios de 1992.

Respecto a los monopolios de produccién, los mas importantes han
sido Petroperti, que contaba con el monopolio en la refinanciacién y la
comercializacién de combustibles, y Pescapert que, a pesar de no contar
con exclusividad legal en la produccién de harina de pescado, amparaba
su monopolio en algunos articulos de la Ley General de Pesqueria, que
exigian ciertas caracteristicas y requisitos a las empresas privadas para
poder fabricar productos de consumo humano directo. Ambos monopo-
lios, de diferente naturaleza pero con exclusividad en la produccién, han
sido eliminados por la Ley de Promocién de la Actividad Privada en Hi-
drocarburos (noviembre 1992) y por la Ley de Inversién Privada en el
Sector Pesquero (noviembre 1991).

En lo que concierne a la prestacién de servicios, los principales mo-
nopolios pertenecian a los sectores de electricidad, agua potable y alcantari-
llado, telecomunicaciones, puertos y seguridad social. En relacién a la exclu-
sividad del Estado en la prestacion de servicios de energia eléctrica, agua
potable y alcantarillado, el monopolio se originaba por la politica de precios
y tarifas subsidiadas que mantuvo el gobierno. De otro lado, el monopolio
en telecomunicaciones (CPT-ENTEL) se explica por una barrera legal a la
inversién privada, la cual se eliminé en 1991 al promulgarse la Ley de Tele-
comunicaciones. En el dmbito portuario, ENAPU, aunque continua siendo
propietaria de los terminales y muelles maritimos, no cuenta ya con el
privilegio de brindar los servicios afines, lo cual originéd una caida de los
costos de los servicios portuarios. En cuanto a la seguridad social, los siste-
mas previsionales estaban quebrados y la red de hospitales ptblicos se

encontraba en estado deplorable.

4. “Los monopolios en el Pert”, en Perti Econdmico, Apoyo, vol. XVIII, N° 3, marzo
1995, pp. 1-2 .
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En este contexto, la actividad empresarial del Estado a inicios de la
década de los noventa era responsable del 28% de las exportaciones, el 25%
de las importaciones, y 500,000 personas de la PEA, bajo un régimen mo-
nopdlico en el que la mayor parte de los agregados econémicos publicos
eran explicados principalmente por ELECTROPERU, PETROPERU Y
ENTELPERU, las empresas que contaban con el 60% de los activos totales
del sector publico no financiero.

2. Las reformas estructurales y la nueva insercidn internacional a
partir de 1990

La muy grave crisis econémica y politica que afecté al pais alcanzé su
maxima expresién en los inicios de la década de los noventa. Ello originé
que el nuevo gobierno -el del presidente Fujimori- con el apoyo de los
organismos internacionales, adoptara desde su inicio un conjunto de medi-
das que estuvieron orientadas a corregir los principales desequilibrios ma-
croecondmicos y a reinsertar al Pert en el sistema financiero internacional.
Gradualmente se llegd a la conclusién de que lo anterior no era posible si a
la vez no se reformulaba la estructura basica de la economia, buscando
reducir el rol del Estado y apoyar el mejor funcionamiento de los mercados
sobre la base de la inversién y la actividad privada.

Ademas de una politica de estabilizacién dirigida a disminuir la tasa
de inflacién y elevar el nivel de reservas internacionales, se fueron efectuan-
do importantes reformas estructurales. Las principales fueron tres: la rede-
finicién del rol del Estado mediante la eliminacién de los monopolios estata-
les y el anuncio del proceso de privatizacién; la apertura comercial imple-
mentada con la finalidad de fomentar la competencia entre las empresas
nacionales y las empresas extranjeras; y, la reforma financiera ejecutada con
el objeto de modernizar el funcionamiento del sistema financiero, bancario y
del mercado de valores.

En este contexto, como consecuencia de la redefinicién del papel esta-
tal, la liberalizacién comercial, la apertura financiera y el regreso de la esta-
bilidad, se empezé a generar un entorno competitivo para la empresa priva-
da y un escenario mas sdlido para incentivar la inversién. Este nuevo marco
en las relaciones econémicas cambié radicalmente el entorno en el que se
desenvolvian las empresas, favorecié la competencia y fue motivando gra-
dualmente la reestructuracién del aparato productivo nacional en la
busqueda de una mejora sustancial de su productividad y eficiencia.

Por su parte, la relativa rapidez en la ejecucién de las reformas es-

tructurales y la severidad de la politica de estabilizacién produjeron desem-
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pleo y bajos salarios, lo que significé una reduccién en el consumo de la
poblacién, asi como el cierre de las empresas que resultaban inviables en el
nuevo esquema econémico y que no lograron reconvertirse a tiempo. Asi-
mismo, se observé un incremento considerable en el influjo de capitales
tanto de largo como de corto plazo. La entrada de capitales especulativos
contribuyé a la disminucién del tipo de cambio real que llevé a cierto atraso
cambiario, cuya magnitud actual seria alrededor de 10% segtn algunos
estudios empiricos®.

A continuacién se analizan las principales medidas tomadas para la
apertura comercial y la reforma financiera con la finalidad de entender
mejor la evolucién de la inversién y la apertura a lo largo de la presente
década.

21  Apertura comercial y reforma financiera

Dentro de las reformas estructurales aplicadas, la reforma comercial
tuvo como principal objetivo la apertura de la economia para facilitar el
comercio exterior, para pasar de un modelo de crecimiento hacia adentro
por sustitucién de importaciones a uno de crecimiento orientado hacia el
exterior. Esto tenfa sentido no sélo por las razones de eficiencia econémi-
ca bien conocidas, sino también por el proceso de globalizacién que se
venia dando en el mundo y porque en el Perti el mercado interno es peque-
fio.

Las principales medidas tomadas en el marco de esta reforma fueron
las siguientes: la reforma de la aduana; la reforma de la estructura arancela-
ria; la reduccién al minimo de las partidas de importacién prohibidas y de
las restricciones cuantitativas al comercio; y la modificacién de los incenti-
vos a las exportaciones por medio de la aplicacién del régimen de admisién
temporal de mercancias. Adicionalmente, se complementé este conjunto de
medidas con la liberalizacién del mercado cambiario y del mercado de
capitales, con el objeto de incentivar el flujo de inversién extranjera directa.

La medida més importante tomada en materia de reforma arancelaria
en 1990 fue la eliminacién de todas las exoneraciones y las restricciones
paraarancelarias y la reduccién del arancel ad-valorem a tres niveles: 15%
para los insumos producidos localmente, 25% para los bienes de capital,
otros insumos producidos localmente y bienes de consumo agropecuario, y
50% para los bienes de consumo final y suntuario.

Posteriormente, a inicios de 1992, la estructura arancelaria se simplifi-

c6 a sélo dos niveles arancelarios: 15% para los insumos producidos local-

5. BCRP, Tipo de cambio real, Departamento de Andlisis del Sector Externo, 1995.
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mente y 25% para los bienes de capital. En este contexto, la alta participa-
cién de los bienes en el primer nivel arancelario explica el promedio del
arancel ad-valorem equivalente a 15.6%.

La politica comercial basada en la reduccién arancelaria hizo crecer el
nivel de importaciones (Grafico No. 2). La elevada correlacién que existe
entre el coeficiente de inversién y el nivel de importaciones puede brindar
indicios de las repercusiones de la reforma comercial sobre el nivel de
inversiéon (ver el Grafico No. 3).

Recientemente, en 1997, se ha realizado un nuevo cambio en la es-
tructura arancelaria: se redujeron las tasas de 15% a 12% y de 25% a 20%.
Ambos casos presentan excepciones, incluyendo una sobretasa temporal de
5% para ciertos productos. De otro lado, si bien la mayoria de los produc-
tos ha visto reducido su arancel, el impuesto a los productos agricolas
importados en la practica se ha mantenido o ha aumentado hasta llegar a
25%, lo cual implica la existencia de una politica de proteccién al sector
agricola. El efecto de estas medidas ha sido la reduccién de la dispersién
arancelaria y la disminucién del promedio arancelario en 2 puntos porcen-
tuales (15.6% a 13.6%).

Se espera que el efecto de esta decisiéon de politica tienda a incenti-
var la inversién mediante la reduccién de los costos de importacién de
bienes de capital por la disminucién del arancel de 25% a 20%. Asimis-
mo, la reduccién de la proteccién efectiva inducird a una mayor eficiencia
en las empresas domésticas.

En el mediano plazo, los resultados del proceso de liberalizacién co-
mercial tienden a influenciar el nivel siempre escaso de recursos de inver-
sién destinados a los diferentes sectores econémicos, buscandose que éstos
se orienten hacia aquellos en los que el pais puede ser mas eficiente y com-

petitivo.
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Grafico No. 2

IMPORTACIONES FOB Y TASA
ARANCELARIA PROMEDIO: 1986-1997

US$ Millones Porcentaje

9000
8000
7000
6000
5000
4000
3000
2000
1000

1986
Fuente: BCR.

=3 Importaciones
FOB
—4— Tasa arancelaria

1988 1990 1992 1994 1996

laboracién: MACROCONSULT S.A.




86

Drago Kisic

Grafico No. 3

IMPORTACIONES FOB E INVERSION COMO
PORCENTAJE DEL PBI: 1986-1997
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Reforma financiera

Las principales medidas tomadas en el marco de la reforma financiera
han sido las siguientes: la renovacién del marco legal que regula el finan-
ciamiento de los mercados de capitales; el fortalecimiento de las institucio-
nes de regulacién y control mediante la reorganizacién y la modificacién de
sus leyes organicas; la redefinicién del rol de las instituciones estatales en el
mercado de capitales; la liberalizacién total de la cuenta de capitales de la
balanza de pagos; y la desregulacién de la politica financiera, caracterizada
por la liberalizacién de las tasas de interés, la reduccién de las tasas de
encaje, entre otros.

La renovacién del marco legal del sistema financiero ha generado un
cambio favorable en las expectativas de los agentes econémicos, pues aclara
las reglas de juego en el mediano y largo plazo, incrementando la confianza
de los agentes al buscar un sistema mas sélido y fomentar la transparencia.

En cuanto a la redefinicién del papel de las instituciones estatales en
el mercado de capitales, es importante mencionar la disolucién de la Banca
de Fomento, y el replanteamiento del Banco de la Nacién y de COFIDE.

Actualmente, el Banco de la Nacién opera sin ninguna concesién respecto a
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la banca comercial; COFIDE opera como banca de segundo piso; y tres
importantes bancos comerciales, que formaban el ntcleo de lo que se lla-
maba “banca asociada al Estado”, fueron uno liquidado y los otros dos
privatizados.

La liberalizacién de la cuenta de capitales incluye desde autorizar la
dolarizacién del sistema financiero hasta abrir las posibilidades de inversién
extranjera en la banca. La aplicacién de esta medida ha fomentado la com-
petencia y ha generado un aumento sostenido del ahorro financiero, princi-
palmente en délares, el cual respalda en una parte importante los niveles de
inversidn necesarios para crecer sostenidamente en los préximos afios.

En relacién a los principales efectos de la reforma, ésta ha originado
una mayor disponibilidad de crédito especialmente de mediano y largo
plazo, lo cual ha apoyado gradualmente las posibilidades de financiamiento
y de inversién del sector privado.

De otro lado, la diversificacién de modalidades de financiamiento y la
amplitud del sistema que cuenta ahora con un mercado de valores mas
dindmico y confiable tienden a facilitar el acceso al crédito y al capital de
riesgo, con lo cual se hace mas factible la realizacién de nuevos proyectos de
inversion.

Los recursos de los fondos de compensacién de los tiempos de servi-
cios (CTS) y los fondos de pensién administrados por cinco empresas pri-
vadas (AFP) que totalizan mas de 1,000 millones de US$, han contribuido a
dinamizar el mercado de capitales y a generar competencia.

2.2 La privatizacién

El proceso de privatizacién se enmarca dentro de las reformas estruc-
turales implementadas con la finalidad de sentar las bases para el desarrollo
de una economia competitiva y una recomposicién del rol del Estado y del
sector privado que permita un mejor funcionamiento de los mercados, y
que evite pasar de monopolios ptiblicos a monopolios privados.

Entre los principales objetivos de este proceso se distingue la promo-
cién de la inversién privada, destinada a reducir el aparato estatal y a dina-
mizar el entorno competitivo en el pais. La ineficiencia de las empresas
publicas, tal como se mostré en el acapite 1.2, se explica en parte por la
interferencia politica en la toma de decisiones dentro de la empresa, lo que
se reflejaba principalmente en las politicas tarifarias que no permitian cu-
brir los costos, y en el excesivo nivel de personal, entre otros factores.

Con la finalidad de mostrar la magnitud del proceso sobre las cuentas
fiscales y el nivel de actividad econémica del pais, el Cuadro No. 2 presenta

el monto agregado de la transaccion de venta y la inversién proyectada,
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desde inicios del proceso hasta fines de febrero de 1997, por sector econé-
mico. Indudablemente, las cifras muestran el importante efecto del sector
telecomunicaciones, influido por la venta de CPT y ENTEL, y la importancia
de la mineria sobre la actividad econémica del pais.

Hasta la fecha se han privatizado alrededor de 100 empresas publicas

en el Peru.

Cuadro No. 2

PRIVATIZACIONES POR SECTOR ECONOMICO
HASTA FEBRERO DE 1997

(US$ millones)
Sector Monto Inversién proyectada
Telecomunicaciones 2,650.19 2,176.00
Electricidad 1,574.34 539.74
Mineria 778.91 4,503.97
Hidrocarburos 79151 170.00
Industria 544.00 48.50
Financiero 355.93 30.00
Pesqueria 12.04 0.00
Transporte 86.25 35.54
Turismo 47.60 23.05
Otros 81.77 0.00
Total 7,022.54 7,526.80

Fuente: COPRI.
Elaboracién: Macroconsult S.A.

Marco institucional

Al inicio, la actitud del gobierno era no privatizar empresas publicas
“estratégicas”, puesto que se intentaria mejorar la gestién para de esa forma
reflotarlas. Bajo este esquema, la aplicacién del programa de privatizacién se
limitaba a 23 empresas estatales; las dos primeras -en las que el Estado
tenia participaciones minoritarias- fueron Sogewiese Leasing S.A. y la Com-
pafiila Minera Buenaventura, privatizadas integramente durante junio y julio
de 1991.

Luego, cuando fue evidente que el esquema planteado no era suficien-
te, con la publicacién de un Decreto Legislativo en setiembre de 1991, se
optd por privatizar todas las empresas publicas y se creé la Comisién de
Promocién de Inversién Privada (COPRI), organismo encargado de llevar a
cabo el proceso de privatizacién, cuyo principal objetivo es incrementar la
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productividad y la eficiencia del aparato productivo nacional, para lo cual
debe incentivar la participacién del sector privado —nacional o extranjero—
en la inversién.

Hacia inicios de la década de los noventa, el 20% del aparato produc-
tivo nacional era propiedad del Estado. Frente a ello, el principal instrumen-
to de la COPRI para ejecutar sus objetivos ha sido la implementacién de un
proceso de privatizacién que en general ha sido transparente y eficiente,
que busca asegurar mediante compromisos de inversién una rapida recupe-
racién operativa de las empresas publicas, su viabilidad y crecimiento en el
largo plazo, y ante todo el incremento de la competencia en el mercado
nacional de bienes y servicios.

Respecto a su funcién en el proceso de privatizacién, la COPRI se en-
carga fundamentalmente de establecer las principales politicas y objetivos y
de nombrar a los miembros de los comités especiales de promocién de
inversién privada (CEPRI), cada uno de los cuales -de ser necesario- debe
implementar reestructuraciones en la empresa, dirigidas a incrementar sus
utilidades para hacer mas atractiva su venta, contratar asesores financieros
y de banca de inversién, establecer los lineamientos y los procedimientos del
proceso, brindar apoyo técnico y garantizar, mediante una adecuada super-
visién, la viabilidad de su traslado al sector privado.

Por su parte, el organismo que estd a cargo de la promocién de la in-
versién privada en el ambito de las obras publicas de infraestructura y de
servicios publicos es la Comisién de Promocién de Concesiones Privadas
(PROMCEPRI), la cual esta constituida por dos organismos: la Direccién
Ejecutiva y los Comités Especiales. Actualmente, PROMCEPRI se encuentra
elaborando un plan referencial, el cual se considera la base para el inicio

formal de sus actividades.
Organismos reguladores

Considerando que el mercado se enfrenta constantemente a fallas in-
trinsecas a su naturaleza -como ocurre por ejemplo en los sectores energia
(petréleo y electricidad) y telecomunicaciones-, resultaba imprescindible
fijar un marco regulatorio y crear organismos supervisores cuyo principal
objetivo fuera promover la libre competencia en el sector, y que condujeran
al incremento de la inversién privada necesaria para satisfacer la demanda
de la poblacién en condiciones adecuadas de precio y calidad.

Por tal razén, se creé un organismo regulador en los diferentes secto-
res que pudieran presentar estos problemas. Asi, en el sector de telecomu-
nicaciones se establecié el marco legal necesario para llevar adelante el plan

de privatizacién de las telecomunicaciones, y como siguiente paso se creé el
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Organismo Supervisor de la Inversién Privada en Telecomunicaciones
(OSIPTEL), encargado de mantener un marco regulatorio promotor de la
inversién privada en el sector, de resolver los conflictos que se presenten
entre los proveedores de tales servicios, de regular los precios y tarifas, y de
promover la calidad del servicio publico.

Por su parte, en el interior del sector hidrocarburos se creé, hacia
inicios del proceso, un organismo regulador encargado de representarlo en
la supervisién del cumplimiento de los contratos (PERUPETRO). Asimismo,
en el sector eléctrico se creé la Comisién de Tarifas Eléctricas.

2.3 Llainversién privada y publica

En los ultimos afios, la inversién a nivel nacional se ha incrementado
considerablemente. El Cuadro No. 3 muestra que el total de inversiones en
1995 equivalia a 24.3% del PBI versus 16.7% en 1991. En la presente década,
el promedio de inversién ha sido 20.3% y se ha caracterizado por la presen-
cia sustancialmente mayor de la inversién privada. Luego de una leve caida
en 1996 (como reflejo del ajuste fiscal), se espera que la inversién vuelva a
ser uno de los factores dinamizadores de la economia.

De otro lado, en la presente década, la inversidn extranjera directa
(IED) ha tenido una importante participacién en el total de la inversién. A
partir de 1993, ésta se generd principalmente en el marco del proceso de
privatizacién de empresas del Estado; sin embargo, también se concretaron
importantes inversiones privadas destinadas a capitalizar y fortalecer em-
presas existentes en el pafs, asi como a la constitucién y el desarrollo de
nuevas empresas (Gas de Camisea).

Cuadro No. 3
INVERSION
(Respecto al PBI nominal)
Inver- | Inver- |Participacién | Participacién | Ahorro | Ahorro | Brecha
Afios | Inver-| sién sién | dela inver- | de la inver- | interno | externo | ahorro/
sién | publica | privada | sién publica | sién privada inversién
(%) (%)
]99]]/ 16.7 2.7 14.0 16 84 13.6 31 =31
1992" | 165 31 134 19 81 n.9 45 45
]993]/ 185 34 15.1 18 82 13.3 52 -5.2
1994 22.0 3.9 181 18 82 16.9 5.3 51
1995 24.3 4.1 20.2 17 83 16.9 7.3 -7.4
1996 235 38 19.7 16 84 17.7 5.8 -5.8
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|19972/ |24.0| nd. | nd. | nd. | nd. | 18.4 | 5.6 | -5.6

1/ Entre 1991 y 1993 se asume que la acumulacién de inventarios es privada.
2/ Proyeccién Macroconsult S.A.
Fuente: BCRP.

Elaboracién: Macroconsult S.A.

Entre 1991 y 1994, la tendencia creciente de la IED (ver Grafico No. 4)
se explica principalmente por la inversién en los sectores mineria, industria
y telecomunicaciones. En 1996, a pesar del descenso de esta inversién, el
Perti fue el segundo pais sudamericano con mayor flujo de IED, destinado
principalmente hacia el sector energia.

En cuanto a la inversién publica, el nivel promedio alcanzado entre
1991 y 1996 ha sido de 3.5%, medido como porcentaje del PBI, lo cual mues-
tra un fuerte descenso con relacién a décadas anteriores, cuyo promedio fue
superior a seis puntos porcentuales con respecto al PBI. Este comporta-
miento refleja, por un lado, la filosofia del modelo y, por otro, la efectividad
del proceso de privatizacién, que tiende a promover la inversién privada de
nacionales y extranjeros.

El ligero incremento anual de la inversién publica entre 1991 y 1995
se explica basicamente por la construccién de nueva infraestructura pa-
blica, principalmente de carreteras y centros educativos.
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Griéfico No. 4

FLUJO DE INVERSI ON EXTRANJERA DIRECTA
(En millones de US$)
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Fuente: CONITE.
Elaboracién: MACROCONSULT S.A.

2.4 Lla nueva insercién internacional del Pert

Después de siete afios de iniciado el proceso de reinsercién in-
ternacional, el Perti ha culminado las negociaciones de deuda externa con la
banca acreedora (mediante el Plan Brady) y los paises industrializados que
integran el Club de Paris. Asimismo, el gobierno ha venido trabajando activa-
mente por la incorporacién del Pert al Asia Pacific-Economic Corporation
(APEC), que hard del pais el socio de un grupo que concentra el 48% del
comercio mundial, el 56% de la produccién mundial y el 40% de la poblacién
total.

Por otro lado, han seguido las dificultades con los socios andinos y lo
mas probable es que el Perti concrete el alejamiento de este grupo y busque
una estrategia de acuerdos bilaterales para manejar su estrategia comercial

futura.

Insercién financiera
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Entre mediados de 1996 y el primer trimestre de 1997, el gobierno pe-
ruano concretd gran parte de los acuerdos definitivos que determinan el flujo
del servicio de la deuda externa para los préximos 20 afios.

Durante las negociaciones con los paises industrializados acreedores
que integran el Club de Paris se renegociaron los vencimientos para el
periodo 1996-1998 (con lo cual se aseguré la posibilidad de continuar cum-
pliendo con los pagos pactados), y se reestructuraron los pagos a realizarse
entre 1999 y 2007 mediante la reprogramacién del total de los atrasos en el
servicio de la deuda.

Por su parte, la reestructuracién de la deuda publica bancaria se con-
creté con el cierre del Plan Brady mediante su intercambio por diferentes
bonos tipo Brady; esta reestructuraciéon abarcé el monto del principal acu-
mulado desde 1983 por un valor de US$ 4,205 millones y los intereses
atrasados que equivalian a US$6,370 millones. El costo inicial del acuerdo
fue de alrededor de US$1,372 millones financiados con recursos de los orga-
nismos internacionales y del gobierno peruano.

La culminacién de la refinanciacién con la banca acreedora tendra di-
ferentes efectos sobre la economia peruana en el mediano plazo. En primer
lugar, se prevé una reduccién de las tasas de interés y un aumento del flujo
de capitales canalizados a través de la banca privada gracias al menor riesgo
pais. En segundo lugar se espera la incursién de nuevos bancos extranjeros
—lo que ya se inicié con el Banco Nueva Scotia- en la economia nacional, lo
cual incrementara la competencia en el sistema bancario. Y, por dltimo, es
evidente que dicha reestructuracién ejercera presién sobre la balanza de
pagos y originard un mayor costo fiscal, lo cual exige al gobierno la manten-
cién de la disciplina fiscal.

3 Sostenibilidad econdémica

En 1990, la situacién macroeconémica era una de las peores combina-
ciones que registra la historia econdmica reciente en el Peru (cifras oficiales
desde 1950). La hiperinflacién sobrepasé la cifra de 7,000% anual; la caida
acumulada de la actividad econémica fue de mas de 20% entre 1998 y 1990;
y el nivel de inversién alcanzé apenas 15.7% del PBI.

Con las medidas aplicadas y las reformas puestas en marcha desde
1990, la inflacién se redujo hasta llegar a 10% en 1995, y a 1.8% en 1996.
También se produjo una importante expansién de la actividad econémica,
que registré una tasa promedio de 5% entre 1990 y 1996.

Al inicio, la recuperacién de la actividad econémica se fundamenté en
el mayor uso de la capacidad instalada, pero también fue producto de un
fuerte dinamismo en la inversién privada, la que en parte explica el incre-
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mento del déficit en cuenta corriente de la balanza de pagos, dado el creci-
miento de las importaciones de bienes de capital.

El crecimiento econémico depende fundamentalmente de la inversién
(formacién bruta de capital), aunque también depende de la eficiencia de la
misma, para lo cual se requiere un ambiente competitivo y sefiales de mer-
cado adecuadas y estables. En este sentido, son igualmente importantes la
estabilidad macroeconémica, el grado de apertura de la economia, la eficien-
cia y la fortaleza de su sistema financiero y la inversién en capital humano.

Junto con la disminucién de la inflacién, el considerable crecimiento
observado en la tasa de inversién (de 16% del PBI en 1990 a 24% en 1995)
es uno de los hechos macroeconémicos mas importantes en lo que va de la
década.

Esta mayor inversién, que en definitiva es la que hace ahora posible
mayores tasas de crecimiento, no ha sido financiada en forma significativa
por el ahorro doméstico, el cual ha permanecido bajo justamente por los
problemas de crecimiento de la economia en la década de los ochenta.

El acceso irrestricto a fuentes de financiamiento externo y la igualdad
de condiciones impuestas a la inversién extranjera directa han hecho posible
la expansién de la inversién interna en estos primeros afios del proceso. El
aumento del ahorro externo se ha reflejado en un incremento del déficit en
cuenta corriente de la balanza de pagos, que en 1995 llegé a 7.3% del PBI.
Sin embargo, luego del ajuste de 1996 y de la renegociacién de la deuda
externa para 1997, este déficit llegaria a 5.5%, mostrando niveles considera-
dos mas sostenibles. En los afios futuros se espera el significativo crecimien-
to de las exportaciones, especialmente mineras, y una mayor participacién
del ahorro interno en el proceso de crecimiento de la economia peruana.

Como la experiencia internacional indica® en muchos casos, el ahorro
interno sigue y no antecede al crecimiento econdémico. En el Cuadro No. 4

se muestra la inversién y el ahorro como porcentaje del PBI.

Cuadro No. 4

INDICADORES MACROECONOMICOS CLAVES
(En porcentaje)

Creci- Porcentaje del PBI nominal
Aitos miento | Inflacién | Déficit en cuenta | Inver-sién Ahorro Ahorro
del PBI corriente interno externo
1991 2.9 139.2 3.1 16.7 13.6 3.1
1992 -1.8 56.7 4.5 16.5 1.9 4.5
1993 6.4 39.5 5.2 18.5 13.3 5.2

6. Morandé Felipe, E/ ahorro en Chile: ;donde estuvo el acierto?, OCE-BID, 1996.
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1994 13. 15.4 5.3 22.0 16.9 5.3
1995 7.0 10.2 7.3 24.3 16.9 7.3
1996 2.8 n.8 5.8 235 17.7 5.8
1997 4.5 9.5 54 24.0 18.3 54
1998" 5.0 8.0 5.8 24.5 18.6 5.8

1/ Proyectado.
Fuente: BCRP.
Elaboracién: Macroconsult S.A.

De continuar la inversién y el crecimiento, se puede esperar que el
ahorro interno comience a crecer y se llegue finalmente a una situacién de
equilibrio o de exceso de ahorro (superdvit en cuenta corriente). Estos
procesos, sin embargo, son de mas largo plazo, por lo que podrian tomar
mas de una década, mientras la situaciéon externa sea sostenible sobre la
base del ingreso de capitales del exterior.

Con respecto a esto ultimo, el ratio deuda externa/PBI ha venido ca-
yendo sostenidamente desde 1990 y luego del cierre del acuerdo Brady se
espera un ratio de 33% del PBI. Este, aunque aun es relativamente alto, esta
por debajo de los observados en las crisis fiscales y de balanza de pagos
desde 1970 (deudas de mas de 40% del PBI).

Un reciente estudio de Macroconsult realizado para el BID muestra a
la situacién fiscal como sostenible en los préximos afios, puesto que, como
resultado de las reformas estructurales y del incremento del ratio inver-
si6n/PBI, puede esperarse que hasta inicios del siguiente milenio el ritmo de
crecimiento de la economia peruana sea de alrededor de 5%, lo cual origi-
narfa que los ingresos tributarios sigan creciendo y posibiliten el cumpli-
miento de los recientes acuerdos de pago de la deuda externa. Asimismo, se
espera que el déficit fiscal continte contrayéndose y llegue a ser eliminado
en el afio 2000.

En lo que se refiere a la composicién de los capitales que vienen en-
trando a la economia peruana, cerca del 80% son de largo plazo, por lo que
la situacién externa del pais es muy distinta a la observada en México en
1994. Asimismo, a diferencia de lo observado en este ultimo pais, el Peru
cuenta con reservas internacionales equivalentes a un afio de importaciones,
ademds de un régimen de tipo de cambio flexible.

31  ;Es sostenible el crecimiento?
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En el Perti existen pocos estudios sobre este tema. Cuba’ estimé un
modelo de PBI potencial que relaciona la tasa de inversién con el crecimien-
to econémico. El PBI potencial es aproximado por las inversiones pasadas
(incluyendo su depreciacién en el tiempo) y su productividad. El modelo
permite calcular cudl serd el crecimiento (de la capacidad productiva) dadas
las tasas de inversién observadas, y es superior a otros modelos usados
anteriormente en el Pery, los cuales sélo suponen un 1ICOR (incremental
capital output ratio) constante y cuyo célculo se lleva a cabo con métodos ad-
hoc.

En la reciente literatura empirica sobre los determinantes del
crecimiento econdmico, ademds de variables como el capital humano, la
apertura comercial y la estabilidad macroeconémica, la variable que aparece
como la mas importante es la tasa de inversién. Las economias que crecen
mads son las que, controlando los otros factores, invierten mas.

El modelo permite calcular tasas de inversién requeridas para el
crecimiento. Los resultados de estas simulaciones se muestran en el Grafico
No. 5.

Asumiendo tasas de inversién de 25.3% del PBI, el modelo permite
prever que, de no existir problemas de financiamiento en la cuenta corriente
de la balanza de pagos, hasta el afio 2000 se podria crecer a un promedio de
6% anual sin problemas de recalen-tamiento. Asimismo, luego del 2000, si la
inversién continua aumentando, se pueden alcanzar tasas superiores.

Una de las razones por las cuales no serfa posible llegar a estas tasas
seria por un problema de sostenibilidad del financiamiento externo (falta de
ahorro interno) y no por una falta de capacidad productiva o de inversién.

Los resultados para el Perti son positivos, pues en los tltimos afios se
ha gestado un nuevo ciclo de acumulacién de capital, en el que, por
ejemplo, la tasa de inversién para 1995 ya es consistente con tasas de
crecimiento de cerca de 5%. De continuar este proceso de acumulacién, se
puede llegar a validar tasas de crecimiento del 6% y mas. Por otro lado, el
gobierno estd tomando medidas para que el déficit externo no tome valores
peligrosos y el ahorro interno viene respondiendo al crecimiento. Por ello,

de continuar este dinamismo, el crecimiento parece estar sustentado.

7. Cuba, Elmer, “Estimacién del PBI potencial y la brecha del PBI: 1970-1995", en
Revista Economia, Lima: PUCP, 1995.
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Grafico No. 5

PBI POTENCIAL Y PBI REALIZADO
(En nuevos soles de 1979)
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Fuente: BCR.
Elaboracién: MACROCONSULT S.A.

El caso de la mineria

Un estudio que elaboré Macroconsult S.A. para el Instituto de Estu-
dios Econémicos Mineros® indica que, para crecer a tasas reales de 4.5%
durante los préximos 10 afios y cumplir con sus obligaciones de deuda
externa, el pais debe incrementar sus exportaciones hasta alcanzar un nivel
minimo de US$17,600 millones en el 2007, de los cuales US$ 9,800 millones
deberian ser exportaciones mineras (ver Cuadro No. 5). Esto significa que la
participacién del sector minero en las exportaciones totales bordearia apro-
ximadamente el 55%.

Conservadoramente, el estimado asume que las importaciones van a
mantenerse en el nivel de 12.5% del PBI, equivalente al promedio obtenido
entre 1994 y 1997; asimismo, se prevé que las exportaciones no tradicionales
van a crecer al 12% entre 1998 y el 2002, y que a partir del 2003 esta tasa
de crecimiento descendera a 10%, mientras que el resto de exportaciones

8. Macroconsult SA., La politica tributaria en los proyectos mineros, 1997.
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tradicionales (excluye tinicamente las exportaciones mineras) sélo crecerd al
5% promedio anual.
Cuadro No. 5

PROYECCIONES NORMATIVAS

(US$ millones corrientes)

Importaciones Exportaciones | Exportacio- Servicio de

Adfios PBI totales totales nes mineras | deuda publica
externa

1991 42,508 3,596 3,406 1,535

1992 42,013 4,002 3,660 1,820

1993 41,248 4,123 3,523 1,495

1994 50,014 5,545 4,573 1,966

1995 58,942 7,687 5,576 2,609

1996 62,351 7,893 5,897 2,654

1997 63,995 8,442 6,324 2,845 1,381

1998 68,547 8,565 7,008 3,200 1,519

1999 73,422 9,174 7,766 3,621 1,661

2000 78,644 9,826 8,606 4,101 1,697

2001 84,238 10,525 9,537 4,642 1,701

2002 90,229 n,274 10,568 5249 1,731

2003 96,647 12,076 n7m 5,978 1,867

2004 103,521 12,935 12,978 6,785 1,879

2005 10,884 13,855 14,382 7,689 1,838

2006 18,770 14,840 15,937 8,705 1,838

2007 127,218 15,896 17,661 9,843 1,838

1/ PBI estimado sobre la base de una tasa de inflacién de 2.5% a partir de 1997.
Fuente: Macroconsult S.A,, La politica tributaria en los proyectos mineros, Lima: Macroconsult,

1997.

Segun el informe, con la finalidad de lograr este objetivo, es indispen-
sable un nivel minimo de nuevas inversiones mineras equivalente a US$
7,500 millones, cifra que, segin informacién registrada en el Ministerio de
Energia y Minas, seria factible de alcanzar (ver el Cuadro No. 6). Actual-
mente, segiin un detallado listado del Ministerio de Energia y Minas, existen
206 proyectos en construccién, exploracién y estudio, los cuales representan
alrededor del 90% de las nuevas inversiones mineras requeridas, es decir,
US$ 6,764 millones, aunque sélo el 13% esta comprometido y el resto se

encuentra aun en evaluacién por parte de los inversionistas. En este contex-
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to se necesita que la gran mayoria de los proyectos en estudio sean ejecuta-
dos, lo que requerird, segtn los casos especificos estudiados por Macrocon-
sult, cambios en algunos aspectos tributarios, con el fin de que las inversio-
nes tengan la rentabilidad adecuada para llevarse adelante.

Considerando que alrededor del 67% del potencial de exploracién, es
decir, 60 millones de has, se encuentran aun inexploradas, las expectativas
de crecimiento futuro de la mineria —mas alla del afio 2,007- son positivas.
El pais cuenta con amplias posibilidades de inversién en exploracién de
minerales que pueden generar las inversiones necesarias para alcanzar un
crecimiento sostenido, mas atin ahora que las principales empresas mineras
del mundo estén presentes en el Peru.

Cuadro No. 6

EVOLUCION ESTIMADA DE LAS INVERSIONES MINERAS
EN EL PERU: 1993-2005
(US$ millones)

1993- | 1996 1997 1998 1999 2000 | 2001- | Total

1995 2005
Expansién 545 418 444 330 177 92 92 2,098
Construcciéon 345 20 2 0 0 0 0 367
Estudio de 62 340 1,381 1,380 1,294 894 160 5,51
factibilidad
Exploracién 56 164 144 187 n7 109 109 886
Total 1,007 943 1,970 | 1,898 | 1589 | 1,094 360 8,862

Fuente: Ministerio de Energia y Minas, tomado de Peru Mining Oil and Energy, Sociedad
Nacional de Mineria y Petréleo, 1995.
Elaboracién: Macroconsult S.A.

3.2 Retos y tareas pendientes en el proceso de reforma estructural

El Perti se encuentra en el proceso de alcanzar un nivel de desarrollo
econémico sostenible en el tiempo, para lo cual atn existen retos y tareas
pendientes que debe realizar en los préximos afios. Entre las mas importan-
tes figuran la modernizacién de la administracién publica, la continuacién
del proceso de privatizaciéon, la puesta en marcha y la regulacién de las
concesiones, la implementacién de una politica éptima de regulacién de
mercados y la aplicacién de una politica social basada en la inversién del

sector publico, en la cual también participe el sector privado.



100 Drago Kisic

La reforma del Estado

El proceso de reforma del Estado es la misién mas importante que tiene
actualmente el gobierno peruano. Esta se inicié6 en verdad en 1990 con el
proceso de privatizacién y transferencia de propiedad y responsabilidad de las
empresas del sector publico al sector privado. Actualmente, el Estado, segin la
Constitucién del Pert de 1993, debe cumplir las funciones de defender la
soberanfa nacional, garantizar la vigencia de los derechos humanos y la seguri-
dad ciudadana y promover el bienestar general de toda la sociedad.

A pesar de que el sector publico atin cuenta con alrededor de 700,000
empleados, que representan el 30.3% de la PEA, distribuidos entre los mi-
nisterios publicos y otros organismos publicos auténomos y descentraliza-
dos, este aparato no ha sido capaz de brindar eficientemente los servicios
sociales de educacién y salud, ni un sistema judicial expeditivo y confiable,
ni un clima de seguridad ciudadana monitoreado por la Policia Nacional.
Por ello, resulta imprescindible promover una administracién publica efi-
ciente que atienda las necesidades de la sociedad y que asigne eficientemen-
te los recursos en el marco de un proceso de descentralizacién politica y

econdmica.

Empresas ptblicas en lista de espera y su marco regulatorio

La privatizacién de empresas publicas ha constituido una primera
etapa en la tarea de incorporar efectivamente a una mayor cantidad de los
inversionistas privados en el esfuerzo productivo nacional. Desde sus inicios
hasta la actualidad se han privatizado mas de 100 empresas publicas perte-
necientes a los sectores de telecomunicaciones, electricidad, mineria, hidro-
carburos, industria, entre otros.

Hoy en dia son menos las empresas publicas en lista de espera en el
proceso de privatizacién; entre las mds importantes se encuentran, en el
sector de minerfa, parte de la empresa Centromin; en hidrocarburos, la
Refineria de Talara y el Oleoducto Nor-Peruano; en electricidad, Electropery,
entre otras empresas de menor importancia.

Junto con la privatizacién resulta imprescindible completar el estable-
cimiento de organismos reguladores cuyo principal objetivo sea implemen-
tar y administrar un marco regulatorio de operacién que promueva la in-
versién privada en el sector y que evite abusos y comportamientos social-
mente ineficientes. En este sentido, a pesar de haberse creado el Organismo
Supervisor de Inversiones en Energia (OSINERG), cuya finalidad es fiscalizar
las actividades de las empresas del sector hidrocarburos y energia, aun no
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queda claro el papel del Estado como ente regulador, ya que no se define su
influencia sobre el nivel de precios ni su relacién con INDECOPI y
PERUPETRO.

Las concesiones de infraestructura y obras ptblicas y su marco regulato-
rio

Una segunda etapa en el proceso de promocién de la inversién priva-
da se refiere a la atraccién de capital privado hacia la construccién y la
administracién de obras de infraestructura publica. Con la finalidad de
cumplir esta tarea, el Poder Ejecutivo creé en agosto de 1996 la Comisién
de Promocién de Concesiones Privadas (PROMCEPRI), cuya funcién es la de
disefar, implementar y regular el proceso de concesiones. La promocién de
cada proyecto de concesién especifico serd realizada por el propio Comité
Especial, que debe velar por la optimizacién de dicho proceso.

El principal objetivo de PROMCEPRI sera impulsar el proceso de con-
cesiones de obras de infraestructura publica, con la finalidad de permitir
que el Estado focalice sus recursos en obras con menor rendimiento finan-
ciero pero mayor rendimiento social. El proceso de concesiones contempla a
ocho sectores especiﬁcos: carreteras, infraestructura eléctrica, infraestructu-
ra portuaria, comunicaciones, aeropuertos, hidricos, ferrocarriles y turismo.

En el mediano plazo, y como parte de las tareas pendientes que debe-
rd cumplir el gobierno, se encuentra la creacién de organismos reguladores
de la actividad de construccién de infraestructura publica, pues estas activi-
dades bajo el control privado pueden ser administradas sin considerar los
beneficios y los perjuicios para la sociedad; en este sentido, la intervencién

del Estado a través de organismos reguladores resulta indispensable.
Participacién del sector privado en los sectores sociales

Uno de los principales objetivos nacionales en el Pert es la disminu-
cion de la pobreza, especialmente la extrema pobreza. Considerando esta
meta, resulta indispensable continuar con la reforma del Estado e imple-
mentar politicas que promuevan la participacién del sector privado en la
administracién de la educacién y la salud, dejando al Estado la tarea de
proveer estos servicios a los estratos de ingresos bajos de la sociedad.

En este sentido, en noviembre de 1996, el gobierno creé la Superin-
tendencia de Entidades Prestadoras de Salud, cuya funcién es la de autori-
zar, supervisar y regular a las entidades publicas o privadas que provean
cobertura de seguros en servicios de salud. Por otra parte, se ha promulga-

do la Ley de Modernizacién de la Seguridad Social, que introduce la compe-
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tencia en el mercado de seguros de salud y promueve el ingreso de capital
privado en el sector, tal como ya ocurrié con los Fondos Privados de Pen-
siones AFP’s, con buenos resultados.

En este proceso, la participacién del sector privado es importante,
aunque debe considerarse el control y la supervisién de estas prestaciones
con la finalidad de asegurar el éxito de los programas.

Las tareas y los retos pendientes en los sectores de la seguridad social,
la salud y la educacién son enormes y se encuentran definidos y orientados
directamente al alivio y la atencién de los estratos mas pobres de la pobla-

cion.
La sociedad civil como lider del desarrollo

La frase de Armand Matterland, “la aspiracién de hoy no es mas mer-
cado ni mas Estado, sino mas sociedad civil”, parece resumir adecuadamente
las necesidades del mundo moderno. La sociedad civil ha emergido recien-
temente como un concepto que va mas alld de lo econémico y lo politico,
que se enraiza de manera particular en la vida cultural y ética de los pue-
blos. Sociedad civil es el término que se usa para referirse a las asociaciones
gremiales, educativas, las ONGs, los grupos profesionales y comunitarios, los
empresarios e intelectuales, etc; constituye todo aquello que estd dentro del
continuo que comienza con la familia -lo mas privado- y termina con el
gobierno -lo mas publico-.

También en el Pert el concepto de sociedad civil estd emergiendo con
fuerza y estd siendo reivindicado como el vehiculo a través del cual se pue-
den canalizar y promover las reformas requeridas para lograr el desarrollo
del pais.

Vale la pena enfatizar que, en el Perti de hoy, la diferencia entre Estado
y gobierno no estd ain completamente definida, lo que constituye un factor
muy importante para determinar la estabilidad futura del actual modelo. Es
decir, se debe evitar que el modelo econémico que se viene aplicando, en
lineas generales correcto, se asocie con recetas politicas, partidos o personas.
Este modelo debe ser considerado como un tema de Estado, de largo plazo,
no sujeto —en lo esencial— al debate electoral ni a seguir la suerte politica
-buena o mala- de quienes acertadamante lo impulsaron.

Es indudable que para eliminar la incertidumbre sobre el futuro se
requiere de dos elementos intimamente relacionados: un conjunto de politi-
cas econdmicas consistentes y un sistema politico relativamente predecible
que lo respalde. Aparentemente, en el Pert se ha logrado avanzar en la
primera parte, pero aun falta lograr un modelo politico sostenible y que no

dependa de una sola persona o de un grupo para funcionar.
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En este sentido, el sector privado, entendido en su acepcién mas amplia
de sociedad civil, debe necesariamente tomar el liderazgo con la finalidad de
lograr que no sea alrededor de personas o de grupos que se logre definir el
sistema politico, el rol del Estado y finalmente el modelo de desarrollo del pais,
sino alrededor de ideas y de propuestas que tengan un consenso amplio, que
sean avaladas y ejecutadas por lideres, grupos y clases que crean firmemente
en ellas. En este sentido, una visién de futuro para el Pert puede ser un punto
de partida importante para lograr la unidad bésica que se requiere para que el
actual modelo econdmico subsista en un marco politico democratico y cuente
con el apoyo mayoritario.

Los dos elementos indispensables basicos que deben estar presentes
en una visién de futuro para el Pert son el crecimiento de la economia y la
educacién de la poblacién. El crecimiento tiene que darse cuidando la esta-
bilidad, incrementando las exportaciones, generando empleo y respetando el
ambiente. La educacién es indispensable con el fin de promover valores de
solidaridad y principios éticos comunes para toda la poblacién, elevar el
nivel tecnoldgico de los trabajadores, y educar para que el Perti sea capaz de
enfrentarse exitosamente al inevitable proceso de globalizacién que se viene
dando, producto del progreso cientifico y de las nuevas tendencias de aper-
tura econémica.

El modelo implementado en el Perti en el campo econémico no ha sido
inventado por los peruanos; es el modelo que universalmente vienen aplicando
los paises que quieren modernizar sus economias. Es cierto que en el Pert se
ha aplicado con coraje y bastante eficiencia, aunque también es cierto que
existian pocas alternativas. El imperativo actual es perseverar con el fin de
lograr que lo avanzado no se pierda y que el beneficio de la modernizacién y
del progreso alcance a las grandes mayorias nacionales. Para ello, el liderazgo

de la sociedad civil en el proceso politico es indispensable.

3.4 Buscando el consenso para una visién del Pert
al afio 2020°

El reto mas importante que tiene la clase dirigente, la intelectualidad,
el empresariado, el gobierno y la comunidad en su conjunto, es crear una
visién para el futuro que oriente y ordene los esfuerzos en la misma direc-
ciéon y en el mismo marco. El objetivo mayor debe ser alcanzar una demo-
cracia y una economia significativas para toda la sociedad, que generen

elevados estandares de educacién y bienestar.

9. CADE, Propuesta de vision del Pert al afio 2020, XXXIV Conferencia Anual de
Ejecutivos, 1996.
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Los empresarios peruanos reunidos en Arequipa en la Conferencia
Anual de Ejecutivos (CADE) han hecho una primera propuesta de esta
visién que, aceptando los grandes retos de la globalizacién y de la construc-
cién de una democracia solidaria, y considerando el potencial de recursos
naturales del pais, proyecta al Perti en el afio 2020 como la primera poten-
cia pesquera del mundo, el primer pais agroindustrial exportador de la
regién y uno de los principales lideres en la produccién del sector minero-
metaldrgico. Asimismo, considera que su ubicacién geografica estratégica
debe llevar al Perti a ser el centro de las comunicaciones terrestres, mariti-
mas, fluviales y aéreas del Pacifico Sur.

Por su parte, la biodiversidad de especies animales y vegetales y los
esplendorosos paisajes naturales e histéricos haran que el Pert pueda ser
un lider mundial en la investigacién de su biodiversidad y biotecnologia, un
importante conservador del ambiente y de los bosques tropicales y un
importante receptor turistico en el &mbito mundial.

CADE 1996
Propuesta de visién del Perti al 2020

“El Perti sera el pais latinoamericano mas integrado al mundo, en el
comercio, la inversién y la tecnologia”

“El Perti sera una democracia avanzada, socialmente integrada y plu-
ral, con educacién y empleo de calidad, que habra eliminado al extrema

pobreza”

. Sera el primer pais agroindustrial exportador de la region.

. Sera la primera potencia pesquera del mundo.

. Sera un destino privilegiado del turismo mundial.

U Serd un lider en la produccién minero-metalurgica.

o Sera un importante centro financiero internacional.

. Serd el centro de las comunicaciones terrestres, maritimas, fluviales y
aéreas del Pacifico Sur.

. Serd lider mundial en la investigacién de su biodiversidad, la biotec-
nologia y en tecnologia forestal reproductiva.

U Sera celoso conservador del ambiente y especialmente de los bloques
tropicales.

. Sera un pais orgulloso de su cultura y abierto a la cultura global.

° Sera una nacién en paz con sus vecinos y con armonia entre sus

ciudadanos.
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Si bien esta propuesta es tan sélo el paso inicial en el proceso de con-
tar con una visién de futuro que sea compartida por gran parte de los
peruanos —el presidente Fujimori que clausuré la reunién, la hizo suya
también-, es igualmente una sefial muy positiva del nuevo modo de pensar
que estd emergiendo en el pais luego de los afios de crisis y terror. En
algunos paises como Malasia y Singapur, contar con una visién compartida
ha sido un factor unificador importante para el espectacular desarrollo
experimentado por esas sociedades.

Los dos elementos rectores de ese esfuerzo deben ser el crecimiento
econdmico y la educacién. Un crecimiento basado en el sector privado
orientado a la exportacién (mineria, pesqueria y agroindustria) y a la gene-
racién de empleo (agroindustria y turismo) y que ademdas preserve el medio
ambiente. Una educacién en valores y solidaridad, y también para el trabajo,
pero que ademas eduque para la globalizacién con el fin de que los perua-
nos puedan ser activos y respetados ciudadanos del mundo del siglo XXI.

4. Reflexiones finales

El proceso de ajuste, reforma estructural, reinsercién y pacificacién que
se ha dado en el Perti en los tltimos siete afios, en forma simultdnea y en
muchos casos desordenada, era indispensable. De no haber sido asi, cualquiera
de las fuerzas negativas que se habian desatado podian haber crecido a tal
punto que habrian logrado la desintegracién de la sociedad peruana. Esto
podria haber ocurrido por la via de la hiperinflacién y el caos econémico, por
la via del aislamiento del resto del mundo en plena euforia de la globalizacién,
o por la via de la violencia extrema desatada por el terrorismo, el narcotrafico,
la pobreza y la delincuencia.

El proceso se dio, en gran medida entonces, porque era un mandato
de la realidad existente a inicios de la década de los noventa, ya que de ello
dependia la supervivencia nacional. En muchos casos, las medidas correcti-
vas se tomaron por conviccion; en otros, por necesidad, pero lo cierto es
que siete afios después el Pert es un pais distinto. Se ha recuperado el
orden y la estabilidad en materia econémica; nuevamente, el pais existe para
el mundo como un interlocutor valido y como una posibilidad de negocios.
Internamente, la poblacién ha vuelto a creer en sus gobernantes y a tener
esperanzas en el futuro a pesar de todo lo grave y lo dramatico de los mo-
mentos que han pasado y que atn vive una gran mayoria de los peruanos.

La pregunta fundamental que, desde el punto de vista econémico, de-
be formularse ahora, luego de lograda la estabilidad fiscal y monetaria, se
refiere al futuro. ;Estamos en un nuevo movimiento del péndulo y, como
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tantas otras veces, la economia peruana volvera a terminar en una crisis de
balanza de pagos? ;Serd necesario un nuevo y drastico ajuste con el fin de
frenar un crecimiento que no pueda ser avalado gradualmente por el ahorro
interno? ;Es el déficit en la cuenta corriente de la balanza de pagos sosteni-
ble en el tiempo, sobre todo si se consideran los compromisos de deuda
externa que tiene pendientes el Perti?

La respuesta a estas preguntas requiere una evaluacién sobre la posi-
bilidad del crecimiento futuro de la economia peruana, a partir del potencial
de nuevas inversiones que amplien la actual capacidad instalada sobre la
base de los recursos con que cuenta el pais y en direccién a aumentar
sustancialmente sus exportaciones y dar empleo a su creciente poblacién. Si
la economia peruana es capaz de crecer sostenidamente a una tasa prome-
dio de por lo menos 5%, si es capaz de hacerlo exportando y creando em-
pleo significativamente, entonces la viabilidad de mediano plazo serd posi-
ble.

En este sentido, la politica actual de atraer inversiones extranjeras, a
través del programa de privatizaciones y via un tratamiento no discrimina-
torio a dichas inversiones, parece absolutamente razonable para enfrentar la
situacién de partida. Las inversiones nacionales, dada la magnitud y la dura-
cion de la crisis interna, serdn menores y demorardan mds. La reconstruccién
significativa de la capacidad de ahorro interno tomara necesariamente algu-
nos afios, puesto que pasa por un periodo de acumulacién que implica
sacrificar el consumo, ya sustancialmente bajo en el Pert desde hace mu-
chos afios.

Se requieren montos de inversién cercanos al 25% del PBI con el
propésito de avalar el crecimiento sefialado de alrededor de 5%. Estos mon-
tos de inversién se han venido dando en los ultimos cuatro afios (23% en
promedio). Las recientes politicas de reestructuracién de la deuda externa,
la continuacién del proceso de privatizacién y de concesiones, asi como las
oportunidades que el pais ofrece a los inversionistas locales y del exterior,
parecen indicar que estos requerimientos de inversién se pueden seguir
sosteniendo en el futuro cercano.

Una mirada mds cercana al sector minero permite comprobar la exis-
tencia en el Pert de un boom de exploraciones y estudios que estd repre-
sentado por mds de 200 proyectos que de llegarse a ejecutar permitirfan un
crecimiento de las exportaciones mineras de alrededor de 14% anual hasta el
afio 2007, lo que serfa compatible desde el punto de vista del equilibrio
externo, y bajo ciertos supuestos explicitados en el informe, con un creci-
miento del producto de 4.5%. También es cierto que para que estos proyec-
tos se realicen en su mayor parte se requiere aun de algunos ajustes del

sistema tributario y continuar con las reformas estructurales. La tarea es
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lograr un futuro boom de inversiones mineras, que podria ser la consecuen-
cia del actual boom de exploraciones y estudios.

Actualmente, como nunca, el Pert tiene a la mano la posibilidad de
lograr un futuro sostenible en el mediano plazo, al menos desde el punto de
vista econémico. Probablemente, para que ello sea posible hay que resolver
en paralelo el grave problema de gobernabilidad que aqueja al pais. Hasta el
momento no se observa con claridad un fortalecimiento institucional que
brinde confianza en el mediano plazo y garantice la alternancia legitima de
los gobiernos en el poder.

Asimismo, estd abierto el tema del rol del Estado, mas alla de la re-
forma del Poder Ejecutivo que atin no comienza. Segiin menciona Shane
Hunt, "para tener un modelo consistente de largo plazo, se necesita un
Estado fuerte. Pero es necesario resaltar que un estado fuerte no significa
un Estado intervencionista. Un Estado debe ser fuerte en el sentido que
tiene la capacidad de defenderse en contra de las presiones de la sociedad,
de manera que pueda seguir adelante con una linea consistente de compor-
tamiento. Asi también un Estado minimo, no intervencionista, tiene que
tener la fuerza para mantener esa linea”".

Luego, Hunt se pregunta: ;cémo se puede tener un Estado fuerte?
scudl es la fuente de la fortaleza? En su respuesta sefiala tres alternativas:

i Un Estado auténomo, alternativa que descarta para el Pert porque
serfa autoritaria. Sefiala que ésta no parece ser una alternativa posible
en el Perti ni en América Latina por la preferencia de la poblacién por
la libertad y por las presiones internacionales.

ii.  Un Estado que tenga el apoyo de una clase dominante, alternativa que
también es desestimada para el Perti, puesto que, como sostiene co-
rrectamente, en el pafs no existe una clase dominante en la actualidad.

iii.  Un Estado que esté respaldado por una coalicién dominante. Conclu-
ye que esta es la tnica posibilidad para el Pert y luego sefiala la si-
guiente pregunta: ;como es posible construir una coalicién dominan-
te?

La respuesta de Shane Hunt es que se requiere de un movimiento
“populista” en el buen sentido de la palabra, es decir, no populista al estilo
de la definicién que normalmente se usa en economia, como intervencionis-

q

ta y de irresponsabilidad fiscal, sino populista “en tanto combine clases

10. Hunt, Shane, Crecimiento econdmico a largo plazo: Pert y América Latina en el
contexto mundial, 1EP, 1995.
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potencialmente en conflicto, poniéndolas en una coalicién que supera la
potencialidad de lucha de clases™.

Es en este sentido que en la tercera seccién de este informe se recoge
la Visién al afio 2020 que presenté el Cade 96. Una visién, un objetivo
comun que beneficie potencialmente a la gran mayoria de los peruanos,
puede ser la idea fuerza que contribuya a superar la “potencialidad de la
lucha de clases” y permita construir en el Perti una coalicién dominante que
unida sobre la base de un futuro a alcanzar pueda orientar sus esfuerzos e
iniciativas en la misma direccién, es decir, progreso econdémico en el marco
de la democracia y el Estado de Derecho.

n. Jbid.
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v
Estabilizacién, reforma estructural
y desemperio industrial
Luis Abugattas

Introduccién

En agosto de 1990, a poco de iniciarse el primer mandato del presi-
dente Fujimori, la politica econémica, junto con el modelo de desarrollo que
imperaba desde los afios sesenta, sufrié un cambio radical. Las politicas de
ajuste estructural llevaron al abandono de la estrategia de industrializacién
por sustitucién de importaciones (ISI), mientras que al mismo tiempo se
adopté un estricto programa de estabilizacién macroeconémica. De esta
manera, se eliminaron los controles sobre precios, se liberalizé el tipo de
cambio y las tasas de interés, se desregulé el mercado laboral, se inici6 la
reforma tributaria y se liberalizé el comercio, con lo cual se eliminaron
todas las barreras no arancelarias y se redujeron y armonizaron los arance-
les. El proceso de reforma estructural en el Pert fue quizas el mas intenso y
rapido de América Latina en afios recientes.

El desarrollo industrial habia sido el objetivo central de la politica
econdmica desde la promulgacién de la primera ley de desarrollo industrial
(Ley 13270) en 1959, cuando comenzé el proceso de sustitucién de importa-
ciones. Las reformas introducidas por el gobierno de Fujimori desmantela-
ron el armazén legal establecido para promover el desarrollo industrial, sin
dejar claro el papel que se le asignaba a la industria dentro del desarrollo
nacional. En efecto, no se anuncié politica explicita alguna para la industria
manufacturera. De hecho, se ha sugerido que “no hay mejor politica indus-
trial que la ausencia de politica industrial”’. En contraste, de 1990 en adelan-
te, se tomaron varias medidas que favorecian a otros sectores econdmicos.
Segun declaraciones gubernamentales, el futuro econémico del pais se basa-
ria en la priorizacién de la agricultura, la pesca, la mineria y el turismo®. Por
lo tanto, el modelo econémico del gobierno de Fujimori se basaba princi-
palmente en el desarrollo de los sectores de exportacién primaria. Mientras

tanto, las politicas de estabilizacién y las reformas estructurales subsiguien-

1. Tavara, José, "La politica industrial 1990-93: diagnéstico y opciones”, en Pretex-
tos, No. 1, abril 1994.

2. Prompert, Pert pais en marcha: oportunidades de inversion, Lima: Promperu,
1997.
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tes dejaron a la industria manufacturera expuesta a un periodo drastico de
ajuste disefiado para eliminar los ultimos vestigios de la 1SI.

El propésito de este capitulo es analizar el desempefio del sector in-
dustrial en el periodo 1990-97 y ver como se ajusté a las nuevas circunstan-
cias. Se ha vuelto un lugar comun entre los analistas econémicos culpar a la
IS1 por la aparicién de un sector industrial altamente ineficaz, capaz de
crecer sélo porque estaba protegido por un sistema artificial de aranceles,
en el marco de politicas de orientacién ‘populistas’. Por consiguiente, mu-
chos esperaban que el cambio radical en las politicas y la eliminacién de la
1S1 llevarian a una desindustrializacién generalizada, puesto que la industria
peruana no podria enfrentar la competencia extranjera y seria incapaz de
ajustarse a las nuevas circunstancias. ;Qué tan severo fue el impacto de las
politicas introducidas después de 1990? ;Han demostrado tener razén los
adivinos? ;Qué cambios se han sucedido en la estructura de la produccién y
el empleo? ;Cémo se ha adaptado el sector manufacturero a estos cam-
bios? Estas son algunas de las preguntas que se intentara responder en este
capitulo. Los hallazgos encontrados constituyen sélo la primera etapa en un
proyecto de investigacién mas ambicioso actualmente en marcha; por ello,
no deberfan tomarse como exhaustivos o como la dltima palabra sobre el
tema®.

1 La industrializacidn por sustitucidn de importaciones en el Perd

(1960-90)

Antes de empezar a evaluar el impacto de las politicas de estabiliza-
cién macroecondémica y ajuste estructural a partir de 1990, merece la pena
destacar algunas de las caracteristicas principales del proceso de industriali-
zacién por sustitucion de importaciones (ISI) en el Pert. Hasta cierto punto,
éstas varian de la norma clasica latinoamericana, y tienen un impacto im-
portante en el desarrollo y desempefio industrial en el periodo 1990-97.

En primer lugar, el proceso de ISl empezé relativamente tarde en el
Pert comparado con otros paises de América Latina. Entre 1948 y 1960, la

politica econdmica estuvo orientada por el modelo liberal clasico. La 1SI se

3. Los estudios sobre el desempefio industrial sufren de una falta de disponibilidad
de material estadistico. Las estadisticas industriales que se derivan de la encuesta anual
llevada a cabo por el Ministerio de Industria, Turismo, Integracién y Negociaciones
Internacionales (MITINCI) sélo llegan hasta 1992. Consecuentemente, debido al retraso
en la elaboracién de una nueva base estadistica, los calculos sobre el crecimiento del
sector se basan en la ponderacién sectorial de la estructura de 1979. Los célculos basados
en cifras de 1994 pueden generar resultados significativamente diferentes. Las cifras
preliminares fueron presentadas en Abugattas, Luis, "Lineamientos para una politica de
desarrollo industrial", en Socialismo y Participacion, No. 74, junio 1996.
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adopté como paradigma de politica de desarrollo sélo a principios de los
sesenta, a partir de la ley de promocién industrial de 1959, durante el pri-
mer gobierno de Belaunde (1963-68). El proceso se consolidé y profundizé
con la Ley General de Industrias de 1974 (Ley 18350) y las politicas llevadas
a cabo por el gobierno militar, particularmente durante su primera fase
bajo el general Juan Velasco. El régimen industrial se hizo algo mas flexible
con la Ley de Industrias de 1982 (Ley 23407) y los primeros intentos de
liberalizacién econémica emprendidos por la segunda administracién de
Belaunde (1980-85).

No obstante, la industria manufacturera ya representaba el 20,8% del
PBI en 1954 y crecié a un promedio anual de alrededor del 8% durante los
afios cincuenta. De esta manera, el crecimiento industrial precedié a las
leyes especificamente disefiadas para promover la sustitucién de importa-
ciones. Hacia 1974, la industria manufacturera representaba el 26,6% del
PBI, su punto mas algido, para luego caer al 23% del PBI durante la ma-
yor parte del periodo subsiguiente. De esta manera, diversas industrias -
entre ellas las de alimentos y bebidas, las textiles y las de procesamiento de
materias primas para la exportaciéon- se desarrollaron al margen de las
politicas de 1SI, principalmente gracias a su competitividad internacional y
sus ventajas comparativas. Ademas, se puede decir con certeza que el papel
que las politicas de 1SI jugaron en la expansién de la produccién manufac-
turera se limitd a algunos sectores especificos. El impacto de la ISI represen-
té un incremento de la participacién de la manufactura en el PBI, como
maximo, del orden del 5%.

En segundo lugar, el répido crecimiento de la produccién manufactu-
rera bajo el amparo de las politicas de 1Sl estuvo concentrado basicamente a
finales de los sesenta y principios de los setenta, cuando las tasas de creci-
miento anual llegaron a un promedio de alrededor del 7,3%. A partir de
entonces, el dinamismo relativo del sector industrial disminuyd. Mientras
que la tasa de crecimiento de la produccién industrial alcanzé un promedio
de alrededor del 5% en el periodo 1970-75, ésta cayé en los cinco afios
siguientes (1975-80) al 1,5%. Durante los ochenta, la tasa media de creci-
miento industrial fue negativa. De esta forma, el dinamismo creado con el
experimento de la 1SI se agotd relativamente rapido en el caso peruano. La
década de rapido crecimiento industrial concluyé alrededor de 1974, dando
paso a un periodo de inestabilidad econémica con sucesivos intentos de
estabilizacién. Finalmente, este declive relativo llegé finalmente a extremos
bajo el gobierno de Alan Garcia (1985-90), especialmente después de 1988,
cuando la industria manufacturera entré en una fase de crisis profunda.

Como se verd mas adelante, se puede afirmar que esta fase tuvo un impacto
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mas importante en el sector industrial que las reformas liberalizadoras
adoptadas después de 1990 por el gobierno de Fujimori.

En tercer lugar, las politicas de proteccién industrial adoptadas para
promover la 1S estuvieron sujetas a multiples excepciones y regimenes
especiales para actividades econdmicas especificas. Por tanto, aunque las
barreras arancelarias fueron relativamente altas y se introdujeron politicas
(tales como el Registro Nacional de Manufacturas) que buscaban crear
ventajas domésticas especiales para ciertos productos industriales, estas
barreras y privilegios no fueron tan uniformes o sélidos como parecian. A
finales de los ochenta, habia 114 dispositivos legales vigentes que conferian
exenciones arancelarias a una amplia gama de productos. De hecho, el
ingreso arancelario real, calculado sobre la base de los aranceles que real-
mente se pagaron sobre el valor de las importaciones, aumenté después de
la reduccién arancelaria que tuvo lugar junto con la eliminacién de todas las
exenciones. La proteccién de la produccién nacional fue alta durante la fase
de 1SI para los productos de consumo duraderos y no duraderos, mientras
que habia multiples exenciones para los insumos, bienes intermedios y de
capital. Estos efectivamente limitaron la expansién de la 1SI y aceleraron su
agotamiento.

Finalmente, otra caracteristica de la ISl en el Pert, que ayuda a expli-
car el agotamiento relativamente répido del modelo, independientemente de
sus contradicciones intrinsecas, las cuales ya se han discutido ampliamente
en la literatura existente, estd relacionada con el contexto socio-politico en
el que la ISl se desarrollé. El punto algido de la ISl tuvo lugar durante la
fase mas radical del gobierno militar de 1968 a 1980. Las politicas distribu-
tivas adoptadas por dicho gobierno, los altos niveles de movilizacién social
que estimulé, el aumento en la intervencién estatal, la retérica oficial contra
el sector privado y los varios ataques contra el régimen de propiedad exis-
tente, influyeron sobre el comportamiento empresarial en el sector indus-
trial, especialmente con respecto a las decisiones de inversién y el horizonte
temporal de las decisiones empresariales. Medidas especificas tales como las
leyes de estabilidad del empleo, la introduccién de la comunidad industrial,
con el sistema de participacién de los trabajadores en la gerencia y en las
utilidades, asi como el clima general de intervencién estatal, sélo fueron
finalmente revocadas con las reformas de los afios noventa. Estos factores
jugaron un papel clave en las decisiones empresariales, y limitaron lo que
podia haber sido un periodo mas armonioso de 1S1.

A pesar de los problemas que sufria el sector industrial, asi como las
limitaciones e incoherencias en el programa de 181, la industria se desarrollé
a partir de los afios sesenta y llegé a jugar un papel importante en el desa-

rrollo general de la produccién nacional. Aparte de representar hasta el
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26% del PBI en su punto mas algido, el sector industrial producia un valor
agregado de cerca de 8 mil millones de délares a principios de los noventa y
ofrecia empleo al 17% de la fuerza laboral. En la primera fase, la produccién
industrial crecié considerablemente mas rapido que la economia en general,
actuando como ‘motor de crecimiento’, sobre todo en el periodo 1960-74.

En suma, el sector manufacturero alcanzé un grado importante de
desarrollo durante el periodo de 1SI. Sin embargo, antes de las politicas de
estabilizacién introducidas en 1990 y de las reformas que derivaron de ellas,
el sector industrial ya habia caido en una crisis que reflejaba el agotamiento
del modelo. Esta crisis se hizo aun mas aguda con el populismo macroeco-
némico del gobierno de Garcia y sus consecuencias. En el periodo 1988-90,
la produccién industrial sufrié una severa contraccién de alrededor del
30%. Los indicadores principales del comportamiento industrial -la utiliza-
cién de capacidad instalada, el empleo y la rentabilidad entre otros- refleja-
ron dicho deterioro. La crisis econémica de esos afios redujo el valor neto
de una amplia gama de empresas industriales y llevé al cierre de muchas
otras. Esta crisis tuvo efectos prolongados que impactaron sobre el efecto
de las reformas introducidas por el gobierno de Fujimori y la capacidad de
las empresas para ajustarse a éstas.

De esta manera, el comportamiento de la industria manufacturera du-
rante los noventa reflejé no sélo las politicas adoptadas por el gobierno de
Fujimori sino también el legado de los ochenta y, en particular, el agota-
miento del modelo de 1SI. Es muy dificil aislar un factor del otro. En los
apartados siguientes se incluirdn ambos aspectos en la discusién de los
diversos sectores industriales y su desempefio durante el proceso de

liberalizacién econémica.

2. La liberalizacién econdmica y el desarrollo industrial, 1990-97

Desde agosto de 1990, y como consecuencia de las politicas de estabi-
lizacién adoptadas y las reformas estructurales que siguieron, el sector
industrial sufrié un ajuste drastico; con seguridad puede afirmarse que se
encontré en una situacién dificil. El sector se vio afectado por dos tipos
diferentes de medidas: i) una liberalizacién comercial radical; y ii) los
efectos en los precios relativos de la liberalizacién y la desregularizacién
de los mercados internos.

En primer lugar, como resultado de la apertura comercial, se incre-
menté abruptamente la competencia de productos importados. Al mismo
tiempo que se eliminaron todas las prohibiciones a la importacién y las

restricciones no arancelarias, se redujeron los aranceles y se hicieron mas
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uniformes. El nivel arancelario promedio cayé del 66% en 1989 al 16,1% en
1992. Bajo la nueva reglamentacién arancelaria, las importaciones pagaban
una tasa del 25% o del 15%; el 87% de todos los articulos importados paga-
ba la tasa mas baja. El nivel mas alto de proteccién se limitaba a la produc-
cién textil, prendas de vestir, calzado, algunos productos agricolas y deter-
minados productos de linea blanca. La liberalizacién comercial inicial fue la
mas drastica de las aplicadas en América Latina.

La liberalizacién comercial comenzé una segunda fase a principios de
1997, cuando se redujeron atin mas los aranceles, del 25% al 20% y del 15%
al 12%, aunque para un numero limitado de articulos se ofrecié proteccién
adicional con una sobretasa temporal del 5%. Como resultado, el nivel
arancelario promedio disminuyé al 13%. El proceso de liberalizacién comer-
cial se reforzé ain mas con los varios acuerdos comerciales a los que se
llegé con paises vecinos. La liberalizacién comercial condujo a un incremen-
to pronunciado en las importaciones. En el caso de los bienes de consumo,
las importaciones aumentaron cinco veces mas, de 338,3 millones de délares
en 1990 a 1,850 millones en 1996, lo que implica una tasa anual de creci-
miento del 27.4%, muy superior al aumento promedio en el crecimiento de
la produccién interna.

En segundo lugar, es importante recalcar que la liberalizacién co-
mercial tuvo lugar cuando la estructura de precios, costos y demanda era
desfavorable para los productores domésticos. Debido a la liberalizacién y
la desregularizacién del mercado, asi como otras politicas gubernamenta-
les, la estructura de precios relativos resté competitividad a las industrias
domésticas. Todas estas medidas aumentaron los costos de produccién: la
tasa de interés doméstica se incrementd hasta el 40% anual en délares en
las primeras fases de la reforma; subieron los precios de los servicios
bésicos publicos y del combustible; y se eliminaron los controles sobre los
precios de los insumos previamente subvencionados.

Este aumento en los precios coincidié con una caida drastica en el
poder adquisitivo de los consumidores. Asimismo, aumentaron los im-
puestos, en términos de una mejora en los métodos de recaudacién como
de la introduccién de nuevos impuestos tales como el impuesto minimo a
la renta y la transferencia del pago del FONAVI a los empresarios®. El
aumento en los costos de produccién y la carga impositiva (la cual repre-
sentaba el 24% de los costos brutos de produccién en el sector indus-

trial) redujeron los margenes de rentabilidad, especialmente porque la

4. Para mas detalles sobre las reformas fiscales del gobierno, véase el articulo de
Durand, Francisco y Rosemary Thorp, "La reforma tributaria: andlisis del experimento

SUNAT", pp. 379-408.
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liberalizacién comercial hacfa mas dificil transferir los costos al consumi-
dor.

La liberalizacién comercial en el Pert también coincidié con un pe-
riodo de apreciacién de la moneda nacional, lo que nuevamente diferencia al
Perti de experiencias similares en otros paises. Las cifras del Banco Central
(BCRP) indican que el tipo de cambio real multilateral se aprecié contra
una canasta de divisas en un 22% entre 1990 y 1997. Otros célculos del tipo
de cambio real, basados en un indice de costos de produccién doméstica,
sugieren que la tasa de apreciacién puede haber sido incluso mas alta. La
apreciacién de la moneda tuvo el efecto de reducir aun mas la proteccién
real que disfrutaban los productores domésticos, y aumenté la competitivi-
dad de los productos importados.

1. Evolucién del sector

;Cuadles fueron los efectos combinados de estas influencias en el
sector industrial? El indicador que a menudo se utiliza para medir, en
términos agregados, el impacto de varios elementos sobre el sector es la
participacién de la produccién industrial en el PBI total. Con la disminu-
cién de la aportacién de las manufacturas a la generacién del valor agre-
gado en la economia, lo que se observa a corto y mediano plazo es un
proceso de desindustrializacién que refleja una disminucién en la produc-
cién manufacturera en relacién a otros sectores. A mas largo plazo se
puede apreciar una redistribucién de recursos hacia las actividades no
transables y un aumento en la produccién para la exportacién en detri-
mento de las industrias de sustitucién de importaciones.

Cuadro No. 1

EVOLUCION DEL SECTOR MANUFACTURERO, 1985-1997

Porcenta- Valor Tasa anual de|  Indice de Indice de Indice de
Afios |je del PBI|  agregado crecimiento | producto bruto empleo productividad
(1985=100) (%) (1979=100) (1979=100) laboral
(1979=100)
1985 | 2176 100.00 6.20 96.80 102.50 89.83
1986 | 23.25 17.90 18.00 114.20 108.70 17.47
1987 | 2455 134.50 14.00 130.10 117.90 123.42
1988 | 23.47 17.20 -12.80 13.50 115.30 no.n
1989 21.41 94.50 -19.40 91.40 102.70 99.58
1990 | 21.69 92.10 -2.20 89.40 100.00 100.00
1991 22.51 98.40 6.93 95.60 94.90 112.30
1992 | 2225 95.50 -3.84 91.90 85.20 17.35
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1993 21.91 100.10 6.25 97.80 78.30 139.30
1994 22.50 116.30 22.51 19.90 75.00 166.60
1995 21.87 121.20 7.64 129.00 75.80 174.93
1996 21.90 124.50 1.82 131.30 74.10 184.20

Fuente: MITINCI.
Elaboracién propia.

El Cuadro No. 1 muestra una seleccién de indicadores sobre la evolu-
cién del sector industrial entre 1985 y 1996. Observando la relacién de la
produccién industrial con la produccién total, se aprecia claramente que no
hubo cambio radical alguno si se compara el periodo posterior a la reforma
(1991-96) con el de 1985-90. En el primero, la produccién industrial repre-
sentaba el 22,15% del PBI, mientras que en el segundo dicha cifra era
apenas superior (22,65%). Incluso si se comparan los picos del ciclo
econémico dentro de cada periodo, la produccién industrial llegé a repre-
sentar el 23,9% del PBI en 1986-87 y el 22,2% en 1994-95. Estas cifras
parecen contradecir la tesis de que las reformas econémicas que tuvieron
lugar después de 1990 llevaron a la desindustrializacién del pais. Compa-
rando los dos ‘picos’, pareceria que la magnitud de la desindustrializacién se
limité de hecho a 1,7% del PBI aproximadamente. Esta cifra contrasta nota-
blemente con Chile y otros paises donde la liberalizacién comercial y la
reforma econdémica hicieron que la participacién industrial en la economia
cayera de 25% del PBI a finales de los sesenta a 20% en los ochenta®.

Lo que se observa en el Pert es una desindustrializacién progresiva
que comenzé en 1974 y que se agudizé en los dltimos afios de la década de
los ochenta. En otras palabras, el fenémeno fue muy anterior a las reformas
de Fujimori. Sin embargo, respecto al periodo de reformas de principios de
los noventa, parece ser que la industria peruana no fue capaz de recuperar-
se significativamente, puesto que la proporcién de la produccién industrial
en la produccién total no se incrementé durante el curso de los noventa.
Esto puede sugerir que atin tienen que sentirse los efectos de largo plazo de
las reformas.

Aunque es cierto que la evidencia disponible no sugiere que las politi-
cas de estabilizacién y las relacionadas con el ajuste estructural produjeron
una desindustrializacién notable, también esta claro que hubo un cambio en la
participacion de la industria manufacturera en la economia. La produccién
industrial dejé de ser el ‘motor’ de crecimiento que habia sido en los sesenta.

De 1990 en adelante, los sectores que lideraron el proceso de crecimiento

5. Meller, Patricio, La apertura comercial chilena, Working Paper 189, Washington:
BID, 1992.
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fueron los siguientes: construccién, pesca, los bienes no transables y la pro-
duccién de materias primas. El desarrollo industrial ahora dependia de otros
sectores y de sus necesidades productivas. En contraste con el auge que tuvo
durante la 1S, la industria manufacturera pasé a representar un papel secun-
dario; su desempefio dependia esencialmente de la demanda por otras clases
de bienes y servicios. Después de 1990, las tasas de crecimiento industrial
agregado empezaron a depender de las tasas de crecimiento de la economia en
general, un cambio estructural que redujo la elasticidad del rendimiento ma-
nufacturero con respecto al PBI. La pérdida de la primacia industrial también
es evidente en otros indicadores. La proporcién de los préstamos bancarios al
sector manufacturero declind de mas del 32% en los ochenta a alrededor del
26% en 1996-97. lgualmente, mientras que en los ochenta fue el sector que
cre6 mas empleo, jugando un papel determinante en el establecimiento de los
parametros salariales en la economia, después de 1990 su importancia en estos
aspectos se redujo significativamente.

Cuadro No. 2
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Entre 1990 y 1997, el sector industrial crecié a una tasa promedio
anual ligeramente superior al 5% (véase el Cuadro No. 2). El crecimiento
econémico estuvo liderado por las industrias de procesamiento de mate-
rias primas, las cuales crecieron en promedio un 6,4%. Las industrias de
harina de pescado, azucar y refinacién de metales estdn estrictamente
relacionadas con las actividades primario exportadoras, y su desempefio
estuvo estrechamente relacionado con el dinamismo de dichos mercados.
A corto plazo, los principales factores que influyeron en dichas industrias
fueron el clima y los precios internacionales de los minerales, mas que el
estado general de la economia. En cambio, la verdadera industria manu-
facturera, segtin las cifras del Ministerio de Industria (MITINCI), experi-
mentd una tasa de crecimiento anual promedio de alrededor del 4,5%
durante este periodo. Algunos analistas sugieren que el crecimiento de la
industria manufacturera indica que el efecto de las reformas en el sector
industrial ha sido limitado. Esto merece algunos comentarios.

En primer lugar, la tasa de crecimiento que se alcanzé fue principal-
mente el resultado de la recuperacién en los niveles de produccién de secto-
res especificos, tras la caida severa que experimentaron en el periodo 1988-
90. Como se puede ver en el Cuadro No. 2, todo los sectores sufrieron una
reduccién severa en el rendimiento durante este periodo, especialmente
aquellas industrias que producian para el mercado interno. Asimismo, como
se puede observar en el Cuadro No. 3, la industria en general estaba funcio-
nando a menos del 50% de su capacidad instalada, con indices de utiliza-
cién de capacidad bastante bajos en los sectores que producian bienes de
consumo duraderos, bienes intermedios para la industria minera y bienes de
capital. El crecimiento alcanzado en este periodo llevé a que se recuperaran
los niveles de produccién alcanzados en la década anterior. Esto se puede
apreciar si se comparan los niveles de utilizacién de la capacidad en los
picos del ciclo productivo (por ej: 1986-87 y 1994-95); también puede verse
en los indices del PBI y los volimenes de produccién en el Cuadro No. 1.
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Cuadro No. 3
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Otro aspecto que cabe destacar es que la recuperacién en los niveles
de produccién se debié primera y principalmente al crecimiento logrado en
1994 y 1995, especialmente en aquellas industrias orientadas al mercado
interno. Las cifras recogidas por MITINCI muestran tasas de crecimiento del
24,12% y 12,98% en estos dos afios, respectivamente, gracias a las medidas
tomadas por el gobierno para incrementar la demanda agregada en la eco-
nomia. Con las medidas adoptadas en el segundo semestre de 1995 para
frenar el crecimiento y evitar dificultades en la balanza de pagos, el modelo
de crecimiento cambié abruptamente. En 1996, el sector crecié apenas un
1,8%, gracias al éxito relativo de las industrias primarias orientadas hacia la
exportacién y la fuerte demanda de insumos para la industria de la cons-
truccién. Otros sectores industriales observaron un comportamiento bastan-
te malo. Durante el primer semestre de 1997, el crecimiento industrial se
recuperé nuevamente y alcanzé un 7,7% de expansién. De esto se puede
concluir que el desempefio de las industrias que producian para el mercado
interno es muy sensible a las politicas macroecondmicas y sus efectos en
otros sectores.

2.  Empleo

Un tema que ha generado mucha controversia es el efecto que la es-
tabilizacién y la liberalizacién econémica, particularmente la liberalizacién
comercial, tuvieron sobre el empleo industrial. Evaluar esto es practicamen-
te imposible, dada la falta de estadisticas fiables sobre el empleo en el sector
industrial. No obstante, la informacién disponible sugiere que de 1990 en
adelante hubo una caida considerable en el empleo manufacturero en el
sector formal de la economia, y que los trabajadores se vieron desplazados a
actividades de subsistencia en el sector informal, lo que condujo a una
disminucién general tanto en los sueldos como en la productividad.

Las unicas cifras oficiales se encuentran en el estudio mensual de em-
presas con mas de 100 empleados llevado a cabo por el Ministerio de Traba-
jo. De acuerdo con éstas, el sector industrial experimenté una reduccién
sostenida en el nimero de trabajadores. En el periodo 1990-1995, el nivel de
empleo en estas empresas cay6 en un 26% (ver Cuadro No. 1); y de 1990 en
adelante, el nimero de empleos disminuyé durante 66 meses consecutivos.
En estas empresas, 248 en total, se perdieron un total de 25,000 puestos de
trabajo. Considerando todas las empresas industriales, se estima que el
numero total de puestos de trabajo perdidos estuvo entre los 220,000 y los
250,000. Los problemas de empleo se agravaron aun mds en el segundo
semestre de 1995 y posteriormente cuando el crecimiento econdémico ami-

noré. Por ejemplo, un estudio sobre la industria textil, la cual representa
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una proporcién importante de la fuerza laboral en el sector industrial,
indica que en 1995 y 1996 hubo una caida del 20% en los empleos manuales
y de un 13% en los trabajos administrativos®. Esta reduccién en el empleo
respondié a diversos factores. Un gran ntimero de puestos de trabajo se
perdieron como resultado de la parilisis en la produccién de numerosas
empresas, mientras que otras compafiias redujeron el numero de turnos de
trabajo o eliminaron ciertas lineas de produccién. Otra causa importante
fue la practica de la racionalizacién introducida por muchas empresas, lo
que llevé a un cambio en la proporcién del empleo con respecto al capital.

Sin embargo, un estudio llevado a cabo usando los resultados de los
censos de 1981 y 1993 y las encuestas nacionales sobre el nivel de ingresos
(ENNIVs) en 1985, 1991 y 1994, llegé a la conclusién de que el empleo total
en el sector manufacturero crecié entre 1990 y 1994 en mas de 100,000
puestos de trabajo, de 676,000 a 771,000. También se argumentaba que
habia tenido lugar un cambio radical en la estructura del empleo manufac-
turero, con una caida en el empleo en las empresas grandes, mientras que
las planillas de las compafiias medianas y pequefias aumentaron’. Estas
conclusiones deben ser analizadas cuidadosamente, ya que no son com-
pletamente consistentes con otro indicadores disponibles. Adicionalmente,
en vista de los cambios estructurales que experimentd la industria, los
célculos basados en la elasticidad del empleo en el sector manufacturero,
los cuales indican un crecimiento en el empleo sectorial a partir de 1993, no
son muy fiables®.

En todo caso, estd claro que hubo un descenso en el empleo industrial
en el sector formal de la economia, no sélo en aquellas empresas con 100
trabajadores o mas sino también en otros estratos. El desplazamiento del
empleo parece haberse dirigido principal-mente hacia las empresas con seis
trabajadores o menos, las llamadas microempresas, donde las condiciones y las
practicas de trabajo no se podian comparar con la industria manufacturera

como tal.
3. Recomposicion sectorial

Incluso si la industria hubiera logrado mantener su proporcién res-

pecto al PBI y recuperado los niveles de produccién alcanzados una década

6. Sociedad Nacional de Industrias (Comité Textil), Encuesta a empresas textiles,
Lima: SNI, 1996.

7. Consorcio de Investigacién Econémica, Boletin de Opinién, No. 23, 1996.

8. Jiménez, Félix, "Notas sobre la desindustrializacién reciente y la necesidad de una
nueva politica industrial", en Socialismo y Participacion, No. 74, junio 1996.
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antes, las reformas de liberalizacién alteraron la estructura de produccién
industrial, tanto dentro de los diferentes sectores industriales como entre
ellos. Dentro de cada sector, la facilidad con que las diferentes empresas se
ajustaron varié considerablemente, lo que produjo cambios importantes en
la participacién relativa de las diferentes empresas en el mercado, debido en
parte a la paralizacién de la produccién en muchas de ellas.

Los cambios en la estructura industrial se pueden analizar agrupando a
diferentes subsectores en términos de las tasas medias de crecimiento obteni-
das entre 1990-97, y en relacién a las variaciones en el uso de la capacidad
instalada durante el mismo periodo. La capacidad instalada se mide en relacién
al nivel mas alto de produccién en cada subsector durante una serie de tiem-
po. El uso reducido continuo de la capacidad instalada indicaria un cambio en
la estructura de la produccién en dicho subsector en virtud al desmantela-
miento del aparato industrial. La tasa anual media de crecimiento indica la
capacidad de los diversos sectores para reaccionar frente a los cambios en el
entorno econdémico. De acuerdo con las variaciones en estos dos indicadores,
es posible identificar cuatro situaciones diferentes dentro del sector industrial
que ayudan a mostrar el impacto diferenciado de las reformas econémicas.

Cuadro No. 4

CLASIFICACION DE SUBSECTORES INDUSTRIALES POR TASA DE
CRECIMIENTO Y PROMEDIO ANUAL DE CAPACIDAD INSTALADA 1990/97

cnu Descripcion (.Iapacidad Crecimiento
instalada Prom.
Prom. 90/97 90/97
Grupo A
3000 Harina de pescado 48.47 5.05
3m Carnes preparadas en conservas 46.85 6.68
313 Frutas y vegeta]es en conserva 46.31 12.36
3620 Vidrio 49.41 8.89
3699 Minerales no metélicos diversos 470 5.05
381 Herramientas y articulos de ferreteria 35.16 1.31
3819 Productos metalicos diversos 29.90 10.50
3831 Maquinaria eléctrica diversa 33.94 8.72
Grupo B
3012 Productos lacteos 66.76 5.26
315 Aceites y grasas 71.04 1.30
316 Molineria de granos 67.11 5.19
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318 Azticar 62.87 110
3121 Productos alimenticios diversos 70.97 7.42
3122 Alimentos para animales 71.82 4.98
3133 Malta y cerveza 68.16 1.25
3134 Gaseosas 57.18 8.06
3140 Tabaco 53.08 0.51
321 Hilados, tejidos y acabados 69.70 1.70
3213 Géneros de punto 67.79 n.77
3215 Cordeleria 76.28 19.95
3412 Envases de papel y cartén 52.69 9.43
3420 Imprenta 51.72 2.84
3511 Quimicos basicos 73.26 5.89
3513 Resinas sintéticas 52.57 0.77
3521 Pinturas y lacas 62.94 9.27
3523 Productos de limpieza 65.57 12.02
(contintia)
(continuacién)
3529 Otros quimicos 73.35 7.29
3530 Refinerfas de petréleo 78.63 1.64
3551 Llantas 70.92 1.88
3560 Productos de plastico 62.84 10.87
3610 Lozay porce]anas 79.06 22.40
3692 Cemento 78.61 6.66
3710 Hierro y acero 66.22 7.07
3720 Metales no ferrosos 85.65 9.57
3839 Articulos eléctricos diversos 52.31 2.83
3909 Articulos industriales diversos 58.36 6.29
Grupo C
314 Conservas de pescado 41.88 -0.30
3131 Destilacién de bebidas alcohélicas 1.9 -13.27
3231 Curtiembre 36.55 -2.60
3240 Industria del calzado y cuero 34.93 -1.79
341 Papel y cartén 27.33 -7.70
3512 Abonos y pesticidas 12.10 -22.85
3522 Farmacos 4113 -5.99
3559 Articulos de caucho 21.95 -7.20
3829 Magquinaria y equipo diversos 35.69 -1.93
3832 Televisores y radios 14.90 -47.04
3833 Electrodomésticos 1.34 -30.45
3843 Automéviles 23.19 -9.08
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Grupo D

317 Panaderia 71.91 -7.53
319 Chocolates y confiteria 56.42 -8.32
3220 Prendas de vestir 53.73 -7.68

Fuente: INEI-BCRP.

El Cuadro No. 4 presenta una clasificacién de los diferentes subsecto-
res de acuerdo con estos criterios. En términos de capacidad instalada, se ha
adoptado un nivel del 50% como linea divisoria. Aunque arbitrario, este
nivel guarda relacién con el desempefio industrial anterior a las reformas.
Los Anexos 1y 2 muestran las tendencias en la tasa de crecimiento y en el
uso de la capacidad instalada entre las diferentes actividades industriales en
el periodo entre 1990 y 1997.

Las actividades incluidas en el Grupo C son las mas afectadas por el
proceso de reforma econémica. Estas corresponden a los sectores que expe-
rimentaron tasas de crecimiento medio anual negativas durante el periodo y
que operaban a niveles muy bajos de capacidad instalada. De todos estos,
los mas afectados parecen ser las empresas que producen electrodomésticos
(3833), radios y televisores (3832), abonos y pesticidas (3512) y la destila-
cién y fabricacién de bebidas alcohélicas (3131). Estos sectores experimenta-
ron tasas anuales promedio de crecimiento negativo del 15% o mas. El caso
mas extremo lo constituyen los electrodomésticos, cuya produccién sufrié
una reducciéon media anual del 47%. Estas industrias funcionaron a un
promedio de entre 11% y 23% de su capacidad durante este periodo y, en
cada caso, la capacidad no utilizada aumenté. En 1996, el uso de la capaci-
dad instalada varié entre 0,3% y 8%.

Dentro del Grupo C hay otros subsectores industriales tales como la
produccién de vehiculos automotores (3843), cuyo uso promedio de capa-
cidad fue de 23,2% y cuya produccién se redujo en un promedio de 6,5%;
productos de caucho (3559), que funcionaron al 22% de su capacidad y
sufrieron una reduccién promedio de 9%; papel y cartén (3411) que operd
al 27,3% de su capacidad y que enfrenté un recorte de 3,5%; productos de
cuero (3240) y zapatos (3240), que trabajaron al 35% de capacidad cada
uno; y maquinaria y equipos (3829), que presentd tasas de crecimiento
negativo del 35,7%. En la mayoria de estos casos, el colapso en la produc-
cién fue consecuencia de la crisis econémica de 1988-90 y del fracaso de las

industrias para recuperarse después del ajuste econémico. En este contexto,
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es necesario recordar que la industria ensambladora de automéviles fue
practicamente desmantelada antes de 1990, con lo que quedé reducida a
una sola fabrica ensambladora de camiones y una o dos plantas de pro-
duccién de carroceria. Igualmente, en la industria farmacéutica, 14 com-
pafiias extranjeras cerraron sus laboratorios en el Pert mucho antes de
1990. En este sector, la utilizacién media de capacidad instalada en el perio-
do 1990-97 fue de 41%, mientras que el rendimiento se redujo en un pro-
medio anual de 5,6%.

Como puede imaginarse, las principales victimas de las reformas eco-
némicas fueron aquellas industrias que se habian desarrollado protegidas
por los altos aranceles del periodo de 1SI. Estos sectores estaban menos
preparados para recuperarse de la crisis de finales de los ochenta y compe-
tir con las importaciones. El caso de la industria farmacéutica fue algo
diferente, puesto que el cierre de los laboratorios se debié a que las empre-
sas extranjeras estaban traspasando su produccién a otros paises. Las com-
pafifas farmacéuticas peruanas supieron adaptarse a la nueva situacién y
continuaron produciendo.

El Grupo A representa un segundo conjunto de industrias que, a pe-
sar de tener niveles de utilizacién de capacidad instalada por debajo del
50%, lograron aumentar su produccién media anual durante el periodo 1990-
97. Estas industrias parecian estar experimentando una recuperacion, e incre-
mentaron sus niveles de utilizacién de capacidad. Cuatro subsectores de la
industria metalmecanica se incluyen en esta categoria: las herramientas y
productos de ferreteria (3811), varios productos metdlicos (3819), maquinaria
eléctrica (3831) y productos no metalicos. Igualmente, en la industria alimenti-
cia, dos sectores se consideran en este grupo: las carnes en conserva (3111) y las
frutas y verduras enlatadas (313). La industria del vidrio (3620) también
forma parte de este grupo. Aunque todas estas industrias fueron duramente
golpeadas por la crisis de finales de los ochenta, consiguieron sobrellevar las
reformas de principios de los noventa. Cada industria, por supuesto, exhibe
rasgos individuales. En el caso de la industria alimenticia y la produccién de
minerales no metilicos, la utilizacién de capacidad superé el 50% en 1997. Sin
embargo, las industrias en el sector metalmecanico todavia estaban funcionan-
do a un 40% de su capacidad; mostraban menos capacidad para ajustarse y
una mayor exposicién a la competencia de las importaciones. Todavia estd por
verse si estos sectores recuperan sus anteriores niveles de produccién.

Las industrias comprendidas en el Grupo D son aquellas cuya utiliza-
cion de capacidad media estuvo por encima del 50%, pero cuyo crecimiento
medio fue negativo. Estas incluian las industrias panaderas (3117), chocolates y
confiteria (3119) y prendas de vestir (3220). En el caso de las dos primeras, la
falta de datos adecuados oscurece el verdadero cuadro. Estas industrias estan
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dominadas por empresas pequefias; por lo tanto, generalmente, no son inclui-
das en las estadisticas de desempefio industrial. No obstante, el buen desem-
pefio exportador de la confeccién de prendas de vestir de 1994 en adelante
constituye un buen ejemplo de la reaccién positiva al cambio de orientacién de
la politica econémica. El desempefio del sector de chocolate y confiteria parece
ser bastante similar al de las industrias del Grupo C. Después de una recupe-
racién relativa en el periodo 1990-92, empezaron a decaer otra vez a pesar de
las rapidas tasas de crecimiento en la economia en general. Debido a la com-
petencia extranjera, algunas compafiias tuvieron que cerrar. Durante el primer
semestre de 1997, este sector trabajaba sélo al 31% de su capacidad instalada.

Finalmente, el Grupo B incluye aquellos sectores que no fueron per-
judicados por la apertura del mercado y otras reformas. Estos consiguieron
alcanzar tasas medias de crecimiento anual positivas en los afios posteriores
a 1990 (aunque con diversos grados de éxito), funcionando por encima del
50% de la capacidad instalada. El relativo dinamismo de estos sectores fue
lo que permitié a la industria en general recuperar los niveles de produc-
cion anteriores a 1988. Estos sectores comparten varias caracteristicas co-
munes. Los efectos de la crisis de finales de los ochenta fueron menos seve-
ros en estas industrias, lo que se aprecia claramente si se observan los
niveles relativamente altos de utilizacién de capacidad en 1990. En general,
estas industrias mostraron un poder de recuperacién sostenida después de
1990 que, en muchos casos, excedié los promedios de utilizacién de capaci-
dad del periodo 1985-90 y que, en algunos casos, alcanzé nuevos picos de
produccién (véase el Anexo 2).

El Grupo B incluye una serie heterogénea de subsectores cuyo desem-
pefio fue generalmente robusto en el periodo anterior a la 1SI. Por ejemplo,
el comportamiento de los bienes intermedios para la industria de la cons-
truccion -como el cemento (3692), la cerdmica y la porcelana (3610), el
hierro y el acero (3710), la pintura, barniz y lacas (3521) y los plasticos
(3560)- fue bueno. Todas estas industrias experimentaron un crecimiento
medio alto y un buen uso de la capacidad instalada. En el primer semestre
de 1997, por ejemplo, estas industrias funcionaban todas a un 90% o mas
de su capacidad. Tales productos se beneficiaron de la expansién en la
industria de la construccién, y la mayoria no tuvo que competir con impor-
taciones mas baratas. La industria alimenticia (incluyendo las bebidas y
productos del tabaco) también logré recuperarse adecuadamente de la caida
de finales de los ochenta, aunque tuvo menos éxito que los sectores de
materiales de construccién. La industria alimenticia era mas vulnerable a la
competencia extranjera y a la volatilidad en la demanda interna. La industria
textil (3211) y la de tejidos de punto (3213) también supieron recuperarse de

los afios de crisis. En el caso de la primera, el crecimiento en la primera
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mitad de los ochenta fue modesto, pero la utilizacién de la capacidad au-
menté de 67% en 1990 a 81% en 1997. La industria del punto demostré ser
mucho mas dindmica, con una tasa media de crecimiento anual de 11%. Los
subsectores mas exitosos de la industria textil fueron aquellos orientados a
las exportaciones. En el caso de la industria quimica, la mayoria de los
sectores mostraron tasas medias de crecimiento anual bastante aceleradas
después de 1990, variando entre 6% (quimicos basicos) y 12% (productos de
limpieza), con tasas de utilizacién del 78-92% en 1997. Otro sector que
logré defenderse de la competencia extranjera con cierto éxito fue la pro-
duccién de llantas; los dos fabricantes existentes se especializaban en ciertos
tipos de llantas. Ambos estaban relacionados con productores transnaciona-
les que representan la mayoria de sus importaciones.

Finalmente, el Grupo B también incluye aquellas industrias que se de-
dican al procesamiento de materias primas para la exportacién. Las tasas de
crecimiento de estas industrias fueron, en general, superiores a las de las
industrias que producian principalmente para el mercado interno. Mientras
que las tasas medias de crecimiento anual para estos productos excedieron
el 6,4%, la tasa de crecimiento de las otras industrias estuvo alrededor del
4,5%. Las industrias de productos de materias primas funcionaron en pro-
medio con tasas de uso de capacidad mas altas que otras industrias, aunque
las reformas no tuvieron mucha influencia sobre dichas tasas. Su desempe-
fio estuvo poco influido por consideraciones de politica macroeconémica y
dependié mas de la prosperidad de los mercados internacionales. Sin em-
bargo, en el caso de la produccién de aztcar, las tasas de rendimiento refle-
jaban los problemas que las cooperativas azucareras sufrian desde hacia
tiempo, mientras que el escaso crecimiento registrado en la produccién de
petréleo reflejaba problemas de gerencia en la empresa estatal petrolera,
PETROPERU. Las industrias de procesamiento de materias primas mds
dindmicas fueron las de los minerales no ferrosos (estrechamente unidas a
la industria minera) con una tasa media de crecimiento anual del 9,6%, y la
harina de pescado (5%). No obstante, la industria de la harina de pescado
funciond a niveles relativamente bajos de utilizacién de capacidad y con
niveles de produccién notoriamente dependientes de los factores climaticos
y los recursos pesqueros.

La desagregacién anterior proporciona una visién resumida del
desempefio industrial en el periodo 1990-97. No obstante, también se debe-
ria tener en cuenta que existe una amplia variedad dentro de cada sector a
nivel de plantas y empresas. Incluso entre los sectores mas afectados por las
condiciones econdmicas hubo empresas que lograron reestructurarse o
reorientar sus estrategias de marketing. Asimismo, entre los sectores que

estaban en mejores condiciones de prosperar, hubo empresas que no pudie-
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ron ajustarse y tuvieron un desempefio decepcionante. La clave para enten-
der esta variedad es la diferente capacidad de los empresarios para acceder
a los recursos financieros y dirigir sus compafias. Una de las variables mas
importantes en este caso fue la magnitud del endeudamiento de las empre-
sas en el momento en que se aplicaron las nuevas politicas. El gran aumento
en el costo del crédito durante los primeros afios de la fase de ajuste fue un
problema de dificil resolucién para muchos empresarios, especialmente
aquellos sin acceso a nuevas fuentes de capital.

4. Cierres

La reestructuracién industrial que tuvo lugar en el Perti a principios
de los noventa llevé a la pardlisis de un gran nimero de empresas. Es dificil
evaluar el niimero exacto de empresas que liquidaron o que suspendieron
su produccién temporalmente o por largos periodos. En muchos casos, las
empresas que cerraron lo hicieron sin cumplir con las formalidades legales,
especialmente las empresas mas pequefias. Ademds, muchas empresas cam-
biaron de una actividad a otra aprovechando su conocimiento de las condi-
ciones del mercado local y pasaron de las manufacturas a las actividades de
importacién. En tales casos, puede que una empresa haya continuado ope-
rando bajo el mismo nombre y con el mismo fundamento legal mientras
que se dedicaba a un conjunto de actividades totalmente diferentes. Inde-
pendientemente de las limitaciones de las estadisticas disponibles, es posible
tener una idea del impacto del programa de reformas en el cierre de fabri-
cas por medio de las encuestas mensuales de los establecimientos industria-
les llevadas a cabo por el Ministerio de Industria.

Cuadro No. 5

NUMERO DE EMPRESAS QUE PARTICIPARON
EN LA ENCUESTA 1VF (JUNIO 1997)
% DE EMPRESAS DONDE SE PARALIZO LA PRODUCCION

No. No. Fusiones/
cnu Descripcién Empresas | Paralizad. % Adquisicién %
31-12 Productos alimenticios 15 5 33.3 1 6.7
313 Bebidas 13 1 7.7 3 23.1
314 Tabaco 2 0 0.0 0 0.0
321 Textiles 49 17 34.7 3 6.1
323 Cuero 12 4 33.3 0 0.0
341 Papel 10 3 30.0 0 0.0
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351 Quimicos industriales 20 4 20.0 3 15.0
352 Quimicos diversos 31 5 16.1 9 29.0
355 Productos de caucho 5 2 40.0 0 0.0
356 Plasticos 23 3 13.0 2 8.7
361 Loza y porcelana 2 0 0.0 1 50.0
362 Vidrio 8 3 37.5 0 0.0
369 Minerales no metalicos 6 0 0.0 0 0.0
37 Hierro y acero 4 0 0.0 o 0.0
372 Metales no ferrosos 6 0 0.0 1 16.7
381 Metales basicos 22 7 31.8 3 13.6
382 Maquinaria no eléctrica 12 6 50.0 0 0.0
383 Magquinaria eléctrica 14 7 50.0 2 14.3
384 Articulos de transporte 6 2 33.3 0 0.0
390 Otras manufacturas 8 0 0.0 0 0.0
Total 268 69 25.75 28 10.4

Fuente: MITINCI.
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El Cuadro No. 5 clasifica a las empresas incluidas en la encuesta por
sector industrial, y muestra el nimero de empresas cuya produccién estaba
paralizada en junio de 1997. De las 268 empresas incluidas, mas de una
cuarta parte (69) estaban efectivamente paralizadas en esta fecha. El cuadro
muestra la situacién en cada sector industrial. Por ejemplo, en la industria
de produccién de maquinaria, la mitad de las empresas pararon su produc-
cién. En la industria del caucho, la proporcién fue del 40%, y en otros
sectores varié entre el 13-37.5% (muchos se concentraron alrededor del
30%). Pero en otros sectores como el tabaco, loza, porcelana, minerales no
metélicos, hierro y acero, y minerales no ferrosos, no hubo empresa parali-
zada alguna. Esto corrobora los hallazgos enumerados en el anilisis anterior.
Sin embargo, para establecer con mas precisién cuantas empresas se vieron
forzadas a cerrar temporal o permanentemente, se requeriria un estudio
mas detallado del que es posible realizar aqui.

Un fenémeno que estd estrechamente relacionado con los cierres es el
traslado de la produccién al exterior. En vista de las condiciones poco favo-
rables prevalecientes en el mercado interno, algunas compafiias optaron por
cambiar sus estrategias empresariales y trasladar su produccién a otros
paises -principalmente a otros paises miembros del Pacto Andino- para
luego exportar al Perti. Esto fue muy comtin en la industria del chocolate y
confiteria, la produccién de productos de limpieza industriales y domésticos,
la industria de llantas y la del papel (que practicamente desaparecid). Nor-
malmente, esta practica fue mas ficil para aquellas firmas transnacionales
con bases productivas en otros paises.

Por tanto, el programa econémico que se llevé a cabo en el Pert a
partir de 1990 activé una serie de cambios en el sector industrial, los cuales
se discutirdn a continuacién. En primer lugar, es importante enfatizar una
vez mas la rapidez con que dichos cambios se produjeron y el impacto que

tuvieron en todas las areas industriales.
5. Inversién y productividad

El proceso de reestructuracién industrial trajo consigo una cantidad
importante de nuevas inversiones orientadas a la modernizacién de la es-
tructura productiva y la introduccién de nuevas formas de gerencia y orga-
nizaciéon. No hay cifras que nos permitan medir cuantitativamente la inver-
sién que tuvo lugar durante el proceso de reestructuracién industrial. No
obstante, dado que estas inversiones contenian un alto nivel de importacio-
nes, los datos sobre importacién de bienes de capital para la industria brin-

dan alguna idea del total de inversiones.
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Cuadro No. 6

PERU: IMPORTACIONES DE BIENES DE CAPITAL
(Millones de US$)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 | 1997° | TOTAL

Bienes de 879.85| 958.69 1993.00[ 1234.46 1804.74| 2350m| 2,368.79] 704.51 12,2945
capital

Para la 550.21] 576.22 598.16 747.73| 1,054.57| 145870 1,688.67| 505.72 7,179.98
industria

1. Maquina- ria 71.02| 107.08 116.18] 134.25 19117]  299.33 312.44| 7529 1,306.76|
de oficina

2. Herramien- 2115, 17.22 15.65| 20.29 32.87 45.09 38.23] 1028 200.78
tas

3. Partes y 125.86|  110.94 92.09 145.43 190.03 136.46 13580 40.22 976.83|

accesorios
4. Maquina-ria | 269.89| 223.88 25716]  338.36| 454.48 606.71 791.53| 268.74 3,210.75
industrial

5. Otro equipo 62.30 17.10 17.09 109.39 186.02 37110 410.67 ni9 1,484.86
fijo
3+4+5 458.05| 45192 466.34] 593.18 830.53| 114.27 1,338.00[ 42015 5,672.44

* Enero-marzo.
Fuente: Aduanas.

El Cuadro No. 6 muestra que, después de 1993, hubo un gran aumen-
to en las importaciones de bienes de capital, las cuales aumentaron de un
promedio anual de 574 millones de délares en el periodo 1990-92 a 747
millones en 1993; continuaron creciendo en los afios siguientes. Se puede
detectar un aumento similar en las importaciones de maquinaria industrial,
otro indicador util pero que también incluye otros bienes aparte de los
importados estrictamente para la inversién industrial. Las importaciones de
maquinaria industrial entre 1990 y 1997 estuvieron valoradas en un total de
3.200 millones de délares. Aparentemente, alrededor del 70% eran de hecho
maquinas para la industria. Esta cifra, junto con los costos de instalacién y
los componentes de inversién producidos localmente, parece indicar que la
inversidn total solamente en nuevos activos habria estado alrededor de los 3
mil millones de délares. El comportamiento de la inversién industrial en el
contexto de la reforma liberal es un tema que todavia no ha sido estudiado
en profundidad en el Peru.

Muchas de las nuevas inversiones estaban orientadas a la importacién
y el uso de nuevas tecnologias productivas que, junto con la racionalizacién
de la fuerza laboral y los nuevos métodos de administracién y gerencia,
contribuyeron a generar un aumento importante en la productividad. En la

columna 6 del Cuadro No. 1 se incluye informacién sobre la productividad
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laboral en el periodo 1985-96. Como puede verse, la productividad laboral
experimentd un aumento sostenido después de 1990, alcanzando niveles
muy superiores a los existentes en la segunda mitad de los ochenta. El
indice de productividad refleja cambios en el volumen fisico de la produc-
cién agregada y en el empleo industrial. Este indice se basa en el estudio de
las 248 empresas mas grandes (aquellas con mas de 100 empleados) y, por
lo tanto, no refleja necesariamente con precisién las tendencias de la indus-
tria en general. De hecho, puede que exagere el aumento en la productivi-
dad. No obstante, los calculos de las diferentes empresas confirman una
tendencia general hacia una mayor productividad.

Otra consecuencia del proceso de reforma ha sido la tendencia hacia
la concentracién industrial por medio de fusiones y adquisiciones. El hecho
de que tantas fabricas hayan cerrado es, por si mismo, un indicador de una
mayor concentracién. Las fusiones se volvieron mds frecuentes después de
1993, con la introduccién de nueva legislacién que las facilitaba. La disminu-
cién en el numero de proveedores fue particularmente evidente en la indus-
tria de la cerveza, entre los productores de articulos de cerdmica, en la
industria de la harina y la pasta, en el sector de las gaseosas y entre los
productores de conductores eléctricos. Las cifras del Ministerio de Industria
expuestas en el Cuadro No. 5 proporcionan informacién sobre el nimero de
empresas que participaron en las fusiones. De las empresas incluidas en la
muestra, mas del 10% participaron en fusiones. Entre 1993 y 1997 hubo
unas 100 fusiones y adquisiciones, aunque en algunos casos representaban
simplemente la fusién de las operaciones productivas y comerciales de una
misma empresa. Pero, en muchos otros casos, las fusiones tuvieron Iugar
entre los que previamente habian sido competidores directos. La experiencia
de otros paises sugiere que este proceso apenas estaba empezando en el
Peru.

El proceso de reforma también estimulé, hasta cierto punto, la inver-
sién extranjera directa (IED) en el sector industrial. El stock de inversiéon
extranjera apenas varié en los afios ochenta. En 1987 sumaba 408 millones
de délares. Sin embargo, hacia 1997, habia aumentado a 1.090 millones de
délares. Entre 1990 y 1993 no hubo un incremento significativo en la 1ED.
No obstante, de 1993 en adelante hubo un aumento importante en la 1ED y
en el niimero de operaciones conjuntas entre empresas peruanas y extranje-
ras. Una de las caracteristicas de la 1ED durante este periodo fue que estaba
orientada principalmente hacia empresas que ya existian, las inversiones en
proyectos nuevos fueron bastante insignificantes. Otro rasgo es que la 1ED
se concentré en relativamente pocos sectores industriales. Un 21,5% del
total fue el resultado de la privatizacién de las refinerias petroleras, lo cual

representd 147 millones de délares. Apenas un poco mas del 16% fue a
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parar a la industria productora de aceites y grasa como producto de la
adquisicién de los dos productores mas importantes y el establecimiento de
una nueva planta procesadora. Alrededor del 10% del total se dirigié a la
produccién de chocolates y confiteria, con la adquisicién del productor
principal por una empresa transnacional. Sélo las inversiones en estos tres
sectores explican casi la mitad del total de IED nueva. Otros sectores que
recibieron inversién extranjera fueron la industria textil, partes de la indus-
tria alimenticia y los quimicos bésicos. Asimismo, estas inversiones se limi-
taron casi enteramente a la adquisicién de plantas existentes.

6. Exportaciones manufactureras

Finalmente, otro efecto que merece la pena mencionar es el creci-
miento en la exportacién de productos manufacturados. El Cuadro No. 7
muestra cémo hasta 1993 las exportaciones industriales permanecieron
relativamente estancadas, incluso muestran una ligera declinacién con res-
pecto a los ochenta. El incremento en las actividades exportadoras se volvié
mas notable después, subiendo a un 13,8% en 1994, 19,9% en 1995 y 11,5%
en 1996. Las cifras preliminares de 1997 sugieren que esta tendencia conti-
nuara. Entre los sectores mds exitosos se encontraban la industria textil y de
confecciones, que representaba el 43,4% del total de las exportaciones
manufacturadas en 1996. Las exportaciones de joyeria también jugaron un
papel significativo. El valor de la joyeria reflejaba, por supuesto, en gran
parte el valor del metal que se incluia en el producto. Es posible que los
altos precios internacionales de algunos otros bienes, como la joyeria, exage-
ren su importancia en la estructura global de las exportaciones industriales.
A partir de 1994, el sector manufacturero exporté aproximadamente el 10%
de su produccién. Sin embargo, excepto en el caso de los textiles y confec-
ciones, la demanda extranjera todavia representa un papel bastante secun-
dario en el desarrollo global del sector industrial.

Cuadro No. 7

EXPORTACIONES MANUFACTURERAS 1989-1997
(Millones de US$)

Sector 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997*
Textiles 344.90| 364.30 392.10| 343.00( 324.30( 395.80| 440.70 454.50 217.00

Metalmecéni- 47.60 42.90 40.30 43.70 42.20 39.70 39.80 48.70 18.50]
ca
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Ql]l'miCOS 93.10 89.50 86.80 74.20 74.30 101.90 132.80 167.10 74.60
Acero 161.20 151.30 125.20 125.30 123.00 119.80 145.20 141.20 77.60
Minerales no 16.00 15.60 18.20 22.80 25.10 29.40 30.00 37.30 18.30
metalicos

Otros 96.50 98.60 84.80 97.10 103.40 101.50 157.40 205.60 141.60
Total 759.30| 762.20| 747.40 706,10 692.30 78810| 945.90 1,054.40| 547.60

* Enero-mayo.
Fuente: Banco Central de Reserva.

Los efectos de las reformas econémicas en la industria atn tienen que
sentirse. Aunque los efectos son todavia preliminares, en este capitulo se ha
tratado de proporcionar, por primera vez, una evaluacién inicial del proce-
so.
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Anexo No. 1
Anexo No. 1
VARIACION PORCENTUAL EN EL VOLUMEN DE PRODUCCION INDUSTRIAL: 1990 - 1997
(e )|¥] DESCRIPCION 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 Jun. 97 ‘:::":'E
TOTAL  |Manufacturas -2.22 6.04 -3.85 6.4 22.52 7.65 1.82 774 5.04
MITINCI 144 6.49 -4a2 2.36 2432 12.08 -0.82 832 4.51
Primario -4.35 8 -3.21 17.72 18.68 -5.72 8.73 6.33 6.40
BC Bienes de consumo 172 6.35 -4.00 2.47 22.34 9.00 0.07 10.44 4.35
No durables -2.24 5.87 -3.73 3.66 2342 9.02 0.58 10.53 473
Durables 28.61 27.70 -13.72 -45.38 -60.57 334 -52.71 -61.78 -41.89
Bl Bienes intermedios -4.29 7.76 -2.05 12.22 2177 485 6.42 619 6.48
Agricultura 5.26 -15.409 13.08 -3.26 24.46 0.00 -3.58 327 157
Mineria -4.46 0.02 -8.70 24.78 .61 ng42 0.68 -5.05 2.40
Industria -3.02 9.24 -4.00 13.67 2139 3.33 5.49 6.28 6.39
Comstruccidn -1.67 0.74 17.36 116 28.01 14.89 3385 913 12.66
BK Bienes de capital 7.83 2.61 -21.65 -3.92 36.31 27.24 -17.58 .83 -0.25
30 Harina y aceites de pescado 3.06 8.88 -nys6 52.83 36.66 -25.08 4.03 a.60 5.05
300 Harina de pescado 3.06 8.88 nj6 52.83 36.66 -25.98 4.05 a.60 5.05
3000 Harina de pescado 3.06 8.88 ngje 52.83 36.66 -25.08 4.05 .60 5.05
3 Alimentos, bebidas y tabaco 1.07 7.57 -2.88 2.8 16.84 5.00 .87 10.54 348

(continda)




142 Luis Abugattas

(continuacion)

312 Alimentos 0.58 -3.05 0.00 3.97 2047 5.53 -2.94 12.02 3.00
3m Camnes preparadas en conserva -27.75 373 -4.65 12.74 n.81 5.79 26.81 196 6.68
3nz Productos lacteos 6.33 1448 -4.94 152 19.33 7.01 6.88 .03 526
3an3 Frutas y vegetales en conserva -0.08 6.31 -2.05 -28.07 5314 57.61 -3.03 46.53 12.36
ang Pescado y otras conservas 8.65 -45.67 -5.01 55.60 33 n.48 -16.57 30.07 -0.30
ans Grasas y aceites vegetales y animales 5.42 -12.03 -2.75 10.24 13.30 1.04 1.83 9.35 130
3né Molineria -19.58 31.67 10.47 10.47 8.42 -2.03 148 -4.06 519
3any Panaderia -5.32 16.21 -0.32 -033 24.91 -2.34 nd. nd. -7.33
3ns Aziicar 2.74 -5.77 -21.39 874 3547 18.67 -5.32 26.31 110
3ng Chaocolates y confiteria 27 7.52 2214 -7.62 1348 -10.08 -23.65 17.34 832
3121 Derivados comestibles 6.28 3.08 6.97 6.25 22.41 1072 12,57 6.50 742
3122 Alimentos para animales an -0.06 26.65 -2.86 2058 16.83 -414 3.86 4.08
313 Bebidas 0.63 20.22 -6.32 130 12.34 3.68 -3.84 10.90 338
313 Destileria y bebidas alcohglicas -20.40 -2.22 -47.99 -30.26 51.64 -15.06 707 70.63 -13.27
3133 Cerveza 0.46 15.81 -3.32 8.49 -5.68 14.81 -4.05 4.27 125
3134 Gaseosas 6.09 62.01 -5.49 -3.53 35.53 -6 -3.46 16.20 8.06
314 Tabaco 0.67 3.68 -8.64 0.40 10.39 7.86 .94 -6.63 0.51
3140 Tabaco 9.67 3.68 -8.64 0.40 10.39 7.86 n.94 -6.63 0.31
3z Textiles, tejidos y articules de cuero -0.05 -0.47 -7.24 -3.67 3712 7.06 10.86 710 5.07

(contimia)
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(continuacién)

3 Textiles 1035 -2.75 -7.37 -4.96 40.66 9.70 6.74 7.40 4.67
32n Hilados y tejidos -8.05 .55 -7.86 -648 26.92 5.56 -048 s 170
3213 Articulos de punto -15.73 -g.88 -8.75 -2.56 102.91 19.45 23.23 -2.00 ny7
3215 Cordeleria -10.06 17.08 18.76 13.00 36.84 2250 16.07 2877 10.05
322 Tejidos -218 n7z -7.04 120 40.02 nd. nd. nd. -7.68
3220 Tejidos -218 n7z -7.04 120 40.02 nd. nd. nd. -7.68
323 Cuero y pieles -7.35 -15.41 6.40 -4.00 -3.68 140 171 -3.76 -2.60
3231 Curtiembre -7.35 -15.41 6.40 -4.00 -3.68 140 171 -3.76 -2.60
324 Zapatos 167 32.04 -15.20 7.00 -3.86 nd. nd. nd. -n.jo
3240 Zapatos 1.67 32.04 413.29 7.00 -5.86 nd. nd. nd. n.je
33 Madera y muebles -3.57 2485 nd. 21.50 2032 nd. nd. nd. -7.36
331 Madera -5.57 24.85 nd. 21.50 2032 nd. nd. nd. -7.36
330 Aserraderos -5.57 24.85 nd. 21.50 2032 nd. nd. nd. 15.27
34 Papel n.gl -9.36 -5.94 -0.97 79.76 41.50 -32.73 146 158
34 Papel y productos de papel 14.71 -24.37 -38.51 4.08 96.60 37.23 -1.43 146 0.40
341 Papel y cartén 12.81 -25.05 -44.38 9.04 6247 39.03 -22.03 -14.73 -7.70

d: Informacién no disponible.
Fuente: INEI-BCRP.
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Anexo No. 2

Anexo No. 2

CAPACIDAD INSTALADA:

1990-97
1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 Jum. 97 Prome-dio
‘TOTAL Manufacturas 49.97 52.73 50.47 5246 61.88 6314 62.44 6543 57.31
MITINCT 46.22 40.22 4710 4826 57.00 63.50 6179 64.294 54.70
Primario 64.87 65.83 62.38 66.27 7474 6210 63.66 68.n 66.00
BC Bienes de consumo 50.07 53.25 s112 52.32 62.66 67.27 65.67 69.01 58.02
No durables 51.27 54.28 52.25 54.00 65.28 70.05 68.66 7219 61.01
Durables 24.79 31.66 27.31 14.92 5.88 6.08 2.87 0.62 14.27
Bienes intermedios 5124 53.57 5194 55-36 63.28 6015 6144 64.21 5765
Agricultura 4214 35.61 40.27 38.96 48.49 52.80 5100 50.41 44.97
Mineria 33.50 33.31 30.59 38.7 41.84 46.62 46.04 46.09 39.77
Industria 5301 55.93 53.04 56.70 64.65 59.72 60.46 63.41 58.38
Construccien 46.84 51.40 60.33 60.62 66.87 74.86 92.09 96.51 68.69
BK Bienes de capital 34.20 35.00 27.49 26.92 36.00 45.81 37.76 39.81 3532
30 Harina y aceites de pescado 50.28 320 4393 49.91 6o.41 3713 38.63 4797 48.47
300 Harina de pescado 59.28 520 4303 49.91 6o.41 3713 38.63 4797 48.47
3000 Harina de pescado 50.28 320 4393 49.91 6o.41 3713 38.63 4797 48.47
31 Alimentos, bebidas y tabaco 5122 55.10 5351 55.01 63.44 66.28 63.06 67.69 50.52

{continta)
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(continuacién)

3naz Alimentos 3724 35.50 3349 37.70 70.86 66.80 69.07 62.55
3m Carnes preparadas en conserva 29.98 39.49 37.65 42.45 4747 5022 63.68 63.80 46.85
3nz Productos lacteos 56.00 63.94 60.79 6171 7376 7379 69.40 74.72 66.76
3n3 Frutas y vegetales en conserva 40.24 42.78 4191 3014 4616 6553 50.50 53.23 4631
3n4 Pescado y otras conservas 49.78 27.05 25.69 39.97 52.49 46.46 38.76 54.88 41.38
3ns Grasas y aceites animales y vegetales 715 6195 60.24 66.41 7524 76.70 7801 78.56 .04
3n6 Molineria 44.42 58.49 64.62 7138 7739 7302 7623 69.21 87.1
3n7 Panaderia 63.37 73.64 73.40 7318 74.84 73.09 nd n.d. 7ol
3ns Azicar 67.67 63.76 5012 43.74 61.83 73.37 69.47 70.99 62.87
3ng Chocolate y confiteria 57.27 6158 73.21 69.48 6032 54.24 .41 3187 56.42
3121 Productos alimenticios diversos 533.90 35.36 3943 B83.15 77.30 84.37 84.68 89.38 70.97
3122 Alimentos para animales 57.34 5163 65.39 63.52 76.60 89.49 85.79 84.76 N8z
313 Bebidas 42.54 54.86 5149 5216 58.60 60.75 58.42 66.7 5564
3131 Destileria y bebidas aleahélicas 2398 18.26 9.50 6.62 10.04 833 7.92 n3 n.90
3133 Cerveza 537.27 66.33 6413 69.57 635.62 73.34 72.29 74.73 6816
3134 Gaseosas 34.21 53.42 52.38 19.48 67.06 62.96 60.78 7548 5748
314 Tabaco 30.23 53210 47.39 47.78 3275 56.89 63.69 53.62 53.08
3140 Tabace 30.23 3210 47.39 47.78 3273 56.89 63.69 53.62 53.08
32 Textiles, tejidos y cuero 58.93 58.65 5441 5223 68.72 72.89 77.32 79.81 65.37

(eontimia)
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(continuacién )

321 Textiles 65.14 6333 58.68 55.31 73.90 798 79.77 82.04 69.70
321 Hilados y tejidos 67.15 66.11 60.91 5715 72.53 76.56 7619 81.00 69.70
3213 Productos de punto 58.26 52.50 47.91 46.68 7765 88.00 88.31 83.00 67.79
3215 Cordeleria 60.55 70.89 8419 78.47 76.26 743 78.09 90.34 76.28
322 Tejides 44.83 50.08 46.53 4710 63.95 67.85 nd. nd. 53.73
3220 Tejides 44.83 50.08 46.55 47.10 63.95 67.85 nd. n.d. 53.73
323 Cueros y pieles 41.65 35.23 37.51 36.02 34.69 3359 36.20 3554 36.55
3231 Curtiembre 41.65 3523 37.53 36.02 34.69 33.39 36.20 33.534 36.55
324 Zapatos 3095 40.86 34.61 37.28 35.09 30.79 nd. n.d. 34.93
3240 Zapatos 30.95 40.86 34.61 37.28 3508 30.79 nd. n.d. 34.93
33 Madera y muebles 34.09 42.56 nd. 42.44 5107 46.61 nd. nd. 4335
an Madera 34.09 42.56 nd. 42.44 5107 46.61 nd. n.d. 4335
3an Aserradercs 34.08 42.56 n.d. 4244 5107 46.61 nd. n.d. 43.35
34 Papel 43.82 39.81 37.44 37.08 4913 5196 24.20 2472 3853
341 Papel y productos de papel 38.51 2913 17.91 18.80 36.98 5075 47.29 48.31 35.96
340 Papel y carton 36.96 27.70 15.41 16.80 27.30 37.95 29.59 26.90 27.33

n.d. Informacién no disponible.
Fuente: INEI-BCRP.




|4
El impacto del ajuste estructural
en el desemperio agricola
Raul Hopkins

Introduccién

Este capitulo examina el efecto de las reformas estructurales realiza-
das por el gobierno de Fujimori en la agricultura. La severidad de las medi-
das econdémicas se expresé con particular nitidez en este sector, en el cual
se introdujeron importantes cambios: se liberalizaron los mercados de bienes
y factores vinculados al agro; hubo una reduccién en las planillas de varias
agencias estatales, se cerré el Banco Agrario y otras dependencias publicas; y
se promulgd una ley para promover la inversién privada en la agricultura.

Nos interesa analizar los efectos de estas medidas y, en particular,
hasta qué punto el desempefio de la agricultura ha mejorado en relacién a
periodos anteriores. A primera vista, las politicas gubernamentales parecen
haber sido exitosas. En el periodo 1993-1997, por ejemplo, la produccién
agropecuaria experimenté una tasa de crecimiento promedio anual superior
al 8%. Nuestro objetivo es investigar la naturaleza de este crecimiento y
determinar, en particular, si éste es sostenible. ;Estamos siendo testigos de
una mejora sustancial y duradera en el crecimiento agricola, o es esta ex-
pansién sélo una recuperacién transitoria a partir de niveles de produccién
bastante bajos?

La conexién entre el desempefio agricola y la politica gubernamental
es compleja. Por un lado, la agricultura depende de un gran numero de
variables (tales como los niveles de demanda externa y el desempefio de los
otros sectores de la economia) y no es solamente una consecuencia de la
politica agraria. Por otro lado, la expansién ocurrié luego de una caida
severa en el producto agropecuario (de -16.5% en el periodo 1988-92),
debida en parte a los efectos iniciales del proceso de estabilizacién. En tal
contexto, cabe preguntarse hasta qué punto el crecimiento observado en el
periodo 1993-97 es basicamente una recuperacién de corto plazo. En tercer
lugar, las condiciones climaticas juegan un rol clave en la agricultura, y
éstas fueron particularmente favorables en la fase inicial del gobierno de
Fujimori.

Finalmente, se examinara si como resultado del programa de ajuste
estructural la empresa privada agraria se ha convertido en una eficaz pro-
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veedora de los bienes y servicios anteriormente suministrados por las em-
presas publicas. Este andlisis serd ilustrado a partir de las experiencias de la
politica crediticia y de la extensién agricola.

Entre 1975 y 1990, el Perti sufrié la crisis econémica y social mas pro-
funda de este siglo y una de las mas graves de su historia. Como se ha visto
en los capitulos anteriores, sus manifestaciones mas tangibles fueron la
hiperinflacién, el terrorismo y la paralisis del aparato productivo. En las
raices de esta crisis se encuentran hondas diferencias sociales, por largo
tiempo ignoradas, y un estilo de gobierno populista e ineficaz. Si bien los
altos niveles de inflacién y la caida del PBI per capita afectaron tanto a los
productores rurales como urbanos, los efectos de la violencia fueron parti-
cularmente agudos en el agro (tanto en relacién al ntimero de muertes
como por los efectos negativos que tuvo en la inversién privada y en la
aceleracién de la migracién campo-ciudad).

La tasa de crecimiento promedio anual de la produccién agraria entre
1975 y 1990 fue de 1.9%. La produccién destinada a los mercados locales,
que proviene principalmente de la sierra -el drea mas deprimida del pais-,
cayé a una tasa promedio anual de 0.58%'. El atraso y el estancamiento
relativo de la agricultura llevaron a que su contribucién a la economia
disminuyera sustancialmente. En 1950, la agricultura aportaba el 23% del
PBI. Hacia 1989, su contribucién estaba en alrededor del 1297, Este declive
fue aun mas marcado en la balanza comercial. Mientras que en 1950 las
exportaciones de algodén, azticar y café representaban mas de la mitad del
valor exportado, a finales de los ochenta, esta proporcién habia caido al 10%.
La balanza comercial agricola, que tradicionalmente era positiva, ha estado
en déficit en la mayoria de afios a partir de 1980.

A pesar de este descenso, la agricultura sigue siendo uno de los secto-
res principales en términos de empleo: alrededor del 30% de la fuerza labo-
ral trabaja en actividades agricolas. También es un sector critico en relaciéon
a los niveles de pobreza, los cuales, particularmente en la sierra, son mucho
maés agudos que los promedios nacionales correspondientes®.

Es en este contexto que deben ser juzgadas las politicas del presidente

Alberto Fujimori. Su gobierno prometié otorgarle prioridad al sector agrario,

1. Hopkins, Raul, Agricultural Performance and Macroeconomic Policies in Peru,
1950-1990, Tesis Doctoral, Economics Department, Queen Mary & Westfield College,
Universidad de Londres, 1995, Cuadro A3.

2.  Webb, Richard y Graciela Ferndndez-Baca, Pert en nimeros 1996, Anuario esta-
distico, Lima: Cuanto S.A., 1996, Cuadro 18.8.

3. Hopkins, Ratl, op. cit, Cuadro 1.3; International Fund for Agricultural Develop-
ment, IFAD, Strategic Proposal for Rural Development in Peru, Roma: 1991, Cuadro 11.
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lo cual generé grandes expectativas, tomando en cuenta la gravedad de la
situacién en la que éste se encontraba y los antecedentes profesionales del
Presidente (ingeniero agrénomo).

1 La politica agraria

Tal como se ha discutido en otras partes de este libro, el programa de
ajuste estructural fue notable tanto por su naturaleza drastica como por los
efectos que tuvo en casi todos los sectores de la economia. En el Cuadro
No. 1 se enumeran las principales reformas adoptadas y, en cada caso, se
indican las medidas especificas vinculadas al sector agrario. En conjunto, las
reformas buscaron modificar sustancialmente el marco institucional vigente,
con el objetivo de promover una dindmica economia de mercado.

Los mercados de bienes y factores en la agricultura fueron en gran
medida liberalizados. En 1990 se eliminaron practicamente todos los con-
troles de precios, continuando asi el proceso iniciado en 1988. Algunos de
los pocos precios que se mantuvieron bajo control fueron los del trigo, la
leche en polvo y el arroz. En el mercado de factores, los cambios se produ-
jeron poco mas de un afio después de la introduccién del programa de
estabilizacién. La Ley de Promocién de Empleo (DL 728) aparecié en no-
viembre de 1991 con el objetivo de desregular el mercado laboral y promo-
ver el empleo en el sector formal. Una reforma importante en este terreno
fue la virtual eliminacién de la estabilidad laboral®.

Las reformas determinaron una reduccién en varias de las funciones
tradicionales del Ministerio de Agricultura, asi como la privatizacién de
empresas publicas. En el sector agricola se cerraron ENCl y ECASA, entida-
des que eran responsables de la compra y venta de productos e insumos

agropecuarios®.

4. Una discusién sobre los cambios en la regulacién de los mercados de trabajo,
desde una perspectiva legal, se encuentra en Varillas, Alberto, "Legislacién laboral", en
Boza, Beatriz (ed.), /nvirtiendo en el Peru, guia legal de negocios, Lima: Pacific Press,
1994; y en Pasco, Mario, "Contratos de trabajo", en Boza, Beatriz (ed.), op. cit. Para el
andlisis de los cambios que el gobierno introdujo en el funcionamiento del mercado
laboral, puede consultarse también el capitulo de Jim Thomas, en este libro.

5. ENCI era la Empresa Nacional de Comercializacién de Insumos. ECASA era la
Empresa de Comercializaciéon del Arroz. Ambas fueron creadas en la primera fase del
gobierno militar (1969-75). Un andlisis de las politicas de comercializacion del gobierno
militar se encuentra en Alvarez, Elena, Politica econdmica y agricultura en el Perd, 1969-
1979, Lima: Instituto de Estudios Peruanos, 1983.
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Segtin Escobal®, la politica gubernamental afecté a la agricultura a través
de tres mecanismos principales: i) la liberalizacién de precios, que determiné
la eliminacién de controles sobre los precios de los comestibles e insumos.
Esta desregulacion afecté también las tasas de interés al eliminar el tratamien-
to preferencial que se venia dando a los agricultores en el otorgamiento de los
créditos; ii) la liberalizacién comercial, que eliminé muchas de las restricciones
que actuaban en perjuicio de la agricultura (originadas en las politicas de
sustitucién de importaciones); y, iii) las reformas institucionales, que hicieron
que el sector fuera mds atractivo para los inversionistas.

La politica fiscal y la politica monetaria tuvieron un efecto negativo de
corto plazo en la produccién agricola. La reduccién de subsidios a los insu-
mos afecté negativamente la produccién, a la vez que incrementd sus cos-
tos. La eliminacién de las tasas de interés preferenciales generé un efecto
similar, aumentando los costos de produccién. Este dltimo efecto tuvo, sin
embargo, un impacto limitado, por el hecho de que sélo una proporcién de
productores tenfa acceso al crédito formal. Finalmente, la caida en la de-
manda agregada, debida a la disminucién del poder adquisitivo, también
dafié al sector al reducir los precios relativos agricolas (sobre todo durante
la primera fase del ajuste).

Cuadro No. 1

PRINCIPALES MEDIDAS DE POLITICA IMPLEMENTADAS
POR EL GOBIERNO

Tipo de Instrumentos Politicas agrarias
politica macroeconémicos
1. Precios ® Desregulacién de precios en los | ® Abolicién de los controles sobre los
mercados de bienes y factores precios de los alimentos y los insu-
mos agricolas
2. Fiscal ® Reforma del sistema tributario ® Reduccién de personal en el Ministe-

® Reduccién del déficit publico rio de Agricultura

3. Monetaria y
financiera

Tipo de cambio flotante; eliminacién
del MUC

Determinacién de los tipos de interés
por el mercado

Politica monetaria restrictiva

Clausura del Banco Agrario
Determinacién de los tipos de interés
por el mercado

4. Comercial

Eliminacién de las restricciones
cuantitativas al comercio
Reduccién en el nivel y dispersién de

las tarifas, de un promedio de 56% a

Tasas de proteccién adicional para
los productos agricolas
Eliminacién de las restricciones

cuantitativas a las importaciones

6. Escobal, Javier, "Impacto de las politicas de ajuste sobre la pequefa agricultura”,
en Debate Agrario, No. 20, 1994, pp. 51-78.
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sélo dos tasas (de 15% y 25%)

5. Reforma ® Desregulacién de los mercados de | ® Eliminaciéon de los monopolios
institucional bienes y factores publicos en el sector de alimentos e
e Creacién de una institucién para insumos agricolas

supervisar la propiedad intelectual y [ ® Creacién de instituciones especializa-
la libre competencia das en recursos naturales y controles
sanitarios (INRENA)
6. Derechos de ® Lley de Promocién de la Inversién,
propiedad e destinada a promover la inversién
inversién privada y el desarrollo del mercado
de tierras

1/ El Mercado Unico de Cambios (MUC) fue un sistema multiple de tipos de cambio creado
por el gobierno de Alan Garcfa. Bajo el MUC, los alimentos se importaban a la tasa de
cambio méds baja, lo que efectivamente reducia sus precios en el mercado doméstico.

Fuente: Elaboracién propia, utilizando el marco analitico sugerido por Roger Norton, en su

trabajo Agricultural Issues in Structural Adjustment Programmes, FAO Economic and Social

Development Paper No. 66, Roma: 1987.

El paso de una economia controlada por el Estado a una economia de
mercado es un proceso lento y complejo. El hecho de que los factores de la
produccién se vayan asignando a las actividades mas rentables, desde el punto
de vista del mercado, puede implicar que los agricultores con mayores rendi-
mientos desplacen a aquellos que son menos productivos y/o que enfrentan
restricciones técnicas y econémicas para la expansién de su produccién. En el
corto o mediano plazo este proceso puede ser costoso en términos de produc-
cién y empleo.

Es dificil evaluar el efecto de la politica econémica sobre los mercados
de trabajo en el ambito rural. Primeramente, parte de la fuerza laboral en este
sector es temporal’. En segundo lugar, la informacién estadistica referida a las
zonas rurales es escasa y poco confiable. No obstante, algunos estudios parcia-
les sugieren que el impacto del ajuste estructural sobre los mercados de traba-
jo varié segtin el tipo de actividad y su localizacién. En un estudio sobre la
agricultura cuzquefa, Baca® hace hincapié en la intensificacion de la migracién
temporal a principios de los noventa. Urrutia®, en su estudio sobre Cajamarca,
sefiala las caracteristicas estructurales de los mercados de trabajo en dicha
zona: temporal, sin especializacién, irregular, con salarios desiguales, inestable

7. En el tercer censo agropecuario, realizado en 1994, el 97% de los trabajadores
agricolas fueron clasificados como temporales.

8. Baca, Epifanio, "La agricultura del Cuzco en tiempos del ajuste: 1989-93", en De-
bate Agrario, No. 24, 1996, p. 32.

9. Urrutia, Jaime, "Relaciones laborales, empleo agricola y sociedad rural en Caja-
marca", en Debate Agrario, No. 24,1996, pp. 93-114.
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y fuera del alcance efectivo de la ley. Alvarez, en este libro, discute algunos de
los efectos locales de la produccién de coca. Webb y Ferndndez Baca' mues-
tran un incremento importante en los salarios reales en las actividades agrico-
las en Lima en 1995 y 1996, lo que probablemente se deba al rapido creci-
miento que experimenté el sector agrario durante dicho periodo.

2. jRecuperacién transitoria o crecimiento sostenido?

Esta seccién analiza el impacto de las politicas gubernamentales en el
desempefio agricola. El andlisis esta organizado en tres partes: primeramen-
te se examina la informacién vinculada a la produccién y precios agropecua-
rios; seguidamente se discute hasta qué punto el desempefio de la produc-
cién es sustentable a mediano y largo plazo; y, finalmente, se evalta el
vinculo entre las tendencias en la produccién y la pobreza rural.

i Produccién y precios

El Cuadro No. 2 resume el desempefio de la produccién, distinguien-
do dos periodos. El primero se extiende de 1990 a 1992 y esta caracterizado
por una brusca disminucién en la produccién (una caida media anual del
4.0%) y un descenso en los precios agricolas, que se discute mas adelante".
La caida en la produccién comenzé en 1989 durante el gobierno de Alan
Garcia. A partir del afio 1993 se observa una recuperacién notable en la
produccién agropecuaria (con una tasa de crecimiento promedio anual de
9,2% en el periodo 1993-96). Esta tendencia positiva continué en 1997 con
un crecimiento del 4.9%. Considerando el periodo 1990-96 en su conjunto,
la expansién de la produccién fue menos espectacular, pero por encima de
las tendencias histéricas previas: una tasa de crecimiento del 3.3%, compa-
rada con 2.1% en el periodo 1950-1989. Para 1998 se anticipa una expansién
muy modesta de la produccién, en parte como efecto del fenémeno de El
Nifio y el menor nivel de actividad de la economia en su conjunto.

Otro rasgo importante en el desempefio de la agricultura peruana en

estos afios ha sido la reduccién en los precios relativos de los productos

10. Webb, Richard y Graciela Fernandez-Baca, op. cit, Cuadro 16.13.

1. Resulta problematico incluir el afio 1990 dentro del gobierno de Fujimori dado
que éste se inicié a fines de julio de dicho afio. Por tanto, su administracién no tiene
responsabilidad sobre la cosecha del primer semestre de 1990. Sin embargo, las medidas
de shock que se adoptaron en el segundo semestre causaron una caida brusca e inmedia-
ta en los precios agricolas, reduciendo los ingresos de los agricultores.
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agricolas. Esto se muestra en las tres primeras columnas del Cuadro No. 3.
En el primer periodo, los precios agricolas cayeron en términos relativos en
un 16.2% (como promedio anual). En el segundo periodo, los precios agrico-
las crecieron positiva aunque moderadamente en un 1.3% (promedio anual).
En conjunto, en el periodo de 1990-96, el valor de la produccién disminu-
y6"”. Estos cuadros sugieren que el incremento en los ingresos de los agri-
cultores fue insuficiente para compensar la caida en los precios relativos. Si
bien, a finales de 1996, el valor real de la produccién agricola estaba cre-
ciendo a ritmo positivo, su nivel era todavia inferior al correspondiente a

1990.

Cuadro No. 2

DESEMPENO DE LA PRODUCCION AGROPECUARIA,

1990-96
Tendel?cia Gobierno de Fujimori
previa
1950-89 1990-1992 1993-1996 1990-1996
PBI Agricola 2.1 - 4.0 9.2 3.3
Agricultura -17.0 16.6 0.5
Arroz 4.3 -8.8 6.5 -0.3
Maiz ‘amilaceo’ 0.3 -17.1 19.4 21
Frijol 2.0 -9.4 1.6 21
Papa -0.6 -16.0 24.1 5.0
Trigo -0.9 -22.9 24.3 13
Algodén -0.7 -30.5 22.2 -4.0
Maiz ‘duro’ 3.3 -20.7 9.1 -4.9
Café 6.3 -6.5 7.9 1.5
Ganaderia 4.8 4.4 4.5
Carne de ave 8.1 16.0 7.9 1.3
Cordero -0.8 -1.0 1.2 0.2
Cerdo 1.9 -0.3 33 1.8
Carne de res 1.9 -0.3 0.6 0.2
Huevos n.d. 3.7 54 4.7
Leche 1.3 1.4 3.6 1.4

12. La disminucién de los precios relativos de los productos agricolas se debié a la
apreciacién de la moneda local, asi como a la recesién econémica. La conexién entre el
tipo de cambio y los precios agricolas es analizada por Hopkins, Raul, "Exchange Rates
and Agricultural Prices in a Developing Economy: The Case of Peru", en Oxford Agrarian
Studies, vol. 21, No. 2, 1993.
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Fuente: Véase el Apéndice 1.

Para tener una idea del poder adquisitivo de los agricultores, los pre-
cios agricolas han sido deflatados por el indice de Precios al Consumidor
(IPC). Aunque éste es un procedimiento estandar®, puede producir estima-
ciones erradas debido a los altos niveles de inflacién que existian a principio
de los noventa. El IPC se calcula tomando como dadas las cantidades con-
sumidas de cada articulo en el afio base (usando la férmula de Laspeyres).
Este método es razonable cuando los precios son relativamente constantes.
Sin embargo, puede producir resultados inexactos cuando la inflacién es
elevada y hay cambios abruptos en los precios relativos. Bajo estas circuns-
tancias, es poco realista asumir una canasta fija de consumo, ya que los
hogares ajustan sus niveles de gasto, reduciendo aquellos articulos cuyos
precios aumentan mas rapidamente. Este problema ha sido examinado por
Escobal y Castillo de GRADE", quienes han realizado estimaciones alterna-
tivas al IPC.

Por consiguiente, como ejercicio adicional, hemos estimado las ten-
dencias en los precios agricolas usando el indice de Precios al Consumi-
dor de GRADE. Los resultados (véase el Apéndice 2) confirman de mane-
ra general los resultados obtenidos utilizando el 1PC. Al mismo tiempo,
sin embargo, indican que la magnitud de la caida en los precios relativos
puede haber sido exagerada en las cifras oficiales. La tasa de crecimiento
de los precios relativos en 1990-96 fue de -4.8%, sustancialmente menor a
la indicada en el Cuadro No. 3 (-6.7%). El cambio general en el valor
bruto de la produccién sigue siendo negativo (-2.3%) durante 1990-96,
aunque no tanto como el -4.3% que aparece en el Cuadro No. 3.

Cuadro No. 3

PRECIOS AGRICOLAS Y VALOR DE LA PRODUCCION
(Tasa de crecimiento promedio anual, %)

Valor de la
Precios agricolas produccién

13. Por ejemplo, éste es el método usado por Cuanto en su cdlculo de los salarios
reales (Webb, Richard y Graciela Ferndndez-Baca, op. cit, Cuadro 16.4).

14. Escobal, Javier y M. Castillo, Sesgos en la medicion de la inflacion en contextos
inflacionarios: el caso peruano, Documento de Trabajo No. 21, Lima: GRADE, 1994.
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1990-92 1993-1996 1990-1996 1990-1996
Total -16.2 1.3 -6.7 -4.3
Agricultura -13.8 32 -4.5 -4.0
Arroz -13.8 6.0 -3.0 -3.3
Maiz ‘amilaceo’ 7.4 0.9 -2.8 -0.7
Frijol -22.0 -1.4 -10.8 -89
Papa -12.2 -0.4 -5.7 -1.0
Trigo -23.5 0.5 -10.6 -9.4
Algodén -16.9 1.8 -6.7 -10.5
Maiz ‘duro’ -n.5 -2.8 -6.6 -n.2
Café -14.9 24.0 5.6 7.1
Ganaderia -18.8 -0.9 -9.0 -4.5
Carne de ave -23.2 0.4 -10.5 -0.4
Cordero -10.0 -0.5 -4.7 -4.5
Cerdo -19.3 -4.7 -n.2 -9.7
Carne de res -16.1 0.2 7.2 -7.0
Huevos -21.9 0.9 -9.6 -5.4
Leche -15.9 -2.5 -85 -7.2

Fuente: Véase el Apéndice 1.

ii. sCrecimiento sostenido?

Una pregunta que los observadores se hacen frecuentemente es si las
rapidas tasas de crecimiento del periodo 1990-96 son sustentables (y si, por
tanto, podran alcanzarse nuevamente, luego que la agricultura se recupere
de los efectos causados por El Nifio). Una manera de saberlo es examinando
la conexién entre las cifras presentadas y las medidas del gobierno. La pre-
gunta clave es hasta qué punto las politicas gubernamentales modificaron
sustancialmente la cantidad y la calidad de los recursos bésicos con los que
cuenta la agricultura.

Esta claro, en primer lugar, que hubo una mejora en el contexto social y
econémico dentro del cual opera el sector agropecuario. La reduccién del
terrorismo y el declive en la inflacién trajeron consigo una mayor estabilidad
al sistema econémico, disminuyendo la incertidumbre que afectaba negativa-
mente la inversién privada. No es una exageracién afirmar, por ello, que la
mayor estabilidad econémica y social fue el factor mas importante que contri-
buyé al éxito inicial del modelo. Otros cambios que también tuvieron un
efecto positivo en el sector agrario son: i) el incremento en la construccién de
carreteras, que redujo el costo del transporte de alimentos a las ciudades; ii) el
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proceso de concesién de titulos de propiedad®; iii) la desregulacién del merca-
do de tierras y la promocién de la inversién en &reas rurales; y, iv) la elimina-
cién de los controles de precios sobre los productos alimenticios.

La desregulacién del mercado de tierras fue particularmente importan-
te. Esta fue posible gracias al Decreto Ley 653, Ley de Promoci6n de las Inver-
siones en el Sector Agrario, promulgada en julio de 1991. Dicha ley incrementd
el tamafio maximo de tierra agricola que se podia tener como propiedad
privada. También redujo las restricciones en el acceso a este tipo de activos,
eliminando muchos de los limites originados en la Ley de Reforma Agraria de
1969. Una de las diferencias entre la Constitucién de 1979 y la de 1993 es que
esta ultima permite a las comunidades campesinas vender o ceder su tierra.
Aunque no se especifican los términos bajo los cuales se podia realizar dicha
venta o cesién (que es el objeto de la Ley de Tierras), esta ley abri6 el camino
para un mercado de propiedades mas dindmico y menos protegido®.

Ademés de promover un clima econdémico mas favorable, estas medidas
alentaron un incremento gradual de la inversién agricola (los Graficos Nos. 1y
2 resumen la informacién pertinente). Aunque los datos sobre inversién son
poco confiables y, por tanto, deben ser interpretados con cautela, éstos pro-
porcionan una aproximacién util al tema.

15. El ntimero de titulos concedidos entre 1992 y 1996 fue de 158,648, cubriendo un
drea aproximada de once millones de hectareas (Webb, Richard y Graciela Fernandez-
Baca, op. cit, Cuadro 19.1).

16. Un resumen de las leyes recientes relacionadas con el mercado de tierras se en-
cuentra en Mujica, Francisco, "Agricultura y agroindustria”, en Boza, Beatriz (ed.), /nvir-
tiendo en el Perd, guia legal de negocios, Lima: Pacific Press, 1994. El peligro de un
nuevo proceso de concentracién de tierras (y el resultante modelo de desarrollo bimodal
en la agricultura) ha sido sefalado por varias instituciones influyentes que trabajan en
este campo, tales como el Centro Peruano de Estudios Sociales, CEPES.
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El Gréfico No. 1 se refiere a la inversién del gobierno central en el perio-
do 1980-95. Se puede observar alli una caida sostenida en la inversién publica
total hasta 1988, seguida de una recuperacién. La inversién del gobierno cen-
tral en la agricultura permanecié relativamente constante a lo largo de todo el
periodo, con mucho menos fluctuaciones. Esto sugeriria que el gasto en los
proyectos de irrigacion (el componente individual més importante de la inver-
sién publica agraria) no fue afectado sustancialmente por la inestabilidad
econémica que imperaba en el pafs.

El Grafico No. 2 muestra informacién relevante en dos componentes
claves de la inversién agricola: i) gastos en mejora de tierras, y ii) inversién en
maquinaria y equipo. Este cuadro cubre tanto el sector publico como el
privado. Las cifras sobre la mejora de tierras permanecieron relativamente
constantes a lo largo de todo el periodo, con un incremento apreciable des-
pués de 1992. El hecho de que la inversién publica agraria permaneciera cons-
tante durante este periodo (ver Grafico No. 1) sugiere que hubo un incremento
en la inversién privada. Por otro lado, la inversién en maquinaria y equipo
crecié significativamente en los primeros afios del gobierno de Alan Garcia,
cayendo drasticamente en 1988 y 1989. Desde entonces ha permanecido relati-
vamente estable.

En conjunto se advierte una mejora en algunos componentes importan-
tes de la inversién privada, en parte como resultado de las politicas llevadas a
cabo por el gobierno. Es interesante agregar, por otro lado, que el ajuste es-
tructural empezé en 1988 y 1989, antes de que Fujimori llegara al gobierno.
Ello es ilustrado en la drastica caida de la inversién total en 1988-89. En este
sentido, el ajuste continudé una tendencia que ya se habia iniciado en los afios
previos”.

Una manera alternativa de evaluar el crecimiento agropecuario es com-
parar los datos del periodo 1990-1996 con los correspondientes a las décadas
anteriores. Si las tendencias registradas en el periodo anterior hubieran per-
manecido constantes, uno esperaria que los resultados a partir de 1990 fluc-
tten alrededor de los valores proyectados. Un ejercicio de esta naturaleza se
llevé a cabo tanto en el nivel nacional (ver el Grafico No. 3) como departa-

mental.

17. Una tendencia similar se observa con respecto a los fertilizantes (véase INEI,
Compendio estadistico 1992-93, Lima: 1993; e INEl, Compendio estadistico 1995-96,
Lima: 1996).



Raul Hopkins

162

Gréfico N° 1

‘9661 Bl ‘96-5661 0S|pEISI a.__m_:...ﬂtafu ‘1ANL ‘€061 ew] E6-2661 0osipels? u...ﬁ:m&:aru ‘[AN] Rueng

¢e6L  te6L €661 661 1661 0661 6861 8861 igbl  gg6L  Sg6bL  ¥8OL  E£g6L T86L 1861 0861

4 4 t } 4 4 t t 4 4 + } } 4
——— e _———— - - - — 4+ oz
~-~_ P ~ao_ - ~— __ =" ~— - _I/
-~ b T
— ot
eanynoaude ua exyqnd uoisiau|

1 oo

|e303 eayqod uotsianu] | og
|- ool
|- 0TL
ofL

(6LGT 2P s2wue)stod sordard B $2]0S SOAINU 2P SAUOT[IA)
S6-0861 “IVH.LNID ONYHIIG0D 13Ad NOISHIANI

1 'ON o2yein




163

El impacto del ajuste estructural en el desempefio agricola

Grafico N° 2
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En la mayoria de los casos, las cifras sobre produccién estuvieron por
debajo de la tendencia histérica en los primeros afios del gobierno de Fuji-
mori, seguidas de un aumento por encima de dicha tendencia. Aunque la
evidencia disponible impide llegar a conclusiones definitivas, estas cifras
sugieren un posible cambio estructural a partir de 1993.

Durante nuestras visitas a las zonas rurales, en abril de 1997, intenta-
mos recoger informacién adicional, dialogando con agricultores y especialistas
agrarios del sector publico y privado. Una observacién inicial, resultado de
dichas entrevistas, fue que la situacién diferfa enormemente entre las diversas
regiones naturales”.

Temas recurrentes en la costa fueron las quejas sobre la falta de cré-
dito y la asistencia técnica, y diversos aspectos referidos a las exportaciones
agricolas. El cierre del Banco Agrario cred una escasez de crédito que los
bancos privados fueron incapaces de cubrir. Los dos mecanismos de crédito
promovidos por el gobierno -las cajas rurales y los fondos rotatorios- de-
mostraron ser insuficientes”. En relacién a los servicios de extensién agrico-
la, éstos fueron desmantelados en los ultimos afios del gobierno de Garcia y,
desde entonces, no ha habido esfuerzo serio alguno para atender las de-
mandas de los agricultores. En ambos casos -tanto en el del crédito como
en el de la asistencia técnica- la reciente experiencia peruana subraya las
dificultades del mercado para atender las demandas de la pequefia agricul-
tura.

La opinién predominante que recibimos de los agricultores de la sie-
rra fue la incapacidad del Estado para llegar a una proporcién significativa
de productores. Algunos campesinos mencionaron las actividades de las
agencias gubernamentales (tales como FONCODES y PRONAMACH)®, pero
la opinién mayoritaria era que habia una escasa o nula asistencia guberna-
mental. Cuando hicimos preguntas abiertas sobre el estado de la agricultu-

ra, una respuesta frecuente era mencionar la incidencia de las condiciones

18. Las visitas al campo incluyeron La Libertad en la costa, las dreas alrededor de
Huancayo en la sierra, y La Merced en la ceja de selva.

19. Véase, mas adelante, la seccién referida al crédito agrario.

20. FONCODES es el Fondo Nacional de Compensacién y Desarrollo Social del go-
bierno. PRONAMACH es el Programa Nacional de Manejo de Cuencas Hidrograficas y
Conservacién de Suelos, el principal programa gubernamental para la preservacién de

recursos naturales.
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climaticas, bastante favorables en los afios previos a 1997. Al mismo tiempo
se reconocia que el declive del terrorismo y de la inflacién habian cumplido
un rol positivo.

La visita que efectuamos a La Merced, en la ceja de selva, también re-
velé opiniones contradictorias. A pesar de la recuperacién de la zona, aun
subsistia cierto temor para invertir en gran escala (debido a los problemas
de trafico de drogas y terrorismo). También se mencionaron los graves
dafios ocasionados por la plaga de la mosca de la fruta, sobre la cual la
accién del Estado ha sido muy limitada.

iii.  Tendencias en la produccién y pobreza rural

Esta seccién examina el vinculo entre la pobreza rural y el desempefio
de la produccién agropecuaria. Recientemente, ha habido en el Pert especial
preocupacién respecto a la incidencia de las politicas gubernamentales en la
pobreza, tema que es tratado en otro de los capitulos de este libro®. Sin
pretender hacer un andlisis exhaustivo, a continuacién indicamos las impli-
cancias de la discusién de las secciones precedentes sobre la pobreza rural.

Los resultados de la Encuesta Nacional sobre Niveles de Vida sugieren
que entre 1985 y 1994 hubo una caida en el gasto total de los hogares rura-
les y, al mismo tiempo, un declive en la desigualdad, medida ésta en térmi-
nos de consumo alimenticio. Entre 1985 y 1991 hubo un descenso del 48%
en el gasto total per cépita. Esta tendencia se invirtié parcialmente entre
1991 y 1994 con un incremento del 41%; sin embargo, este crecimiento no
fue suficiente para alcanzar los niveles que existian en 1985. Los indicado-
res de desigualdad se muestran en el Cuadro No. 4. Entre 1985-86 y 1991
hubo una disminucién en el nivel de desigualdad (medido por el coeficiente
Gini), pero ésta permanecié mas o menos constante entre 1991 y 1994.

Existe un vinculo entre estos resultados y los cambios en la produc-
cién, examinados previamente. Varios de los productos que experimentaron
un aumento sustancial en la produccién provienen de la sierra, donde los
niveles de ingresos suelen ser los mas bajos. Por tanto, el buen desempefio
de tales cultivos habria tenido una influencia positiva en la distribucién del
ingreso. No obstante, por la misma razén, cualquier caida en la produccién
de dichos cultivos en los afios venideros tendria un efecto negativo sobre la

distribucién de ingresos.

Cuadro No. 4

21. Vease el trabajo de Adolfo Figueroa, en este mismo libro.
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DISTRIBUCION DEL GASTO Y NUTRIENTES
EN LAS AREAS RURALES: 1985-1994

Coeficiente Gini, %
1985-86 1991 1994
Gasto total (soles anuales) 44.8 38.1 38.5
Gasto alimenticio (soles anuales) 46.1 35.6 34.8
Consumo de calorias (kg. diarios) 33.2 29.7 27.9
Consumo de proteinas (gr. diarios) 45.3 32.9 32.9

Fuente: Escobal, Javier y Jorge Agiiero, "Ajuste macroeconémico y distribucién del ingreso en
el Pert, 1985-94", en Moncada, Guillermo y Richard Webb (eds.), ;Cémo estamos? Andlisis de
la Encuesta de Niveles de Vida, Lima: Instituto Cuanto y UNICEF, 1996.

Un factor adicional que debe ser tomado en cuenta es el impacto de la
ayuda exterior, la cual fue considerable al inicio de la década de los noventa.
Entre 1990 y 1994, el valor de la ayuda multilateral y bilateral fue de 1,820
millones de délares, con un promedio anual de 364 millones de délares®. Esto
representa casi el 10% del valor total de las importaciones. Parte de esta ayuda
se de-dicé a apoyar proyectos de infraestructura en las zonas rurales®. La
ayuda alimentaria también crecié rapidamente: expresada en términos de
volumen, ésta aumentd de 198,000 toneladas en 1989 a 397,000 toneladas en
1994. Si bien dicha ayuda redujo la incidencia de la pobreza, su efecto fue
menor en la agricultura puesto que la mayoria de los programas se llevaron a
cabo en &reas urbanas.

3. Elrol del gobierno luego del ajuste estructural

i ;Repliegue estatal?

22. Hopkins, Ratl y Philippe Grenier, Joint Evaluation of Programme Food Aid of the
European Union. Peru: A Rapid Evaluation, Londres: Overseas Development Institute,
1996, p. 4.

23. Estos fondos provenian de la ayuda bilateral (el 69.5%), las agencias multilatera-
les (21.8%) y las organizaciones no gubernamentales (8.6%). Cabe destacar que estas
cifras subestiman los fondos recibidos, puesto que las cifras oficiales no incluyen una
proporcién importante de la ayuda canalizada a través de las ONGs.
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El marco institucional agrario ha sido modificado sustancialmente por
el gobierno. El nuevo rol del Ministerio de Agricultura se limita a establecer
los incentivos y las reglas de juego sin participar directamente en la provi-
sién de bienes y servicios. Como parte de este proceso se reorganizé el
Ministerio, se cerraron varias entidades ptiblicas (ECASA, el Banco Agrario y
SENAMA), y hubo drasticas reducciones de personal en el Ministerio de
Agricultura (80% entre julio de 1990 y enero de 1993)*.

Las agencias del Ministerio visitadas durante nuestro trabajo de cam-
po mostraron, de manera clara, el recorte de sus actividades. En Huancayo,
por ejemplo, nos informaron que en el departamento de Junin el nimero
total de empleados se habia reducido de 1,300 a 140. La impresién principal
que recogimos fue la de una "retirada desordenada” por parte del Estado
durante el ajuste. En algunas actividades, el niimero de empleados era insu-
ficiente para cumplir las metas previstas. Paradéjicamente, sin embargo, al
reducido personal que quedaba se le encargaron algunas nuevas tareas
(como fue, en algunas agencias, la provisién de créditos y la supervisién de
maquinaria entregada a los agricultores).

La reduccién de personal en las agencias del Ministerio de Agricultura
no significa necesariamente una retirada global del Estado. Ello se debe a
que durante el mismo periodo hubo un incremento importante en el gasto
de otros ministerios cuyas actividades afectan al sector agrario. Este es el
caso del Ministerio de la Presidencia, cuyo presupuesto representé el 22.6%
del gasto gubernamental total en 1996. Asimismo, cabe resaltar que se
crearon nuevas dependencias vinculadas al Ministerio de Agricultura (tales
como SENASA e INRENA)?, y otras (como PRONAMACH) que recibieron
un mayor apoyo estatal. Como consecuencia de ello, la proporcién total del
Ministerio con respecto al gasto gubernamental permanecié relativamente
constante, alrededor del 1.7% de PBI entre 1993 y 19967, lgualmente, la
proporcién total del gasto publico como porcentaje del PBl permanecié
constante entre 1990 y 1995, cayendo ligeramente del 29.2% al 29.1%%.

24. Vézquez Villanueva, Absalén, Los desafios del agro en la década del noventa, Li-
ma: Ministerio de Agricultura, 1993, p. 75.

25. SENASA es el Servicio Nacional de Sanidad Agropecuaria. INRENA es el Instituto
Nacional de Recursos Naturales.

26. Webb, Richard y Graciela Fernandez-Baca, op. cit, Cuadro 30.19. Los cambios en
la organizacién del sector publico hacen dificil las comparaciones. Entre 1992 y 1993, por
ejemplo, hubo una caida significativa en los gastos de la oficina del Primer Ministro, del
21.4% al 14.6%, probablemente explicada por el aumento en los gastos del Ministerio de
la Presidencia.

27. Ibid, Cuadro 3.14.
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ii.  Crédito agrario

La oferta de crédito agrario disminuyé significativamente a partir de
1988, debido al proceso de ajuste iniciado en los tltimos afios del gobierno
de Garcia. El afio con el menor suministro de crédito fue 1992, cuando se
certé el Banco Agrario. A partir de dicho afio, la principal fuente de crédito
ha sido el sector financiero privado. Sin embargo, éste ha sido insuficiente
para cubrir la demanda de los pequefios agricultores, al establecer una serie
de requisitos que a estos ultimos les es dificil satisfacer™.

La respuesta a la insuficiencia de crédito fue la creacién de nuevas
instituciones, entre las cuales destacan las cajas rurales®. Su ntimero crecié
rapidamente y hacia 1997 proporcionaban alrededor del 6% del total de
crédito. Los requisitos que las cajas rurales solicitan a los agricultores son
menores a los de la banca privada, pero el costo es alto y similar a las tasas
del mercado.

El Ministerio de Agricultura inicié también sus propios programas de
crédito mediante fondos rotatorios y una accién similar fue llevada a cabo
por el Ministerio de la Presidencia a través de FONCODES. Teéricamente,
estos fondos debian autofinanciarse mediante el pago de intereses pagados
por los agricultores. No obstante, en la practica esto no ha sido asi. El tipo
de interés es usualmente bajo y estos fondos sélo pueden operar porque sus
costos de funcionamiento son cubiertos por el Estado. Resulta paradédjico
que, después de las fuertes criticas que se formularon contra el Banco Agra-
rio, el propio gobierno se embarcara en la provisién de servicios en los que
no tenia experiencia alguna.

En un articulo reciente sobre el suministro de crédito agrario en el
Pert, Alvarado® sefiala que para poder llegar a los pequefios agricultores es
indispensable desarrollar nuevas metodologias de crédito basadas en las
experiencias de los prestamistas informales y de las organizaciones no gu-

28. Durante el trabajo de campo se visitaron las agencias de varios bancos privados.
Los requisitos para acceder al crédito incluian titulos de propiedad (del cual carecen
numerosos agricultores), llevar a cabo actividades de alta rentabilidad y normalmente un
minimo de 10 hectdreas de tierra cultivable. Respecto a esto tltimo, es interesante sefialar
que solamente el 15.7% de fincas en el Perti tienen mas de 10 hectdreas de tierra (segtin
el censo agropecuario de 1994).

29. Las cooperativas de productores de café jugaron un papel importante en la creacién
de las cajas rurales como fuente de crédito para los agricultores, dada la falta de fuentes
publicas de financiamiento y los requisitos de la banca privada.

30. Alvarado, Javier, "Innovacién en las tecnologias crediticias”, en Debate Agrario,
No. 21, 1995, pp. I-13.
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bernamentales®. Una de las limitaciones de las cajas rurales y de los fondos
rotatorios promovidos por el gobierno es que no han tomado en cuenta,
suficientemente, las lecciones de dichas experiencias.

iii. Asistencia técnica

La baja calidad de la produccién y los escasos rendimientos son dos
de los principales obstaculos que enfrentan los agricultores para ampliar
su participacién en los mercados mas dindmicos. Las plagas constituyen,
asimismo, una traba para la expansién de la industria de los alimentos
frescos en el Pert. Las barreras sanitarias restringen la venta de muchos
de los productos frescos del Perti en los Estados Unidos, Japén y otros
paises latinoamericanos®.

En las décadas anteriores, el sector publico promovié la investigacién
agropecuaria y las actividades de extensién. La agencia publica mas impor-
tante en este campo era el INIPA (Instituto Nacional de Investigacién y
Promocién Agropecuaria). Como producto de la crisis econédmica y el ajuste
estructural esta institucién fue cerrada. Sus actividades de investigacién
fueron trasladadas a una institucién nueva, mas pequefa, que es el INIA,
liquidéndose virtualmente todas las actividades de extensién.

En noviembre de 1992, el gobierno cred el SENASA, Servicio Nacional
Agrario de Salud, como parte del Ministerio de Agricultura. Su propésito
era aumentar las normas de salud y asegurar el acceso a los mercados de
alimentos frescos. Aunque el establecimiento del SENASA fue una medida
positiva, su limitacién principal era el escaso presupuesto con que contaba,
insuficiente para cumplir satisfactoriamente sus objetivos.

Los efectos de la plaga conocida como la mosca de la fruta constitu-
yen un ejemplo de tales problemas. El dafio ocasionado en la produccién
agricola se calcula en 100 millones de délares al afio®™. Para enfrentar esta
situacién, el SENASA ha creado cuatro programas diferentes. Aunque el
programa ha recibido fondos del Banco Interamericano de Desarrollo (BID),
hay cierta preocupacién respecto a su continuidad y a la contribucién gu-

bernamental que se requiere para su funcionamiento.

31. Entre otras lecciones, Alvarado indica la conveniencia de un sistema de monito-
reo con la participacién de los propios productores, la necesidad de reducir los costos de
transaccién y la importancia de cierto apoyo externo para cubrir los costos iniciales de
este tipo de programas.

32. Peru Reporting, Agribusiness in Peru, ;E| despegue de la agroindustria?, Lima:
The Peru Report, 1997, p. 31

33. /bid, p. 33.
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Asegurar una buena y continua oferta tecnolégica para los pequefios
agricultores en la sierra constituye un verdadero desafio, debido a: i) la
lejania geografica de los productores, que se encuentran dispersos en un
vasto territorio; ii) la diversidad de su produccién; y, iii) la pequefa escala
de sus operaciones. El gobierno tiene algunos programas en funcionamiento
en las &reas rurales (tales como PRONAMACH y FONCODES), pero su
cobertura es limitada y proporcionan poco en términos de ayuda técnica.

4.  Conclusiones e implicaciones de politica

sHa iniciado el Perti, con el gobierno del gobierno de Fujimori, una
nueva fase de rdpido desarrollo agrario? ;Es sostenible la expansién de la
produccién en el largo plazo? ;Cuadl es el nuevo papel del gobierno luego del
ajuste estructural? Estas han sido las preguntas analizadas a lo largo de este
capitulo. Las respuestas son mixtas. El efecto inmediato de la estabilizacién
econdmica fue una caida dramética en la produccién y en los precios agri-
colas. Después de 1993, sin embargo, las cifras indican una expansién por
encima de las tendencias anteriores. En conjunto, en el periodo 1990-1997,
el crecimiento de la produccién fue positivo, pero no extraordinario. El
efecto en los ingresos de los agricultores fue menor, debido a la caida en los
precios relativos agricolas (particularmente aguda en el periodo inicial luego
del ajuste).

La informacién disponible sugiere que las politicas gubernamentales
tuvieron un impacto positivo en la agricultura, pero éste no fue espectacular
y dependié enormemente del desempefio global de la economia y de las
condiciones climaticas. Esta seccién final discute el cambio en el papel
desempenado por el gobierno luego del ajuste.

Las cifras del gasto gubernamental indican que, como porcentaje del
PBI, éste permanecié casi constante en el periodo 1990-1996, aunque hubo
un incremento en la inversién publica (ver Grafico No. 2)*. Por tanto, a
pesar de la retédrica, el tamafio del gobierno fue similar, si no mas grande,
que durante el periodo previo. Sin embargo, hubo un importante cambio en
la composicién del gasto gubernamental. Mientras que la burocracia del
Ministerio de Agricultura experimenté drésticos recortes en su presupuesto,
se crearon o expandieron otras instituciones publicas.

Una opinién predominante en circulos gubernamentales es que el sec-

tor privado es quien debe jugar un papel protagonista en el desarrollo

34. La inversién publica como porcentaje del PBI crecié de 2.5% en 1990 a 4.1% en
1995 (Webb, Richard y Graciela Fernandez-Baca, op. cit, Cuadro 30.14).
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agrario. Tal como Absalén Vasquez Villanueva, entonces Ministro de Agri-
cultura, enfatizaba en 1993:

“..Ja politica agraria del Gobierno esta orientada a promover la eficien-
cia, rentabilidad y competividad del agricultor junto a la explotacién
racional de los recursos naturales y a la conservacién del ecosistema,
correspondiendo al Estado un rol normativo, orientador y promotor,
en sustitucién del papel paternalista, intervencionista y burocratico
con el que ha venido actuando a lo largo de mas de dos décadas *

No obstante, lo que la experiencia peruana muestra es que se requiere
tiempo para incrementar la participaciéon del sector privado, y que no se
puede esperar que éste llene inmediatamente el vacio generado por la reti-
rada del sector publico. En este capitulo se han examinado dos casos en los
cuales la presencia del gobierno era dominante: el suministro de crédito y la
provisién de asistencia técnica.

En el caso del crédito, el gobierno cerré rapidamente el Banco Agrario
sin ofrecer una alternativa de crédito a los agricultores. Mas tarde, se in-
crementé gradualmente el suministro de crédito, pero su nivel es todavia
muy inferior al requerido por los pequefios agricultores. Algo similar ha
sucedido con la provisién de asistencia técnica. Durante los ultimos afios del
gobierno anterior, el sistema de extensiéon fue cerrado, introduciendo la
administraciéon de Fujimori nuevos recortes en el sistema de investigacién.
La expectativa de que los agentes privados asumieran el papel protagénico
en la transferencia de tecnologia no se ha materializado, con la excepcién de
unos cuantos cultivos de alta rentabilidad.

Asimismo, la experiencia de la politica agraria en el Pert muestra que
la delimitacién de funciones entre el sector publico y el privado no es sufi-
cientemente clara. Paralelamente, ha habido un alto grado de fragmentacién
entre las diferentes agencias gubernamentales y falta una visién estratégica
que articule y dé sentido a las iniciativas publicas y privadas en marcha. El
Pert necesitaba reducir el tamafio de su sector gubernamental pero, simul-
tdneamente, debia incrementar su eficacia y profesionalidad. La imagen que
se percibe, luego del ajuste, es la de un Estado en un proceso de repliegue
desordenado.

Si hay una leccién que extraer de los 15 afios de crisis econdmica en el
Perti, y del periodo de recuperacién que se ha iniciado, es que es politica-
mente dificil sostener un modelo de desarrollo que sistematicamente excluye

a grupos importantes de la poblacién. Tan importante como alcanzar un

35. Vasquez Villanueva, Absalén, op. cit, p. 1.
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equilibrio fiscal y monetario es establecer un sistema justo de reglas e in-
centivos que ofrezcan oportunidades de crecimiento mas amplias. Esto es
particularmente importante en la sierra, donde las instituciones de mercado
no constituyen una condicién suficiente para alcanzar tasas de crecimiento
altas y sostenidas.
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Apéndice No. 1
FUENTES Y METODOS DE CALCULO DEL CUADRO No. 2

La fuente para el calculo del PBI agricola en el periodo 1950-1989 es Webb
y Fernandez-Baca*. Se calculé por medio de una regresién semilogaritmica, LQa =
a + rt, donde LQa es el logaritmo del PBI agricola, t es el tiempo y r es la tasa de
crecimiento del PBI. Para el periodo 1990-1995, la fuente de datos sobre el PBI
agricola es Webb y Ferndndez-Baca'.

Las cifras de produccién agropecuaria para el periodo 1950-89 estédn basadas
en Hopkins®. La tasa de crecimiento de la produccién se calculé usando una regre-
sién semilogaritmica (como en el caso del crecimiento del PBI). Se cubrié el periodo
1950-1990. Los periodos 1990-92, 1993-96 y 1990-96 son tasas medias de crecimien-
to. Las fuentes de las cifras sobre cultivos y ganado son el Ministerio de Agricultura,
el Compendio Estadistico Agrario 1y 11, y Webb y Fernidndez Baca-.

Las fuentes de los precios agricolas son las siguientes: 1989, Webb y Fernan-
dez Baca“; 1990-1993, Ministerio de Agricultura, Segundo compendio estadistico
agrario 1990-1993, vol. 111, Cuadro No. 7.1; y Webb y Fernandez Baca". Las cifras de
1996 son preliminares y se basan en una comparacién entre las series de enero a
junio de 1996 y 1995. Las cifras nominales fueron deflatadas por el indice de precios
al consumidor, tomadas de Webb y Ferndndez Baca-.

36. Webb, Richard y Graciela Ferndndez-Baca, Pert en nimeros 1991, Anuario esta-
distico, Lima: Cuanto S.A., 1991, Cuadro 11.8.

37. Webb, Richard y Graciela Ferndndez-Baca, Pert en nimeros 1996, Anuario esta-
distico, Lima: Cuanto S.A., 1996, Cuadro 18.8.

38. Hopkins, Raul, Agricultural Performance and Macroeconomic Policies in Peru,
1950-1990, Tesis Doctoral, Economics Department, Queen Mary & Westfield College,
Universidad de Londres, 1995, Cuadro 11.2.

39. Webb, Richard y Graciela Ferndndez-Baca, Pert en niimeros 1996, Anuario esta-
distico, Lima: Cuanto S.A., 1996, capitulo 19.

40. Webb, Richard y Graciela Fernandez-Baca, Pert en nimeros 1991, Anuario esta-
distico, Lima: Cuanto S.A.,, 1991, capitulo 12.

41. Webb, Richard y Graciela Ferndndez-Baca, Pert en niimeros 1996, Anuario esta-
distico, Lima: Cuanto S.A., 1996, Cuadro 17.31.

42. Ibid, Cuadro 17.3.
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CALCULO COMPARATIVO DE PRECIOS AGRICOLAS

Apéndice No. 2

(% promedios anuales de crecimiento)

1990-92 1993-96 1990-96
Usando el Indice de
inflacion oficial
Total -16.2 13 -6.7
Agricultura -13.8 3.2 -4.5
Ganaderia -18.8 -0.9 -9.0
Usando el Indice de
inflacion GRADE
Total -13.5 2.3 -4.8
Agricu]tura -1.0 4.3 -2.6
Ganaderia -16.2 0.2 7.2

Fuente: Indice de inflacion oficial Cuadro No. 3 de este capitulo; Indice de inflacion GRADE:
las fuentes y las metodologias son iguales que antes, pero el deflator es el indice geométrico

de precios calculado por GRADE*®.

43. Agradecemos a GRADE por haber brindado su informacién y calculo de precios.
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Efectos econémicos del sector ilfcito
de drogas en el Peri
Elena Alvarez

Introduccion

Cuando el presidente Alberto Fujimori inauguré su mandato a me-
diados de 1990, heredé un pais no sélo en desorden econémico y politico
sino también con un importante sector de drogas ilicito. Siete afios después,
las cosas habian cambiado. La economia habia sido estabilizada y las organi-
zaciones guerrilleras parecian estar mejor controladas. Sin embargo, el
sector ilicito de la coca seguia funcionando, aunque en menor escala. ;Cudl
fue el impacto econémico del sector de drogas ilicito durante la administra-
cién de Fujimori? ;Qué hizo Fujimori para acabar con sector de drogas
ilicito? ;Persistira el sector de drogas ilicito?

Fujimori declaré el problema del terrorismo como su primera priori-
dad. A pesar de que seguramente esto no coincidia con las preferencias de
los funcionarios norteamericanos, el asunto de las drogas se subordiné a la
‘pacificacién’ del pais. La llamada ‘doctrina Fujimori’ traté de distinguir
entre los cocaleros y los traficantes. Se centraba en apoyar una politica de
‘desarrollo alternativo’, la que incluye diversos proyectos para fomentar la
sustitucién de cutivos ilicitos en el marco de la doctrina de libre mercado.
Si bien el sector ilicito de la coca ha afectado el ajuste macroeconémico
general, contribuyendo a la sobrevaluacién de la moneda, al mismo tiempo
generé empleo e ingresos que de otra manera no hubieran existido. El
argumento del presente estudio es que mientras que a finales de los

ochenta y principios de los noventa podian haber existido incentivos para

1. Este capitulo se basa en investigaciones llevadas a cabo por la autora, las cuales fueron
patrocinadas por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, Nueva York, y el North-
South Center de la Universidad de Miami, Coral Gables, Florida. El proyecto se llevé a cabo con
la cooperacién de Cuanto S.AA. en Lima (Alvarez, E., The Political Economy of Coca Production
in Bolivia and Peru: Economic Importance and Political Implications, Informe preparado para
el North-South Center, Universidad de Miami, en colaboraciéon con el Instituto Cuanto
(Lima) y el Centro de Estudios Bolivianos Multidisciplinarios (La Paz), Albany: julio 1993a; y
Alvarez, Elena, lMegal Export-Led Growth in the Andes: A Preliminary Economic and Soci-
Political Assesment, informe preparado para UNRISD, 1993b). Los comentarios y los cambios
editoriales sugeridos por Jim Thomas fueron de mucha ayuda.
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acabar con el sector de la coca -después de todo, este tltimo habia contri-
buido a financiar la subversién-, a finales de los noventa tales incentivos ya
no existian en la misma magnitud. En los primeros afios, los efectos econé-
micos positivos de la coca fueron contrarrestados por la inestabilidad politi-
ca y la violencia engendradas por la alianza entre la subversién y los trafi-
cantes’. Mas tarde, el sector de la coca pareci6 tener efectos econédmicos
més positivos®. La coca precedié a Fujimori y es probable que también
sobreviva a su mandato.

El propésito de este capitulo es describir y analizar el sector de dro-
gas ilicito en el Pert, su impacto econémico en el nivel local y nacional y
algunas de las condiciones institucionales y politicas que lo favorecieron. Su
impacto local se discute mas detalladamente, puesto que el banco de datos
creado para algunas zonas de cultivo de coca es mas confiable que las
estimaciones nacionales®. Es importante resaltar que en este capitulo se
hace referencia especificamente a la coca y sus derivados, si bien cada vez
existe mas evidencia del aumento de la produccién de marihuana y opio
procedente de las semillas de amapola®. Asimismo, es importante advertir a
los lectores los problemas de la calidad de los datos, los cuales necesitan ser
refinados y cuya validez depende de muchos supuestos.

1 E] sector de la coca en el Pert

En otras ocasiones se han evaluado las razones que explican la expan-
sién del sector ilicito de la coca en el Pertt®. Ademas del atractivo de la

2. Abarez, E, "Coca Production in Peru", en Smith, P. (ed), Drug Policy in the Americas,
Boulder: Westview Press, 1992.

3. En Bolivia, el sector de la coca generé ingresos y empleo sin ninguno de los pro-
blemas que la alianza entre la subversién y los traficantes habia creado en Colombia y
Peru.

4. Los andlisis sobre el impacto de los derivados de la coca en el nivel local se basan en
encuestas llevadas a cabo por Cuénto S.A. en 1993 y 1995 (Alvarez, E., Economic Structure,
Size and the Economic Impact of the lllicit Drug Sector in Peru, Informe preparado conjun-
tamente con Cudnto S.A. para la Oficina de Proyectos de Servicios del Programa de Desarro-
llo de las Naciones Unidas (UNDP), 1996).

5. Segun la DINANDRO (Direccién Nacional de Drogas), los decomisos de marihua-
na aumentaron signiﬁcativamente entre 1994 y 1996. Diversas fuentes periodl’sticas
peruanas han sefalado el incremento de la produccién de semillas de amapola. Los
decomisos de opio también han aumentado.

6. Alvarez, E., La economia ilegal de la coca en el Perd, Lima: Fundacién Friedrich
Ebert, 1991; y Alvarez, E. y F. Cervantes, "The Economic Consequences of the Peruvian
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demanda externa y las ventajas comparativas del Perti como productor, la
combinacién de pobreza rural, una reforma agraria ineficaz, el sesgo de las
politicas hacia los sectores urbanos, la ineptitud gubernamental y los altos
sueldos y ganancias asociados con la produccién de coca, explican este
crecimiento. El contexto politico e institucional que ha favorecido al sector
de la coca ha sido estudiado en detalle por Cotler’.

El proceso de produccién empieza con la cocaina cruda o pasta basica
de cocaina, una mezcla de alcaloides que contiene aproximadamente dos
tercios de cocaina. Se produce disolviendo las hojas secas en acido sulfurico
y precipitando los alcaloides en carbonato sédico. El resultado es la pasta
bésica de coca (PBC), la cual mas tarde se convierte en una sal por medio
de una solucién en &cido clorhidrico y otros tratamientos que eliminan el
resto de alcaloides. La pasta basica lavada (PBL), una sustancia cristalina y
transparente, requiere una mayor purificacién®. Se necesitan unos 100-
200 kgs de hojas secas para producir 1 kg de pasta de cocaina, y aproxi-
madamente 2,5 kg de pasta para producir 1 kg de clorhidrato de cocaina
(HCI)"®. Los Cuadros Nos. 2 y 3 contienen algunas de las ‘recetas’ usadas en
el Perti para producir PBC y PBL".

Uno de estos tipos de clorhidrato de cocaina es lo que normalmente
se vende a los traficantes internacionales. Colombia sigue siendo el mayor
exportador de cocaina, aunque Bolivia y Perti parecen haber aumentado su
participacién en la cocaina que se exporta a través de otros paises, mayor-
mente México y Brasil”. Bolivia y Perti producen las hojas de coca y nor-
malmente las procesan hasta la fase de la PBC. Sin embargo, en la segunda

Disease", en Gonzales de Olarte, E. (ed.), The Peruvian Economy and Structural Adjust-
ment: Past, Present and Future, Coral Gables: North South Center Press, 1996.

7. Cotler, )., Coca, sociedad y Estado en el Pert, Informe preparado para el UNDP,
1996.

8. La purificacién de la PBL se puede llevar a cabo de dos maneras. Una usa petré-
leo éter, metanol y dcido hidroclorhidrico; la otra utiliza una mezcla de acetona y bencina
(Grinspoon, L. y ]. Bakalar, Cocaine. A Drug and its Social Evolution, New York: Basic
Books, 1976).

9. Grinspoon, L.y J. Bakalar, op. cit, pp. 73-75.

10. Weiss, E. y S. Mirin, Cocaine, Washington D.C.: American Psychiatric Press, 1987,
p- 9

1. Alvarez, E., The Political Economy of Coca Production in Bolivia and Peru: Eco-
nomic Importance and Political Implications, Informe preparado para el North-South
Center, Universidad de Miami, en colaboracién con el Instituto Cuanto (Lima) y el
Centro de Estudios Bolivianos Multidisciplinarios (La Paz), Albany: julio 1993a.

12. Thoumi F., Las drogas ilegales en los paises andinos: resultados de estudios re-
cientes patrocinados por el PNUD, manuscrito, 1997.
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mitad de los noventa, Colombia parece haber aumentado considerablemente
su importancia como cultivadora de coca®.

Rasgos principales del sector de drogas ilicito en el Perti

El sector de drogas ilicito tuvo su origen a finales de los setenta. Cada
vez Tepresenta una proporcién mas pequefia del PBI, y los ingresos que
genera parecen ser cada vez menores (véase el Cuadro No. 1). Esto tltimo se
debe a la caida en los precios. La produccién de coca ha disminuido de
aproximadamente un 8% del PBI en 1988-89" a niveles inferiores al 1% del
PBI en 1995. Si bien algunas estimaciones® cuantifican el drea dedicada a la
produccién de coca hasta en 300.000 ha, usando una metodologia mas
refinada y cuidadosa, se podria afirmar que el nimero de hectdreas varia
entre las 145.000 y las 175.000". El sector de la coca cumple una funcién
importante en cuanto a la creacién de empleo; se calcula que aproximada-

13. Uribe, S. y S. Mestre, "Los cultivos ilicitos en Colombia: evaluacién, extensién,
técnica y tecno]ogl’as para la produccién y rendimientos y magnitud de la industria", en
Thoumi, F. (ed.), Drogas ilegales y sociedad en Colombia, Bogota: El Planeta, 1997.

14. Alvarez, E., The Political Economy of Coca Production in Bolivia and Peru: Eco-
nomic Importance and Political /mp/ications, Informe preparado para el North-South
Center, Universidad de Miami, en colaboracién con el Instituto Cuédnto (Lima) y el
Centro de Estudios Bolivianos Multidisciplinarios (La Paz), Albany: julio 1993a.

15. Nota de la autora: La cifras que se reportan en este documento fueron produci—
das en 1996. Sin embargo, al momento de la publicacién de este articulo en castellano,
en mayo de 1999, las cifras han variado sustancialmente. Aparentemente, la po]l’tica de
interdiccién del actual gobierno ha sido muy efectiva. Lo que aunado con la expansién de
las hectareas de coca en Colombia ha hecho disminuir mucho el hectareaje de coca en
Perti. Las cifras que reporta el Departamento de Estado de Estados Unidos, que son las
cifras que Pert acepta como oficiales, muestran hectareajes de coca de 68.800 y 51.000
para 1997 y 1998, respectivamente. Las cifras de Departamento de Estado siempre fueron
las mas conservadoras, vale la pena esperar un afio mas para ver cuan confiable son estas
cifras.

16. Se desarrollé una nueva metodologia basada en el reparto del trabajo en las zo-
nas rturales del Pert, datos satélites para diferentes areas, diversas ‘recetas’ sobre los
derivados de la coca en diferentes areas, pardmetros de productividad y datos sobre los
precios de los derivados de la coca (Alvarez, E., Economic Structure, Size and the Eco-
nomic Impact of the llficit Drug Sector in Peru, Informe preparado conjuntamente con
Cuédnto S.A. para la Oficina de Proyectos de Servicios del Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD), 1996; y Alvarez, E., The Political Economy of Coca
Production in Bolivia and Peru: Economic Importance and Political Implications, Informe
preparado para el North-South Center, Universidad de Miami, en colaboracién con el
Instituto Cuanto (Lima) y el Centro de Estudios Bolivianos Multidisciplinarios (La Paz),
Albany: julio 1993a).
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mente el 7% de la poblacién rural econémicamente activa trabaja directa-
mente en este sector (de 150.000 a 175.000 personas en 1993). Esta cifra
serfa aun mayor si se tiene en cuenta el empleo indirecto.

La hoja de coca cruda representa sélo una pequefia parte del precio
de venta al por mayor, y una parte aun mds pequefia del precio al por
menor del producto final. La significativa diferencia en los precios se debe al
aumento en el riesgo a medida que la coca pasa a lo largo de la cadena de
produccién, partiendo de un producto agricola primario hasta llegar al
mayorista y, eventualmente, a su punto de venta. La ganancia extra es la
prima que se obtiene por el riesgo que supone la aplicacién de la ley, sobre
todo en el punto final de distribucién. Irénicamente, las actividades para
controlar y reforzar la ley crean las condiciones para la lucratividad asociada

a las actividades ilicitas.

Cuadro No. 1

PERU: VALOR AGREGADO DEL SECTOR DE LA COCA
POR ETAPAS, 1992-95

(En millones de US$ corrientes)

1992 1993 1994 1995
Alto | Bajo | Alto | Bajo | Alto | Bajo | Alto | Bajo
Hoja de coca 200| 246| 220| 182| 185 154 20 20
Pasta basica de cocaina (PBC) 399| 334| 201 206 387 288| 288 233
Pasta basica lavada (PBL) 332 279 335 219] 426 201 162 131
HC (clorhidrato de cocafna) 103 86 7 30 62 26 70 56
Total 24| 945| 917|637 1060| 758 540 440
% PBI Peru 2,7 2,3 2,3 1.5 2,1 1.5 1,0 0,8

Fuente: Alvarez, E., Economic Structure, Size and the Economic Impact of the Ilficit Drug Sector
in Peru, Informe preparado conjuntamente con Cudnto SA. para la Oficina de Proyectos de
Servicios del Programa de Desarrollo de las Naciones Unidas (UNDP), 1996. Se han desarrollado
dos estimaciones, una alta y una baja. Los datos sobre el PBI del Pert provienen de los anuarios

de Cuénto SA.

La tendencia decreciente de los precios de la coca ha tenido diversas

implicancias:

a.  Aunque hubo una cierta recuperacién con respecto a los bajos niveles
de 1995, los ingresos per capita generados por la coca siguen siendo
mas altos que los ingresos que pueden generar los cultivos legales.
Nuestra estimacién para 1997 est4 entre los 1.400 y los 2.300 ddlares.
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Las encuestas recientes de hogares rurales sugieren que los ingresos
por cultivos legales son bastante bajos y oscilan entre los 420 y los
720 délares, menos de una tercera parte de lo que se puede ganar en
el sector de la coca. En otras palabras, los ingresos procedentes de la
coca no son sumamente altos, mas bien los ingresos licitos son muy
bajos.

b.  Puede que la caida en los ingresos en el sector de la coca haya con-
vencido a los que previamente la cultivaban a participar mas activa-
mente en los niveles mas altos de integracién vertical dentro de la in-
dustria de la cocaina, incursionando en los aspectos obviamente mas
ilicitos de la produccién de la droga.

c. El sector de la coca ha aumentado los precios de todos los insumos,
especialmente los laborales y los de los bienes de consumo en las
areas de cultivo, lo que a su vez ha reducido la rentabilidad de otras
actividades locales, tanto agricolas como no agricolas. Por tanto, el
boom de 1a coca es responsable de los sintomas de la ‘enfermedad ho-
landesa’ (EH) en tales areas.

d.  Aunque el sector de la coca puede estar en declive en cuanto a ingre-
sos, el influjo de divisas todavia tiene cierto impacto sobre la tasa de
cambio real y, por esta razén, afecta la situacién macroeconémica ge-
neral.

Otra caracteristica importante tiene que ver con los eslabonamientos
entre la coca/cocaina y el resto de la economia. Los eslabonamientos hacia
atras de la coca (las compras que el sector hace de otros sectores) muestran
que pueden ser mayores de lo que previas estimaciones sugerian. Por ejem-
plo, un 15-17% de la demanda intermedia del sector estd constituida por
productos quimicos; y un 16-17%, por transporte y almacenamiento”. Como
consecuencia de ello, el sector de la coca ‘emplea’ indirectamente a mucho
mas personas de lo que se pensaba anteriormente. Esto ocurre no sélo en
las areas rurales, sino también en las urbanas, donde se producen muchos
de los insumos para la industria.

Finalmente, al igual que en otras actividades agricolas (licitas), los
mayoristas se quedan con la mayorfa de las ganancias. Calculos previos

indican que los ‘mayoristas’ (o traficantes) reciben ingresos anuales de

17. Alvarez, E., Economic Structure, Size and the Economic Impact of the lllicit Drug
Sector in Peru, Informe preparado conjuntamente con Cuanto S.A. para la Oficina de
Proyectos de Servicios del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD),
1996, Apéndice B.
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alrededor de un millén de délares, mientras que los productores ‘agroindus-
triales’ reciben menos de 15.000 délares anuales.

2. Estimaciones de ingresos agrarios netos™

Ahora discutiremos tres estimaciones de los ingresos agrarios netos
generados por el cultivo de la coca y sus derivados: una a mediados de 1992,
una a finales de 1995 (véanse los Cuadros Nos. 2 y 3) y otra en enero de
1997. Los calculos de este dltimo afio siguen la misma metodologia que los
otros dos cuadros, y sugieren que la situacién para los productores de
derivados de coca era rentable, sobre todo cuando se compara con 1995. Los
datos de la Drugs Enforcement Administration (DEA) norteamericana su-
gieren que en enero de 1997, un cultivador de coca produciendo PBL en una
granja tipica de 1,5 hectdreas podia obtener entre 7.099 y los 11.396 délares.
Esto significa que el ingreso per capita en el sector de la coca para una
familia de cinco, a los precios de enero de 1997, estaria entre los 1.420 y los
2.279 délares, el monto superior es similar al estimado del ingreso medio
nacional para 1997°. Por el contrario, en 1995, dados los contratiempos
asociados con el exceso de oferta y la interdiccién, la produccién de deriva-
dos de la coca generaba ingresos relativamente bajos y aproximadamente
similares a los de alternativas licitas. Los datos procesados por Cuanto S.A.
para las Encuestas sobre Niveles de Vida en los Hogares Rurales indican que
los ingresos rurales per capita en 1994 oscilaban entre los 420 dédlares (en
la regién andina) y los 720 délares (en la costa); los ingresos per capita en
las areas rurales de la selva se ubicaban entre estas dos magnitudes. Nues-
tras estimaciones sobre los ingresos de la coca en 1995 eran comparables
con el ingreso medio per capita en las zonas rurales de la selva, aproxima-
damente 300 délares. Sin embargo, estos cilculos se basan en supuestos
respecto a muchos de los principales parametros usados. Si tales supuestos
cambian, las conclusiones seran diferentes.

Sobre la base de una hectérea, y utilizando los rendimientos prome-
dios que la DEA calcula para el Pert, 1,8 toneladas de hoja de coca produ-
cian un valor bruto de 3.060 délares a los precios de junio-julio de 1992, y a
1,70 délares por kilo de hoja de coca (véase el Cuadro No. 2). Asumiendo
que todo el trabajo es llevado a cabo por la familia, que un 5% del valor

bruto (153 ddlares) se usa para pagar proteccion a Sendero Luminoso, la

18. A no ser que se especifique lo contrario, las estimaciones presentes estan en dé-
lares norteamericanos corrientes.

19. El PNB per-capita preliminar, estimado por el Banco Mundial para Pert en 1997,
es de US$ 2,460. Estos datos fueron tomados del internet.
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Policia o el Ejército, y restando el costo de los insumos (por ej. abonos y
herbicidas), el ingreso neto por hectarea generado por el cultivo de la hoja
de coca se calculaba en unos 607 délares. Usando la receta de Morales™
para la produccién de PBC, que incluye kerosene, acido sulfurico, cal, car-
bonato sédico y agua, el valor de estos insumos en las 4reas productoras se
estimaba en unos 80 délares por kilo”. Usando los precios de junio-julio de
1992 de 380 délares/kg, los cultivadores obtuvieron ingresos brutos a razén
de 6.218 ddlares por hectarea, suponiendo un rendimiento de 18
TM/hectérea y un coeficiente técnico de 1:110. Deduciendo los costos asocia-
dos con los materiales de procesamiento (quimicos), el transporte y el
impuesto de 5% pagado a Sendero Luminoso®, el ingreso neto estimado de
los cultivadores era de 4.543 délares; el ingreso agricola neto en una granja
tipica de 1,5 hectdreas generaba aproximadamente 6.815 délares, 1,7 veces
mas que el ingreso neto estimado de la hoja de coca para una misma uni-
dad familiar.

Si los cultivadores de coca deciden dar un paso mas en el procesa-
miento de la pasta basica de cocaina y producir ellos mismos la PBL, los
ingresos familiares netos a tales precios sélo serian un poco mas altos.
Asumiendo un coeficiente técnico de 1:2,2 y 780 délares/kg de PBL, una
hectdrea produciria 7,45 kgs de PBL o 5.811 délares en ingresos brutos.
Una vez que se deducen los costos de los quimicos necesarios para proce-
sar la cocaina base y el supuesto impuesto guerrillero del 5%, los ingresos
netos equivaldrian a 5.055 délares o 7.582 para una granja tipica de 1,5

20. Morales, E., Cocaine: White Gold Rush in Peru, Tucson: University of Arizona Press,
21
MATERIALES NECESARIOS PARA PREPARAR
TRES KILOS DE PASTA DE COCA

Material Cantidad

Hojas de coca 340.8 kg (o 30 arrobas)
Acido sulftrico 15 kg

Kerosene 20 galones

Cal 24 kg

Carbonato sédico 3 kg

Agua 3,900 litros

Fuente: Morales, E., op. cit,, p. 74. Los precios de estos in-
sumos fueron proporcionados por el Banco Mundial (datos
internos).
22. Este dato se basa en informacién brindada por cocaleros en el valle del Alto Hua-

llaga.
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hectdreas. En términos per capita, esto equivaldria a 1.517 délares para
una familia de cinco, monto ligeramente superior al promedio nacional de
ese afo, lo que situaria a dichos productores en el cuartil superior de la
distribucién de ingresos en el Pert.

Si llevamos a cabo el mismo proceso con datos de finales de 1995
(véase el Cuadro No. 3), surgen dos conclusiones claras: i) en 1995, el
cultivo de la hoja de coca no era rentable; y ii) los cocaleros tenfan que
producir derivados ilicitos de la coca para aumentar sus ingresos. De
hecho, en los calculos que siguen -basados en precios de 1995 y recogidos
en una visita de campo del PNUD- los ingresos agrarios netos se duplica-
ban si se pasaba a la produccién de PBC (véase el Cuadro No. 3). Usando
los precios de octubre-noviembre de 1995 (121 délares/kg), los agricultores
ganaban ingresos brutos de 1.984,40 délares por hectarea, suponiendo un
rendimiento de 1,8 TM/hectéreas y un coeficiente técnico de 1:110. Dedu-
ciendo los costos relacionados con los materiales de procesamiento (qui-
micos) en un equivalente a 87 délares/kg, los ingresos agrarios netos
estimados sumaban 558 délares. Por consiguiente, el ingreso agrario neto
en una granja tipica de 1,5 hectareas estaria alrededor de los 836 délares,
dos veces mas que el ingreso de los productores de la hoja de coca.

Si los mismos cultivadores de coca se hubieran pasado a la produc-
cién de PBL, el ingreso familiar a esos precios habria sido un poco mas alto.
Se pueden identificar dos tipos de PBL producidas por los cultivadores:
comercial y directa. La segunda es de una calidad algo superior que la pri-
mera. Ambas tienen que ser procesadas nuevamente para lograr PBL-reina.
Asumiendo otra vez un coeficiente técnico de 1:2,2 y precios de 256-320
délares/kg por la PBL comercial y directa, respectivamente, una hectarea
rendirfa 7,45 kg de PBL o 1.907-2.384 délares en ingresos brutos. Una vez
deducidos los costos de los quimicos para el procesamiento de la PBL, los
ingresos netos sumarian 614-1.041 ddlares, lo que para una granja tipica
equivale a 921,05-1.561,5 délares. Esto, a su vez, equivaldria a un ingreso per
capita de 184-312 délares para una familia de cinco, monto similar a los
ingresos per capita en las dreas rurales de la selva, y significativamente

inferior al ingreso promedio nacional.

Cuadro No. 2

PRESUPUESTO PARA LA COCA POR HECTAREA
(Junio-julio 1992)

Produccién de la hoja
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Cosechas 1.800 kg
Precio uss 1,70/kg
Ingresos brutos Uuss$ 3.060
Costos:

Abonos, otros insumos y transporte USs$ 300

Impuesto de Sendero Luminoso uss 153

Costo total Uuss 453
Ingreso neto por hectérea: uss 2.607
Ingreso neto para una granja tipica (1.5 has) uss 3.91

Produccién de pasta basica de cocaina (PBC)”

Cosechas 16,4 kg
Precio uss 380/kg
Ingresos brutos uss 6.218
Costos

Materiales de procesamiento (quimicos) Uuss 1.312

Transporte uss 52

Impuesto de Sendero Luminoso® uss 3n

Costos totales uss 1.675
Ingreso neto por hectarea US$ 4.543
Ingreso neto para una granja tipica (1,5 has) uss 6.815

(continta)
(continuacién)
Pasta bésica lavada (PBL)Y

Cosechas 745 Kg
Precio uss 780/kg
Ingresos brutos UsSs 5.8n
Costos

Materiales de procesamiento (qul’micos) USs$ 465

Impuesto de Sendero Luminoso uss 291

Costos totales uss 756
Ingreso neto por hectdrea USs$ 5.055
Ingreso neto para una granja tipica (1,5 has) uss 7.583

1/ Coeficiente técnico: 110.

2/ El ‘impuesto’ de Sendero Luminoso variaba dependiendo del &rea (Nl’]ﬁez, J. ¥ R. Reategui, La
economia cocalera en el Alto Huallaga: impacto econdmico, Tesis sin publicar, Lima: Universidad
del Pacifico, 1990; y Gonzales, ]., "Perti: Sendero Luminoso en el valle de la coca”, en Garcia-
Sayan, D. (ed.), Coca, cocaina y narcotréfico, Lima: Comisién Andina de Juristas, 1989, pp.

207-222.
3/ Coeficiente técnico: 1:2,2.

Fuente: Alvarez, E.,, The Political Economy of Coca Production in Bolivia and Peru: Economic
Importance and Political Implications, Informe preparado para el North-South Center, Universidad



Efectos econémicos del sector ilicito de drogas en el Pert

191

de Miami, en colaboracién con el Instituto Cudnto (Lima) y el Centro de Estudios Bolivianos
Multidisciplinarios (La Paz), Albany: julio 1993a. Datos sobre precios: UNDCP/PNUFID, Actividades
en el Perd, Lima: UNDCP, 1994; cosechas: USAID, Alternative Development Project 527-0348 (30
June), Lima: USAID, 1995a y USAID, Alternative Development Project 527-0348 (10 April), Lima:
USAID, 1995b; datos sobre costos de produccién: Morales, E, Cocaine: White Gold Rush in Peru,

Tucson: University of Arizona Press, 1989; y Nunez, J. y R. Reategui, op. cit.

Cuadro No. 3

PRESUPUESTO PARA LA COCA POR HECTAREA

(Octubre-noviembre 1995)

Hoja de coca

Cosechas 1.800 kg
Precio uss 0,32/kg
Ingresos brutos uss 576
Costos:

Costo totales (US$ 0,63/kg X 1.800 kg) uss 324
Ingreso neto por hectirea uss 252
Ingreso neto para una granja tipica (1.5 has) UusSs 378

(continta)
(continuacién)
Produccién de pasta basica de cocaina (PBC)”
Cosechas 16,4 kg
Precio uss 121/kg
Ingresos brutos US$ 1.984.40
Costos:

Costos totales (US$ 87/kg X 16,4) US$ 1.426,80
Ingreso neto por hectdrea uss 557,60
Ingreso neto para una granja tipica (1,5 has) USs 836,40

Pasta basica lavada (PBL) comercial y directa”
Cosechas 7,45 kg
Precio uSs$ 256/kg comercial

Ingresos brutos

uss 320/kg directa
US$ 1.907.20-US$ 2.384

Costos:

Costos totales (US$ 174/kg X 7,45 y US$ 180,25/kg X 7,45)

Ingreso neto por hectarea

Ingreso neto para una granja tipica (1,5 has)

US$ 614,03-US$ 1,041.00
US$ 921,05-US$ 1.561,50

1/ Coeficiente técnico: 1:110.
2/ Coeficiente técnico: 1:2,2.
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Fuente: Calculos propios basados en datos recolectados por Nufiez, ). y R. Redtegui, La econo-
mia cocalera 1995, informe preparado para Cuanto S.A,, Lima: diciembre 1995.

3 El impacto econdémico
i Consecuencias macroeconomicas

El andlisis del impacto econémico de la coca debe tener en cuenta los
siguientes aspectos:

a.  La posibilidad paradéjica de que, finalmente, el boom de la coca pue-
de aumentar la pobreza en las dreas en cuestién. El razonamiento
subyacente es que las divisas extras generadas por la exportacién (ili-
cita) de coca crea al menos dos tipos de efectos adversos en el cultivo
de alimentos que compiten con las importaciones™ y sobre la produc-
cién de bienes transables, aunque el impacto sobre la economia en
general sea positivo™. El primer efecto negativo consiste en la desvia-
cién de recursos hacia la produccién de coca y el sector no transable
(servicios y construccién), en detrimento de la produccién de alimen-
tos™. En el Pert, la coca compite con el arroz y el maiz amarillo (que
se usa para alimentar a las aves de corral), alimentos basicos en las
areas urbanas, y la yuca y frutas tropicales. La demanda de construc-
cién y servicios aumenta como resultado de los efectos que las expor-
taciones de coca tienen sobre los ingresos®.

23. De Janvry, A, "Dilemmas and Options in the Formulation of Agricu]tura] Policies
in Africa", en Gettinger, ). y L. Hoisington (eds.), Food Policy: Integrating Supply, Distri-
bution and Consumption, Baltimore: Johns Hopkins University Press, 1987, pp. 485-496.

24. Los bienes transables pueden ser exportables o importables. “Los exportables a
su vez consisten en exportaciones y los sustitutos de las exportaciones que se venden en
el mercado doméstico. Los importables consisten en las importaciones y los bienes que se
producen y venden localmente que son sustitutos de las importaciones, por ej.: los bienes
que compiten con las importaciones. Los precios de los bienes transables los determina el
mercado mundial. Los no transables son todos aquellos bienes y servicios cuyos precios
son determinados por la demanda y la oferta interna, y generalmente consisten princi-
palmente en servicios (Corden, W.M., Inflation, Exchange Rates and the World Economy,
Chicago: University of Chicago Press, 198I, p. 8).

25. La coca compite con muchos otros alimentos y productos agricolas en otras
dreas ecolégicas, ya que los trabajadores emigran a las dreas de produccién de coca. En
otras palabras, la competencia es por el trabajo y no la tierra, ya que ésta es bastante
abundante en la selva.

26. El sector de la construccién fue bastante dinamico durante cierto tiempo. Las ta-
sas de crecimiento superaron el 10% en los afios siguientes: 1980-81, 1986-87 y 1992-94.
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b.  El impacto adverso sobre los precios locales de los alimentos y de los
bienes importados en general”. Esto se debe a la presién inflacionaria
creada por los ingresos derivados de la economia de la coca y la con-
secuente tendencia a la apreciacién del tipo de cambio real. La dispo-
nibilidad de divisas evita la necesidad de una devaluacién, y permite
que se mantengan bajos los precios locales de los alimentos y bienes
industriales.

c. La produccién de derivados de la coca causa dafios medioambientales,
ya que los productores arrojan a los rios gran parte de los quimicos
que usan para procesar los derivados de la coca, lo que acaba con la
fauna salvaje y termina afectando negativamente la salud de los ha-
bitantes de la zona.

d. A pesar de los efectos negativos en el nivel local, los efectos econémi-
cos netos de la expansién de la coca pueden ser positivos en el ambito
nacional, ya que la disminucién en la actividad agricola no cocalera
(alimentos y otros productos) se compensa con un aumento general
en la actividad econémica (agricola y no agricola) derivada de, y aso-
ciada con, la expansién de la coca.

Los dos primeros efectos econémicos perversos sobre el sector agrico-
la, anteriormente considerados, se aplican independientemente de la natura-
leza legal del articulo que se exporte. Sin embargo, puede que sea cierto que
la naturaleza ilegal de las exportaciones de coca empeore la situacién (por
ej: en relacién al medioambiente o la salud publica), puesto que el gobierno
no puede valerse de ingresos impositivos adicionales para compensar a
aquellos sectores que sufren como resultado del boom en las exportaciones
de coca.

EL esquema tedrico denominado la 'enfermedad holandesa' (EH) pa-
rece ser relevante para el andlisis de los efectos tanto locales como naciona-
les. Schuldt®® trabaja con este esquema de analisis para evaluar la sostenibi-

lidad del modelo de desarrollo peruano®. La EH también se ha usado para

Estos afios coincidieron con los dos primeros afios de los gobiernos de Belaunde, Garcia
y Fujimori, respectivamente.

27. De Janvry, A, op. cit.

28. Schuldt, )., La enfermedad holandesa y otros virus de la economia peruana, Do-
cumento de Trabajo No. 20, Lima: CIUP, 1994.

29. El término EH fue usado por primera vez para referirse a los efectos adversos
que generaron sobre la industria manufacturera holandesa los descubrimientos de gas
natural en los sesenta, esencialmente debido a la apreciacién subsiguiente del tipo de
cambio holandés (Schuldt, Jiirgen, op. cit). Debido a la claridad de la exposicién de
Schuldt, se usara su resumen sobre la EH en esta seccién.
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evaluar el impacto macro de los ingresos generados por las exportaciones
ilicitas de los derivados de la coca. Esta esquema de andlisis normalmente se
usa para analizar los booms exportadores y crear politicas apropiadas para
manejar los booms eficazmente™.

;Cémo se comporta esta ‘enfermedad’? Esencialmente, un aumento
masivo e inesperado en los ingresos por divisas tiene dos efectos: uno sobre
los gastos y otro sobre la asignacién de recursos. El primero se refiere a una
modificacién en los precios relativos, a medida que el aumento en los ingre-
sos nacionales disponibles lleva a un aumento en los precios de las indus-
trias de bienes no transables con respecto a los transables®. Esto refleja una
revaluacién real en el tipo de cambio de la moneda nacional. Ello se debe a
que el aumento en la demanda efectiva de bienes no transables resulta en
un aumento en los precios, dada la rigidez de la oferta a corto plazo. En el
caso de los bienes no transables, los precios se ajustan por medio de las
importaciones o exportando el exceso de oferta. Los efectos sobre la asigna-
cién de recursos funcionan de dos maneras: por medio del aumento en los
sueldos de los jornaleros contratados en la industria en boom, o a través de
la transferencia de trabajadores hacia dicha industria debido a los mejores
salarios. La segunda forma corresponde a los efectos multiplicadores de las
ganancias extraordinarias, las cuales elevan la demanda de bienes en indus-
trias tales como la construccién, el gobierno y la mayoria de los servicios.

Segun algunos autores, la EH se debe a los efectos distorsionados de
un boom exportador, lo que con el tiempo lleva a la ‘desindustrializacién’ de
la economia en cuestién, sobre todo en aquellas industrias que no se benefi-
cian directa o indirectamente del boom exportador. Para otros, la EH co-
mienza cuando finaliza el boom exportador, los flujos de divisas disminuyen
y se requiere un penoso y prolongado proceso de ajuste para los asalariados
y en el gasto gubernamental.

La literatura sobre los ingresos de la coca y la EH en el Pert es esca-
sa. Sin embargo, un comin denominador ha sido el argumento de que los
ingresos de la coca han tenido un limitado impacto en la apreciacién del

tipo de cambio®. Cervantes® ha analizado esta literatura en detalle. En su

30. El tipo de cambio real normalmente se define como el ratio del precio de los no
transables con respecto al precio de los transables.

3l. Véase la nota 24 para la definicién de estas categorias.

32. Vega, Jorge y Rufino Cebrecos, La enfermedad holandesa y la economia peruana,
Monografia de Investigacién, Lima: Instituto de Estudios Econémicos y Mineros (IDEM),
1991; y Cruz-Saco, Marfa Amparo, Jorge Revilla y Bruno Seminario, ";Es relevante la
coca?: "narcodélares” y tipo de cambio real", en Apuntes, No. 35, Lima: Centro de Inves-
tigacién de la Universidad del Pacifico, segundo semestre de 1994.
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opinién, estas conclusiones se basan en series de tiempo muy cortas y a
menudo, como en el caso de Cruz Saco et al, se presentan inconsistencias
en la manera en que se llevan a cabo los andlisis técnicos. Alvarez y Cervan-

3* analizaron el impacto de las entradas por exportaciones ilicitas de

tes
derivados de la coca en el tipo de cambio y la situacién macroeconémica en
general a mediados de 1993 en el Perti. Usando datos sobre los derivados de
la coca obtenidos con metodologias bien definidas durante el periodo 1979-
1992 y técnicas econométricas conocidas®, concluyeron que las exportacio-
nes de coca ejercieron una influencia significativa y directa en los flujos
extraordinarios de divisas, especialmente entre 1979 y 1986. Por tanto, la
influencia de las exportaciones de coca parece haber sido mas indirecta.

Posteriormente, Cervantes® refiné este andlisis y estudié las repercu-
siones macroecondémicas de la industria ilicita de la droga con datos trimes-
trales de 1981 a 1995. Su andlisis sugiere que, a pesar de la importancia
decreciente del sector ilicito de drogas, éste ha tenido y sigue teniendo
importantes efectos macroeconémicos®. El analisis también sugeria que la
monetizacién de los ingresos generados por el sector fue mayor durante el
periodo 1981-1988 que en afios recientes. También sefialaba que las drogas
ilicitas tenian cierto impacto en el mercado de valores, y especialmente en el
precio de las acciones, las cuales aparentemente eran usadas para el blan-
queo de dinero.

En el dmbito regional, en la zona de Huallaga, la importancia del cul-
tivo de la coca se refleja claramente en los indicadores siguientes. Los ha-
llazgos principales son similares a los de Colombia®®. Las 4reas productoras
de coca exhiben sintomas de la EH: costos laborales mas altos, desplaza-
miento de cultivos licitos en favor del cultivo de la coca, y aumentos en las
ventas de servicios y transportes. En estas reas, el precio de los bienes no
transables tendia a aumentar considerablemente con respecto al resto del

pais. También es cierto que los ingresos de los cocaleros eran mas altos que

33. Cervantes, F., The Economic Impact of the Illicit Drug Industry in Peru, Informe
preparado por Cuanto, Albany N.Y.: 1996.

34. Alvarez, E. y F. Cervantes, op. cit.

35. Alvarez, E., The Political Economy of Coca Production in Bolivia and Peru: Eco-
nomic Importance and Political Implications, Informe preparado para el North-South
Center, Universidad de Miami, en colaboracién con el Instituto Cuanto (Lima) y el
Centro de Estudios Bolivianos Multidisciplinarios (La Paz), Albany: julio 1993a.

36. Cervantes, F., op. cit.

37. El trabajo de Cervantes muestra la existencia de ‘cointegracién’ entre las tasas de
inflacién, el tipo de cambio real, las reservas internacionales y las exportaciones de los
derivados de la coca.

38. Thoumi F., op. cit.
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los de otros productores de cultivos agricolas legales en el resto del pais.
Asimismo, se apreciard claramente, en la discusién que sigue, que la
industria ilicita de la coca ha sido la principal fuente de crecimiento en la
selva peruana en las tltimas dos décadas.

Las 4reas mas extensas de cultivo de coca se encuentran en los depar-
tamentos de San Martin y Hudnuco, los cuales abarcan el 57% de todas las
areas plantadas. Sin embargo, a principios de los noventa, el cultivo de la
coca se extendid a los departamentos de Amazonas, Ucayali, Junin, Ayacucho
y Puno®. Edmundo Morales* califica a la prosperidad generada por la coca
como “desarrollo cosmético”, puesto que segun él la expansién no ha signi-
ficado un progreso econémico real en estas areas. Su opinién es compartida
por muchos cocaleros entrevistados en el Valle del Huallaga a mediados de
1995. En las palabras de un cocalero anénimo:

“El boomn de la coca solamente ha traido fiestas y desperdicio de pla-
ta...bailes cada domingo y corrupcién para la juventud. Algunos han
aprovechado las ganancias de la coca y han comprado tierras para
construir sus casas. Sin embargo, éstos son una minoria, la mayoria
derrocha la plata ..los que si seguro han sacado provecho del boom de
la coca son los duefios de las tiendas, los bares, las cantinas y las or-
questas”™.

Y, segin Morales*, Tingo Maria, la capital administrativa y comercial
de la regién del Alto Huallaga:

“Los residentes locales se quejan de las condiciones de sus calles y ser-
vicios tales como el suministro de electricidad y agua. Argumentan
que, dadas las enormes cantidades de dinero que se manejan, ‘la ciu-
dad deberia estar pavimentada con marmol’. Es verdad que los habi-
tantes de Tingo Maria entran en contacto con grandes cantidades de
dinero en efectivo, pero, desafortunadamente, el dinero que llega a
Tingo Marfa ni se invierte para crear una economia local sélida e in-

39. De acuerdo con diversas fuentes, se estima que 11 de los 24 departamentos del
Perti producen coca actualmente o tienen el potencial para convertirse en grandes areas
de produccién. De norte a sur, éstos incluyen Loreto, Amazonas, San Martin, Ucayali,
Huénuco, Pasco, Junin, Apurimac, Ayacucho, Cuzco y Puno (USAID, Agencia para el
Desarrollo Internacional de los Estados Unidos de América, Alternative Development
Project 527-0348, Lima: USAID, 1995, p. 1).

40. Morales, E., op. cit, pp. 94-97.

41. Cuanto S.A,, Trabajo de campo realizado por Cuanto S.A., 1995.

42. Morales, E., op. cit, pp. 94-97.
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dependiente ni genera ingresos impositivos para beneficio de la comu-

nidad”.

Morales afirma que la primera vez que visité Tingo Maria en 1966 era
una “ciudad pequefia”, cuya calle principal era el camino de tierra que une
Lima con Pucallpa. En 1978, la calle principal era una zona comercial: algu-
nos de los principales bancos nacionales tenfan oficinas alli; la ciudad con-
taba con un campus universitario; habian inaugurado multitud de restau-
rantes y hoteles. En 1996, Tingo Maria era considerada como una de las
ciudades mas importantes de la selva peruana, con varios vuelos de avién
diarios desde Lima.

A pesar de que Morales cree que esta expansién fue “cosmética”, el
sector ilicito de la coca ha sido la principal actividad de crecimiento de la
economia de la selva en décadas recientes. De hecho, el boom exportador de
la coca ha generado grandes movimientos migratorios, sobre todo de las
regiones montafiosas hacia la selva; ha llevado al desarrollo de importantes
zonas urbanas en lo que anteriormente eran areas remotas e inaccesibles;
también ha forzado a los gobiernos a financiar ‘proyectos especiales’ para
sustituir los cultivos de coca y a dedicar recursos para la construccién de
carreteras y otras obras de infraestructura®.

Segtin Hidalgo*, el 4rea cubierta por el Programa Especial del Alto
Huallaga (PEAH) vio crecer su poblacién en un 55,4% entre 1961 y 1972.
Entre 1971 y 1981, la poblacién crecié mas de tres veces, de 39.274 habitan-
tes a 129.865. Las tasas de crecimiento anual demografico en la zona alcan-
zaron un promedio del 7,6%, mientras que, en el &mbito nacional, la pobla-
cién crecié a un 2,9%. La expansién de la poblacién continué entre 1981 y
1993, segtin Gallo, Tello y Rivera®, aunque a una tasa mas lenta del 3,4%
anual. El promedio nacional en este periodo fue del 2,2%. Durante el periodo
1972-1992, el crecimiento en las dreas cultivadas también fue mas rapido que
el promedio nacional. El crecimiento de las cosechas anuales fue mas o menos

del 1%, lo que sugiere que la cantidad de tierra dedicada a la agricultura se

43. Hacia 1994, el Perti habia gastado mas de 500 millones de délares en ‘proyectos
especiales’: construyendo carreteras, suministrando electricidad y agua potable (éstos son
factores condicionantes importantes para el desarrollo econémico). Estos proyectos se
llevaron a cabo tambien en zonas de produccién de coca.

44. Hidalgo, E., Estudio de algunos aspectos sociales del dmbito del Proyecto Especial
Alto Huallaga, Informe para USAID No FN-144-85, 1985, p. 15.

45. Gallo, M., L. Tello y L. Rivera, E/ impacto econdmico del cultivo de la coca, Lima:
CEDRO, 1994, pp. 56-57.
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triplicé. La frontera agricola se extendié aproximadamente en un 16% cada
afio, cifra muy superior a los promedios nacionales y regionales*.

Por medio de la Agencia para el Desarrollo Internacional de los Esta-
dos Unidos de Norteamérica (USAID), Estados Unidos participé oficialmente
en estrategias para el desarrollo alternativo en 1981, con la implementacién
del Proyecto del Alto Huallaga. El propésito original del PEAH (1981-1993)
era apoyar los esfuerzos gubernamentales para desarrollar una estrategia
antinarcéticos en el valle del Alto Huallaga, fortaleciendo la ayuda del sector
publico a la agricultura e incrementando las actividades de desarrollo en el
nivel rural y comunitario. Los fondos totales del PEAH, durante los doce
afios que duré el proyecto, fueron de 53,6 millones de délares, de los cuales
31,2 millones procedian del gobierno de Estados Unidos (16,2 millones en
concesién y 15 millones en préstamos). Los restantes 20,3 millones de déla-
res provinieron de las autoridades peruanas®. En 1996 comenzé una nueva
fase de ‘desarrollo alternativo’ destinada a recibir 30 millones de délares de
fuentes especiales del gobierno de Estados Unidos en un periodo de cinco
afios. El gobierno peruano contribuiria con 14 millones de délares*’. En
1984-1993, el Programa de las Naciones Unidas para el Control Internacio-
nal de Drogas (PNFID o UNDCP) financié diversos pequefios proyectos de
desarrollo rural, cuyo propésito era ‘reducir la oferta’ fomentando la susti-
tucién de cultivos. Estos programas se valoraban aproximadamente en 39
millones de délares durante cinco afios. El UNDCP gast6 una cantidad extra
de 1,5 millones de dédlares para reducir la demanda (656.000 délares) y
actividades de control (864.000 délares)*.

No puede negarse que estos proyectos no habrian asignado fondos a
dichas areas sino hubiera sido por la expansién ilicita de la coca®. Al menos

durante las dltimas dos décadas, la asignacién de recursos para el desarrollo

46. Ibid.

47. USAID, Agencia para el Desarrollo Internacional de los Estados Unidos de Norte-
américa, Alternative Development Project 527-0348 (10 April), Lima: USAID, 1995b.

48. La contribucién del gobierno inclufa 10 millones de délares en la moneda local
del pais en cuestién, provenientes de los recursos del Titulo 111 PL 480 y 4 millones de
los fondos del Tesoro (USAID, Agencia para el Desarrollo Internacional de los Estados
Unidos de Norteamérica, Alternative Development Project 527-0348 (10 April), Lima:
USAID, 1995b, p. 9).

49. UNDCP/PNUFID, Actividades en el Pert, Lima: UNDCP, 1994.

50. Es interesante observar que Bolivia, durante el mismo periodo entre principio de
los ochenta y principio de los noventa, recibié mas de 220 millones de délares para
proyectos de desarrollo alternativo (Alvarez, E., "Economic Development, Restructuring
and the lllicit Drug Sector in Bolivia and Peru: Current Policies", en journal of Inter-
American Studies and World Affairs, vol. 37, No. 3, 1995, pp. 125-149).
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agricola en la selva ha sido fomentada por la expansién del procesamiento
ilicito de la coca y sus derivados.

ii. Resultados en el nivel local

Las condiciones especificas del Alto Huallaga se hicieron evidentes
en una serie de encuestas llevadas a cabo por Cudnto S.A’. Estas se refie-
ren a los niveles de vida urbanos y rurales en cuatro distritos de los depar-
tamentos de San Martin y Ucayali: Nueva Cajamarca, Shamboyacu y Toca-
che en San Martin (encuestados en abril y mayo de 1993); y Padre de Abad
en Ucayali (encuestado en noviembre de 1995). Cada comunidad representa
un tipo diferente. Nueva Cajamarca era un distrito dedicado principalmente
a la produccién de arroz, donde el cultivo de la coca era incipiente pero
ninguno de los encuestados admitia que se dedicaba a su produccién;
Shamboyacu producia principalmente coca y dos de cada tres agricultores
declaré que la producia. Tocache es una antigua 4rea de cultivo de coca,
pero las plantaciones habian disminuido y sélo uno de cada tres agricultores
admitié que la cultivaba. Pedro de Abad es un distrito que antiguamente
cultivaba coca, pero durante la encuesta producia también otras cosechas
como platanos, maiz amarillo y yuca.

Resumiendo algunos de los indicadores sobre niveles de vida se llegé
a las siguientes conclusiones. A menudo, los servicios ptiblicos en las zonas
de cultivo de coca son mas escasos que en las zonas donde no se cultiva
coca. Los hogares en las dreas de cultivo de coca (viejas o nuevas) contienen
articulos adicionales, lo que denota mayores ingresos. Con respecto a la
tenencia de electrodomésticos, tanto para las 4reas urbanas como rurales,
los datos muestran que los hogares en las zona de cultivo de coca mas
antiguas de Tocache tenian casas mejores provistas. En Shamboyacu, un
area de cultivo de coca mas nueva, los hogares en las areas urbanas tenian
un mayor acceso a ciertos articulos tales como camionetas. Los datos sobre
consumo per capita sugieren que Shamboyacu y Tocache, las dos zonas de
cultivo de coca mas importantes, tenian mayor acceso a ciertos articulos
alimenticios como carne de ave, pan, cerveza, leche evaporada, refrescos y
kerosene. El Cuadro No. 4 resume los ingresos y los niveles de vida en las
cuatro comunidades.

Con respecto a los ingresos, el estudio muestra que los hogares en las
zonas de cultivo de coca tenian ingresos y niveles de consumo mads altos

que aquellos en las zonas donde no se cultivaba la coca. Los datos de 1993

51. Las encuestas se llevaron a cabo para el proyecto de investigacién del UNDP

mencionado anteriormente.
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para los distritos de San Martin mostraron que el ingreso mensual de una
familia cocalera estaba entre los 200 (para un asalariado en las actividades
de la coca) y 700 délares (si los cultivadores de coca eran propietarios de
sus tierras y procesaban la pasta de la cocaina). Los ingresos de los cocale-
ros eran un 8% mas altos que los de los cultivadores de otros productos,
comparando los ingresos rurales en Shamboyacu y los de Nueva Cajamarca.

Cuadro No. 4

AREAS ESTUDIADAS EN LOS DEPARTAMENTOS
DE SAN MARTIN Y UCAYALL: ALGUNOS INDICADORES

Distritos Nueva Caja- | Sham- Tocache Pedro de Abad
marca boyacu

Poblacién (habitan- 21157 2.257 28.966 22.757

tes)

Propietarios de 89 92 79 82

vivienda (%)

Promedio de tierra 3,8 3,7 2,4 37

cultivable (en ha)

Cosechas principales Arroz, café Coca Platano, yuca, Platano, maiz amarillo,

arroz y coca yuca y coca
Ingresos (US$/mes) 294 549 281 345
Gastos (US$/mes) 263 402 327 n.d.

n.d.: Informacién no disponible.
Fuente: Basado en encuestas llevadas a cabo en esas 4reas por Cuanto S.A., en 1993 y 1995.

Los habitantes de Shamboyacu declararon recibir los ingresos mas al-
tos, un promedio de 1.049 soles mensuales (o 549 délares); los residentes de
Padre Abad declararon 778 soles (o 345 délares en 1995); Nueva Cajamarca
561 soles mensuales (o 294 délares); y Tocache 537 soles (o 281 délares). En
cuanto al consumo, Shamboyacu seguia en primer lugar con 767 soles (402
délares), seguido de Tocache con 624 soles (327 délares) y Nueva Cajamar-
ca con 503 soles (263 délares). Esto parece indicar que en Tocache existia
cierta preocupacién al declarar sus ingresos verdaderos. Segun estos datos,
una zona predominantemente cocalera (Shamboyacu) tendria el doble de
nivel de ingresos que un drea no cocalera (Nueva Cajamarca). En cuanto a
la distribucién de ingreso en Tocache, los dos deciles mas altos recibian el
43% del ingreso total; en Nueva Cajamarca, el 45%; y en Shamboyacu, el
48%. Los ingresos de los cocaleros se transformaron en ahorros y en un

mayor consumo (por ej. de cerveza y carne), aumentando los ingresos de
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los minoristas. En Shamboyacu, los residentes ahorraban el 28% de sus
ingresos, comparado con un 10% en Nueva Cajamarca.

El procesamiento de la coca puede haber contribuido en un deterioro
de la salud. Si se toma en cuenta los quimicos que se arrojaban a los rios,
no es sorprendente que una proporcién mas alta de la poblacién mostrara
sefiales de enfermedad reciente: en Shamboyacu (37%) y Tocache (35%).
Las proporciones en Nueva Cajamarca y Padre Abad fueron del 24% y 20%,
respectivamente.

iii. Costos econdmicos

Tullis* fue uno de los primeros académicos en sefialar los probables
efectos negativos del trafico de drogas sobre la produccién alimenticia en
Bolivia y Perti. Dicho autor encontré pruebas sélidas de los efectos adversos
en la produccién y en los precios de los alimentos bésicos. Su argumento se
basaba en que la produccién de coca ocupaba tierras que de otra manera se
habrian usado para la produccién agricola licita. En su andlisis, este despla-
zamiento de cultivos incrementd los precios de los alimentos, ya que dismi-
nufa la oferta licita. Aunque no estamos de acuerdo con la ‘mecénica’ de su
evaluacién, tenfa razén al sefalar que la produccién de coca llevaba a un
aumento en los precios, ya que la fuerza laboral disponible abandoné la
agricultura licita para dedicarse a procesar la coca. Sin embargo, Tullis se
equivocé en su vision sobre el desplazamiento de cultivos. La razén es
simple: la tierra es abundante en la selva y los arbustos de coca no necesi-
tan tierra ‘buena’ para crecer. Los aumentos en los precios fueron activados
por el aumento en la demanda de los cocaleros y jornaleros que fueron
empleados en la actividad ilicita. Esto generé efectos ‘positivos’ para los
comerciantes que vendian comestibles y otros bienes y servicios, pero puede
haber tenido un impacto negativo para los que no participaban en el trafico
de drogas.

Existe abundante evidencia anecdética sobre el aumento en los suel-
dos como consecuencia del cultivo de coca. Por ejemplo, Laity®® sefiala que
los cocaleros pagaban sueldos mas altos que los del sector agricola licito,
pero no muestra series de tiempo. El aumento en los sueldos probablemente
tuvo un impacto negativo sobre los empresarios que no se dedicaban al
trafico de drogas. Las encuestas de las tres dreas estudiadas en 1993 indican
que en Shamboyacu, en el caso de la mayoria de los comestibles, casi todos

los articulos eran mas caros (entre un 5% y un 35%). En el caso del kero-

52. Hollist, W. y L. Tullis (eds.), Pursuing Food Security, Boulder: Reinner, 1987.
53. Laity, )., The Coca Economy in the Upper Huallaga, mimeo, Lima: julio 1989.
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sene, un articulo que se usaba en las casas pero también como insumo para
el procesamiento de la pasta de coca, el precio por litro que se pagaba en
Shamboyacu era cuatro veces mas caro que en ningtin otro lugar.

Por tanto, uno de los primeros efectos negativos en las zonas produc-
toras puede haber sido el desplazamiento de recursos hacia la produccién
de coca, sobre todo en el caso de la fuerza laboral mas que en el de la tie-
rra, y los bienes no transables (servicios tales como restaurantes y bares) en
detrimento de la produccién de alimentos. El segundo es el impacto adverso
sobre los precios locales de los comestibles y, mas generalmente, los de las
importaciones de bienes, debido a la apreciacién del tipo de cambio. Sobre
esto, Gallo y otros™, en su analisis local del Alto Huallaga, mencionan lo
siguiente:

“La economia de la coca ha empleado directamente a mds del 50% de
la poblacién rural en las zonas selvdticas altas, donde sélo un 10% o
15% de la produccién llega a los almacenes de ENACO para su marke-
ting legal. Al mismo tiempo, la economia de la coca ha favorecido la si-
tuacion del mercado informal ilegal, lo que junto con un mercado de
intercambio de divisas libre contribuye a su vez al blanqueo de los
narcoddlares. Este dltimo a su vez se convierte en un regulador ‘de
facto’ del mercado de divisas”.

iv.  Costos sobre el medioambiente

La coca también causa dafos medioambientales®. Diversos estudios
han sefialado las razones que explican la deforestacién de finales de los
ochenta®® en la regién Amazénica”, intentando presentar una evaluacién

54. Gallo, M;; L. Tello y L. Rivera, op. cit, p. 53.

55. Si bien esta literatura es un poco antigua, no parece que haya estudios nuevos,
ya sea hecho por independientes o de agencias gubernamentales, que documenten dafios
medioambientales recientes causados por el procesamiento de la coca. Nuestra discusién
sobre el impacto en la salud parece consistente con los dafios que el arrojar quimicos
puede haber tenido sobre los habitantes y el medioambiente.

56. Bedoya, E., Las causas de la deforestacion en la amazonia peruana: un problema
estructural, Clark University y el Institute for Development Anthropology, 1990.

57. Los agricultores que no usaban la tierra intensivamente tenfan que deforestar un
promedio de 18.93 hectareas con el fin de disponer de 3.52 hectéreas. Esto quiere decir
que aquellos que usaban la tierra extensivamente deforestaban un promedio de 5 hecta-
reas para usar una hectérea (ver Bedoya, E., op. cit; y Dourojeanni, M., "Impactos am-
bientales del cultivo de coca y la produccién de cocaina en la amazonia peruana”, en
Ledn, F. y R. Castro de la Mata (eds.), Pasta bdsica de cocaina, Lima: CEDRO, 1989).
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preliminar de la zona selvdtica que se ha perdido con la deforestacién®. La
polucién medioambiental ha sido evaluada por Marcelo®. Bedoya concluye
que la ilegalidad de la coca fomenta una agricultura extensiva entre los
agricultores de cosechas tanto legales como ilegales. La agricultura extensiva
-de roza y quema- fomenta la deforestacién. Los agricultores de cultivos
legales carecen de trabajadores asalariados que ayuden a mantener una
agricultura permanente, ya que las cosechas de coca pagan mejores sueldos,
mientras que los programas de erradicacién fuerzan a los productores a
emigrar aun mas lejos de los erradicadores. Sendero Luminoso también jugé
cierto papel en la deforestacién al obligar a los agricultores a plantar coca
junto a otros cultivos de autosubsistencia. Los terroristas cobraban un cupo
por su proteccién, lo que se financiaba por medio de la produccién de
coca®.

Segtn Dourojeanni®, la coca se plantaba principalmente en tierras
buenas para la silvicultura, dafiando aun més el medioambiente. La coca
causé la deforestacién de cientos de miles de hectdreas en dreas que no
eran apropiadas para la agricultura. Los terrenos deforestados inclufan
plantaciones de coca, plantaciones de cosechas de subsistencia (yuca, pla-
tano y maiz) para los cocaleros, dreas cultivadas por los campesinos que
huian de las zonas dominadas por traficantes de droga y terroristas,
tierra cultivada por los cocaleros que huian de la represién policial, y
areas deforestadas para construir pistas de aterrizaje, campamentos y labo-
ratorios. Dourojeanni calculé que aproximadamente 700.000 hectéreas
habian sido deforestadas directa e indirectamente como consecuencia de la
coca, lo que equivale aproximadamente a un 10% de toda la deforestacién en
la amazonia peruana este siglo.

Las principales consecuencias de lo anterior, en palabras de Douro-

jeanni, son las siguientes:

“(...) la pérdida de suelo debido a la erosién subita o cumulativa; la ex-
tincién de recursos genéticos; la alteracién del sistema hidrolégico;
inundaciones; la reduccién del potencial hidroeléctrico; un aumento en
las dificultades de navegacién fluvial; la falta de madera y lefia; la falta
de animales de caza, etc. Ademds, en estas circunstancias, es practica-
mente obligatorio quemar los arboles y arbustos arrancados al limpiar
la tierra, lo que supone otras consecuencias como la polucién del aire,

58. Dourojeanni, M., op. cit.

59. Marcelo, B., "Victimas del narcotrafico™, en Medio Ambiente, No. 23, 1987.
60. Bedoya, E., op. cit.

61. Dourojeanni, M., op. cit, p. 5.
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la pérdida de nutrientes en la tierra y los dafios a la capa superficial
del suelo”.

Ademads, como Dourojeanni explica, mientras que la historia prehis-
panica muestra que la coca se puede plantar de manera que preserve los
recursos naturales, los métodos que se usan hoy en dia fomentan la erosién.
La planta incluso ha recibido el epiteto de ‘el Atila de la agricultura tropi-
cal®.

Marcelo® estudié el impacto de los desechos quimicos arrojados a los
rios por los productores de pasta de coca. En sus propias palabras:

“(...) En 1986, el volumen de estas sustancias [se refiere a los desechos
téxicos arrojados a los rios] se estimaba en 57 millones de litros de ke-
rosene, 32 millones de litros de dcido sulfurico, 16.000 toneladas mé-
tricas de cal, 3.200 toneladas métricas de carburo, 16.000 toneladas
métricas de papel higiénico, 6,4 millones de litros de acetona y 6,4 mi-
llones de litros de [toluene].”

Cuénto S.A. ha calculado cantidades similares de desechos quimicos a
partir de datos sobre 1992, sefialando la amenaza que esto representa para
los recursos acuaticos de la regién. Muchas especies de peces, anfibios,
reptiles acudticos y crusticeos han desaparecido ya de los rios y arroyos en
las 4reas donde se localizan hoyos de maceracién; y la contaminacién de
estos tios en el Valle del Alto Huallaga ya excede las normas de polucién
establecidas por la Organizacién Mundial de la Salud (OMS) para el agua
fresca y los canales®™.

v. Cuantificaciéon de los costos

Es importante distinguir entre los efectos a corto y largo plazo, y en-
tre los costos y beneficios sociales y privados. Desde una perspectiva social
y de largo plazo, los resultados que siguen indican que la produccién de
coca no compensa los beneficios a corto plazo para algunos miembros
especificos de la sociedad. Sin embargo, si uno ignora los costos sociales, los
beneficios privados a corto plazo son mayores que los costos privados para

los productores de coca.

62. Jbid, pp. 5-6.

63. /bid, p.10.

64. Marcelo, B., op. cit,, p. 2.
65. Ibid, p. 4.



Efectos econémicos del sector ilicito de drogas en el Pert 205

Es dificil asignar un precio a las pérdidas que se producen en la natu-
raleza. Alguna de la tierra deforestada puede ser recuperable, puede que la
desaparicién de especies animales nativas de estas &reas no lo sea. ;Qué
precio se le puede asignar a la pérdida de 700.000 hectareas de tierra defo-
restada? Un informe preparado por una empresa de consultoria para eva-
luar el programa de sustitucién patrocinado por USAID, sefiala la cifra de
600 ddlares por hectdrea en las tierras que producen cosechas legales en el
Alto Huallaga®® como el valor anual promedio de cultivar productos legales,
tales como el café o el cacao. El valor respecto a la coca era de 4.500 déla-
res/hectarea/ afio en 1985. Los datos de Cuéanto sobre los ingresos per cépi-
ta para los hogares rurales en 1993 oscilaban entre 420 délares (en las
zonas rurales de la sierra) y 720 (en las zonas rurales de la costa). Un estu-
dio del UNDP¥ cita precios por hectdrea para posibles sustitutos de la coca,
tales como el cacao (1.615 ddlares/hectarea/afio), el café (1.4 déla-
res/hectarea/afio), el aceite de palma (833 délares/hectarea/afio) y el arroz
(885 doélares/hectarea/afio), usando las mejores tecnologias disponibles en
febrero de 1990.

Puesto que no se dispone de mejores datos, se considerard 500 déla-
res y los datos de 1990 para los sustitutos de la coca (mencionados arriba)
como los limites inferiores y superiores, respectivamente, para evaluar las
pérdidas por hectédreas o el ingreso que no se pueda producir. Esto da como
resultado: 350 millones de délares (500 délares x 700.000 hectireas = 350
millones de délares en ingresos perdidos) y 778 millones de délares (1.615
délares x 175.000 hectédreas) (1.14 dédlares x 175.000 hectdreas) (885 délares
x 175.000 hectareas) (833 délares x 175.000). En otras palabras, mientras
que la produccién de coca generaba entre 945 y 1.124 millones de délares en
1992, puede que haya generado pérdidas del orden de 350 y 778 millones
de délares. Una cifra intermedia es probablemente mds realista, ya que
nuestro segundo ejemplo asume que el Pert no encontrard obsticulo al-
guno al vender la produccién adicional para la exportacién. ;Y las pérdidas
animales? Probablemente no hay precio que compense esto. ;Y la contami-
nacién del agua? ;Se pueden limpiar los rios? s;Afecta esto sdlo a los
paises latinoamericanos, o tiene otros efectos aun mas amplios? La valo-
racién de tales costos es obviamente subjetiva y problematica, pero cual-
quiera que sea el valor que se le asigne, en muchos casos, el dafio es

irreversible e irreparable.

66. ECONSULT, Desarrollo del drea del Alto Huallaga, Informe final de la Evaluacién
del Proyecto AID No. 527-0244, Lima: ECONSULT, 1986.

67. Salazar, A., Andlisis econdmico de cultivos alternativos a la coca en Ia region Alto
Huallaga, Informe para UNDP Proyecto AD/PER/86/459, Lima: 1990.
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4. Estado débil, corrupcién y drogas

Julio Cotler® ha estudiado el contexto institucional y social que rodea
a la lucha contra las drogas en el Pert. Ademéds, Gorriti®® ha argumentado
persuasivamente que muchos de los factores que dieron lugar a la aparicién
de la violencia terrrorista en los afios ochenta también son importantes para
explicar la expansién de la coca. En esta seccidn se discutiran algunas de
estas condiciones y la persistencia del tréfico ilicito de drogas en el Peru.

Segun Cotler, el crecimiento del trafico de drogas se puede atribuir
mayormente a la debilidad tradicional del Estado peruano, su habilidad
limitada para centralizar la autoridad y aplicar la ley en todo el pais. En
tales condiciones, las Fuerzas Armadas han podido adquirir un poder colec-
tivo significativo, lo que le ha dado un nivel bastante alto de autonomia con
respecto a gobiernos sucesivos y una organizacién social fragil.

Fujimori decidié, desde el principio de su primer gobierno, luchar
contra los terroristas primero y confrontar todo lo demas después. La idea
era dejar que el Ejército liderara la lucha contra los terroristas, independien-
temente de los alegatos sobre abusos a los derechos humanos. Segtin evi-
dencia de agencias gubernamentales norteamericanas como Drug Enforce-
ment Administration, respetados periodistas y habitantes de 4reas cocaleras,
diversos grupos dentro de las Fuerzas Armadas han recibido dinero de los
traficantes a cambio de dejarlos operar libremente en las zonas de produc-
cién de la droga. Aunque el antiguo Bureau of International Narcotics Mat-
ters del Departamento de Estado norteamericano hace incapié en que la
“corrupcién” entre las agencias antinarcdticos es individual, y no institucio-
nal, los oficiales del Bureau también afirman que la “corrupcién es endémica
en casi todas las instituciones gubernamentales del Pert””. Si esto es asi,
sugiere que los miembros del Ejército se beneficiaran mientras que el trafi-
co de coca continte.

Fujimori enmarcé su estrategia contra las drogas ilicitas dentro de la

llamada ‘doctrina Fujimori, preparada por Hernando de Soto cuando éste

68. Cotler, )., op. cit.

69. Véase Gorriti, G., "Democracia, narcotrafico y la insurreccién de Sendero Lumi-
noso", en Pasara, L. y J. Parodi (eds.), Democracia, sociedad y gobierno en el Pert, Lima:
CEDYS, 1988, pp. 193-212; y Gorriti, G., Sendero: historia de la guerra milenaria en el
Pert, Lima: Apoyo, 1990.

70. BINM (Bureau for International Narcotics and Law Enforcement Affairs-
Departamento de Estado norteamericano), /International Narcotics Control Strategy
Report, Washington DC: US Government Printing Office, 1993, p. 124.
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era un consejero importante del gobierno. Basicamente demanda un desa-
rrollo alternativo y politicas de libre mercado para fomentar el crecimiento
econdmico lo que, segun el esquema de de Soto, también inclufa la elimina-
cién de restricciones gubernamentales al desarrollo de mercados libres. El
programa de ‘desarrollo alternativo’ comenzé con un proyecto pequefio
financiado por USAID en varias zonas de cultivo de coca y, tal como se
discutié antes, muchos proyectos se inauguraron durante la Presidencia de
Fujimori en diferentes regiones que sirvieron de base para desarrollos alter-
nativos a la coca.

Sin embargo, las esperanzas de que hubiera un proceso rapido de
sustitucién demostraron estar fuera de lugar. Por un lado, la mayoria de los
productos alternativos agricolas eran de escasa elasticidad con respecto a
los ingresos, lo que quiere decir que sus mercados no eran muy dinamicos.
Por otro lado, los precios de la cocaina al por mayor siguen siendo solamen-
te una pequefia fraccién del precio de venta en los paises consumidores. De
esta manera, los traficantes pueden aumentar los precios (al por mayor) en
el nivel local, con lo cual es mas dificil que las alternativas legales compitan.
Los precios de los derivados de la coca, que estaban bastante bajos en 1995,
se recuperaron posteriormente y siguieron proporcionando ingresos signifi-
cativos para los que participaban en su produccién. En 1997, diversos es-
candalos en los medios de comunicacién indicaron la magnitud de la co-
rrupcidn en las Fuerzas Armadas.

5. Conclusiones

Aunque el sector de la coca constituye una actividad que cada vez
rinde menos ingresos, al parecer todavia proporciona ingresos considerable-
mente mas altos que otras alternativas agricolas legales. A diferencia de la
situacién en los ochenta y principios de los noventa, mi opinién es que el
sector ilicito de la coca -excluyendo los costos sociales a largo plazo- pro-
porciona beneficios privados mas altos a corto plazo que los costos asocia-
dos con la degradacién del medioambiente y la salud publica.

En el dmbito local, el impacto de la coca es obvio: los cocaleros disfru-
tan niveles de vida y de consumo mads altos que los trabajadores agricolas
en tipos de produccién legales. Aunque los cocaleros y sus dreas de cultivo
estan afectadas por niveles mas altos de contaminacién y polucién, el pre-
sente estudio muestra que las pérdidas potenciales en los ingresos agricolas
causados por la deforestacién (a dichos precios) eran menores que las
ganancias que proporcionaba el sector ilicito. Ciudades como Tingo Maria

en dreas de cultivo de coca atribuyen su crecimiento de los tltimos veinte
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afios al boom de la coca. El crecimiento en la regién amazénica en décadas
recientes no se puede separar de la coca y sus derivados. Sin ello, los niveles
de ingreso y empleo serian mucho mas reducidos. Por ello, parece probable
que la economia de la coca persista. Entretanto, aunque es dificil conocer la
magnitud en que la coca ha contribuido a la corrupcién dentro de las agen-
cias estatales, no hay duda de que existen muchos interesados en su perma-
nencia. Puede que esto sea particularmente cierto entre los mismos respon-
sables de su eliminacién.
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vii
Distribucién de ingresos y pobreza en el Peri
Adolfo Figueroa

Introduccion

Un estudio del Banco Mundial muestra cémo la desigualdad de ingre-
sos en muchos paises en vias de desarrollo continta siendo alta'. Humboldt
se asombré al observar el grado tan alto de desigualdad social que existia en
muchos paises latinoamericanos. Dos siglos después de su visita, ésta es atin
una caracteristica de la regién, lo que en teoria es sorprendente. Los precios
relativos, incluyendo los salarios reales, han experimentado cambios drasti-
cos y, sin embargo, la distribucién de ingresos no ha variado mucho. Esta
observacién empirica contradice la mayoria de las teorfas econdmicas. sExis-
ten otros factores que contribuyen a que la distribucién de ingresos siga
igual? Si es asi, scudles son?

En este capitulo se propone la hipétesis de que existe un aspecto es-
tructural en el proceso social que sigue reproduciendo la misma estructura
social. Para explicarlo, el autor ha creado un marco teérico llamado teoria
de la exclusién. Es una teoria sobre relaciones de mercados y de no merca-
dos; sobre integracién y exclusién social.

1 Teor/a de la exclusidn

El modelo es una democracia capitalista, es decir, una sociedad basada
en el mercado y con sistema democratico. Con respecto al sistema de mer-
cado, asume que la sociedad estd sobrepoblada y que el equilibrio ‘Walra-
siano’ de salarios reales es cero, o aproximadamente cero. Esta es una socie-
dad compuesta por grupos sociales multiculturales y multiétnicos.

i. El concepto de activos sociales

En una democracia capitalista, los individuos participan en los inter-
cambios econémicos dotados de una serie de recursos. Existen tres tipos de

recursos: econémicos, que engloban recursos productivos como la tierra, el

1. Deininger, Klaus y Lyn Squire, "A New Data Set Measuring Income Inequality”,
en The World Bank Economic Review, vol. 30, No. 3, 1996.
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capital fisico, el capital financiero y el capital humano; politicos, los cuales
se refieren al acceso de las personas a los derechos establecidos por la so-
ciedad; y culturales, relacionados con valores sociales referentes a caracte-
risticas personales como el idioma, la raza, el sexo, el parentesco, la educacién,
la ocupacién, la religién y el origen geogrifico. La jerarquia de estos valores
sociales es establecida por los valores culturales de la sociedad, los cuales se
asumen como dados. Estos tres tipos de recursos juntos constituyen los ‘re-
cursos sociales’ o 'activos sociales'.

Mientras que los recursos econémicos indican lo que tiene una per-
sona, los recursos politicos y culturales indican quién es una persona. Por
consiguiente, la ciudadania es un recurso politico, y las caracteristicas per-
sonales de un individuo (su identidad) son sus recursos culturales, lo que le
proporciona prestigio o estigma social, lo que conduce a la discriminacién y
a la segregacién. Claramente, un individuo con el mismo tipo de caracteris-
ticas personales tendria diferentes recursos culturales si el sistema de valo-
res culturales cambiara. A diferencia de los recursos econémicos, los recursos
politicos y culturales son intangibles; no se pueden transar, asi que no tienen
valor de mercado. Sin embargo, tal como se explica mas adelante, los recursos
politicos y culturales juegan un papel importante en el proceso de produccién
y distribucién.

Las personas tienen diferentes recursos. Mientras que la desigualdad
econdémica representa la desigualdad en el reparto de recursos econémicos,
la desigualdad social es la combinacién de un reparto desigual de recursos
econémicos, politicos y culturales. Una sociedad que base la desigualdad social
en la distribucién de recursos econémicos, y donde los recursos politicos y
culturales son distribuidos uniformemente se podria llamar una ‘sociedad

liberal’.
ii. Exclusién del mercado

En este caso, la exclusién del proceso econémico significa la exclusién
del proceso de intercambio en diversos mercados basicos. Con el propdsito
de entender esto ultimo se debe delinear una distinciéon entre mercados
Walrasianos y no Walrasianos. Estamos frente a un mercado Walrasiano
cuando los individuos pueden comprar o vender todo lo que puedan y
quieran de un bien al precio de mercado existente. Un mercado Walrasiano
siempre queda limpio. Dentro de una estructura de mercado competitiva no
pueden prevalecer ni el exceso de demanda ni el exceso de oferta, y el ra-
cionamiento opera por medio de los precios. Por el contrario, un mercado
no Walrasiano opera de acuerdo con un racionamiento cuantitativo, ya que

no se puede comprar o vender todo lo que se pueda o quiera. Un mercado
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no Walrasiano operaria con exceso de demanda o exceso de oferta. Por ejem-
plo, el mercado de papas funciona como un mercado Walrasiano, mientras
que los mercados de trabajo, crédito y seguros son no Walrasianos.

Los mercados de crédito son no Walrasianos, puesto que las utilida-
des de los bancos dependen de las tasas de interés que cobren por los
préstamos y el riesgo que éstos representan. Sin embargo, la tasa de interés
que un banco cobre también puede afectar el riesgo asociado a un grupo de
préstamos al (a) seleccionar a los prestatarios en potencia (el efecto de
‘seleccién adversa’), o (b) afectar las acciones de los prestatarios (el efecto
de ‘incentivo perverso’)’. Ambos son consecuencia de la informacién resi-
dual e imperfecta presente en los mercados de crédito después de que los
bancos han estudiado las solicitudes de préstamos. “Cuando el precio (las
tasas de interés) afecta a la naturaleza de la transaccién, puede que el mer-
cado no se limpie™.

En condiciones de incertidumbre, cuando la informacién es imperfec-
ta, el intercambio de mercado esté sujeto a riesgos. Los rendimientos que el
banco desea obtener dependen del riesgo asociado al reembolso; por consi-
guiente, al banco le gustaria identificar quiénes son buenos prestatarios,
para lo cual requiere diversos mecanismos de seleccién. El interés que un
individuo esté dispuesto a pagar puede ser uno de estos mecanismos: aque-
llos dispuestos a pagar altas tasas de interés pueden, en general, represen-
tar un mayor riesgo. A medida que las tasas de interés suben, el riesgo
medio de los prestatarios aumenta, disminuyendo posiblemente las ga-
nancias que el banco espera. Este es el efecto de seleccién adversa. El
efecto del incentivo perverso acttia cuando las altas tasas de interés indu-
cen a los productores a emprender proyectos de mayor rendimiento pero
de mayor riesgo.

Por consiguiente, existe una tasa de interés éptima que maximiza las
ganancias esperadas por el banco. Claramente, se puede esperar que a esta
tasa de interés dptima la cantidad demandada de crédito exceda la cantidad
ofertada. Sin embargo, el banco no le darfa un préstamo a un individuo que
ofreciera pagar mas, ya que esto, probablemente, representaria un mayor

riesgo.

2. El proceso de ‘seleccion adversa’ es aquel por el cual los compradores o vendedo-
res ‘indeseables’ son mas propensos a participar en un intercambio voluntario, excluyen-
do por consiguiente a los que son ‘mas deseables’. El ‘incentivo perverso’ se refiere a las
acciones ‘indeseables’ que la gente tomaria inducidas por incentivos econémicos.

3. Stiglitz, Joseph y Andrew Weiss, "Credit Rationing in Markets with Imperfect
Information", en American Economic Review, vol. 71, No. 3, 1981, p. 393.
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Légicamente, es posible llegar a un equilibrio de mercado con exceso
de demanda de crédito, ya que las tasas de interés afectan directamente la
calidad de los préstamos. Los mercados no Walrasianos generalmente com-
parten la propiedad de que la calidad de un bien (o servicio), en demanda u
oferta, es una funcién de su precio.

Las teorfas modernas sobre el mercado laboral se basan en el axioma
de que la calidad de la fuerza laboral ofrecida depende del sueldo real que
paguen los empresarios®. Aunque la fuerza laboral fuera abundante, los
empresarios tendrian problemas a la hora de asegurarse un suministro de
trabajadores fiables. Los salarios mas altos (los llamados ‘salarios de eficien-
cia') inducen a que los trabajadores cumplan con dichos requisitos. En este
caso no hay ningtin problema de seleccién adversa y el efecto de incentivo
no es perverso. El exceso de oferta laboral es, sin embargo, el resultado de
esta légica. Por tanto, el exceso de oferta opera como un mecanismo de
disciplina para los trabajadores.

En resumen, en los mercados Walrasianos, la gente estaria excluida de
ciertos mercados debido a que sus ingresos reales, o su capacidad producti-
va, son demasiado bajos; las cantidades que demandan u ofrecen, a los
precios de mercado existentes, son muy limitadas. En los mercados no
Walrasianos se excluye a la gente no porque haya limitaciones en la deman-
da o la oferta, sino porque la légica de estos mercados implica que algunos de
los que pueden y quieren participar no podran intercambiar lo que desean.

Por consiguiente, dentro de este sistema, los ingresos reales de los in-
dividuos dependen de sus recursos iniciales, los precios relativos y las canti-
dades de bienes y servicios que pueden intercambiar en los mercados no
Walrasianos. En un sistema de mercado Walrasiano puro, los ingresos reales

de los individuos dependerian solamente de los recursos disponibles y los

4. Bowles, Samuel, "The Production Process in a Competitive Economy: Walrasian,
Neo-Hobbesian, and Marxian Models", en American Economic Review, vol. 75, No. 1,
1985; Shapiro, Carl y Joseph Stiglitz, "Equilibrium Unemployment as a Worker Discipline
Device", en American Economic Review, vol. 74, No. 3, 1984; Solow, Robert, The Labour
Market as a Social Institution, Cambridge, Mass: Basil Blackwell, 1990.

5. En el caso de los mercados de seguros, esta proposicién teérica también conside-
ra que dichos mercados funcionan como si fueran no Walrasianos. Debido al riesgo
moral, éstos funcionarfan con alguna clase de racionamiento. Las compatfias de seguros
estan dispuestas a ofrecer mas seguros, pero si lo hacen, los consumidores racionalmente
elegirfan tener menos cuidado y, por lo tanto, las ganancias disminuirian. No todos los
consumidores pueden obtener todos los seguros que desearian comprar a los precios
existentes. Ademds, los mercados de seguro no cubririan los riesgos que no se pueden
medir, es decir, cuando la probabilidad de que algo suceda no se conoce. En este contex-
to, las compatifas de seguros no podrian llevar a cabo calculos actuariales. Por ejemplo,
los riesgos asociados a las variaciones en el clima no serfan asegurables.
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precios relativos, ya que el racionamiento opera a través de los precios. En
el presente estudio se asume que la economia opera con mercados Walra-
sianos y no Walrasianos. Estos tltimos incluyen los mercados laborales, de
crédito y seguros, mercados que juegan un papel importante en la acumula-
cién de recursos de los trabajadores, puesto que determinan sus ingresos y
la manera en que reducen los riesgos. Por tanto, se les llamard mercados
basicos.

Sobre esta base, se pueden distinguir dos mecanismos que conducen
a la desigualdad de ingresos: i) la determinacién del conjunto de precios
relativos; y ii) la magnitud de exclusién de los mercados basicos.

sQué factores determinan los precios relativos? El conjunto de facto-
res exdgenos en la mayoria de las teorias econémicas incluye recursos eco-
némicos iniciales, instituciones, tecnologia, sistemas de preferencia y politi-
cas estatales. Con respecto a los recursos iniciales, nuestro marco tedrico
sugiere que los recursos sociales deberian ser considerados como la variable
mas relevante, ya que las personas participan en los mercados de intercam-
bio dotadas no sélo con recursos econdmicos, sino también con recursos
sociales. Para simplificar el analisis se asume que las dos variables exdgenas
mas importantes en la determinacién de los precios relativos son la distri-
bucién inicial de recursos sociales y las politicas estatales.

sQuiénes estarian excluidos del intercambio en los mercados basicos?
El intercambio dentro de los mercados no Walrasianos se lleva a cabo en
condiciones de informacién imperfecta e incertidumbre, y se basa en pro-
mesas (para trabajar duro, reembolsar un préstamo o reducir riesgos). En
este contexto, los recursos disponibles aclaran el proceso de racionamiento.
Se asumira, por tanto, que la exclusién de los mercados no Walrasianos no
es un proceso azaroso, sino que depende de los recursos sociales: los que
tengan menos recursos sociales estdn mas expuestos a ser excluidos.

Las politicas estatales también afectan el acceso a los mercados no
Walrasianos, especialmente cuando la cantidad de bienes y servicios que se
racionan en dichos mercados depende de tales politicas. Por ejemplo, las
politicas estatales afectan el nivel de actividad econdmica, lo que a su vez
afecta el nivel de empleo y por tanto el nimero de trabajos que se reparti-
ran entre los trabajadores. También definen la oferta de crédito, y por ello
la cantidad de crédito que se distribuira.

Dado un conjunto de politicas estatales, los ingresos reales de las per-
sonas dependerdn de la dotacién de activos que posean y de la cantidad de
bienes y servicios que puedan adquirir en los mercados no Walrasianos. Los
ingresos de aquellos que estén excluidos de los mercados laborales, de crédi-

to y seguros (o dependan de mercados segmentados menos lucrativos),
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seran menores y de mas alto riesgo. Por tanto, su capacidad para aumentar
sus recursos econémicos serd mas reducida.

Dada una estructura de mercado, la causa tltima de desigualdad en el
ingreso sera la distribucién de la dotacién inicial de recursos sociales y las
politicas econémicas estatales®. En tales condiciones, las siguientes variables
enddégenas se determinan en el mercado laboral: la cantidad de empleo
asalariado, el nivel de sueldos reales y las ganancias. Dada la oferta laboral,
se puede determinar la cantidad de trabajadores que sobran. En una eco-
nomia superpoblada, los trabajadores que sobran son los desempleados y
los trabajadores por cuenta propia, quienes perciben menos ingresos que
los trabajadores asalariados. Esta diferencia de ingresos entre los trabajado-
res es necesaria para que funcione el sistema, puesto que crea un incentivo
para que los trabajadores busquen empleo asalariado. Los excluidos del
mercado laboral serdn los mas pobres.

sQuiénes son los excluidos del mercado laboral? Dado un tipo de tra-
bajo especifico, es mas probable que los trabajadores con menos recursos
politicos y culturales sean los excluidos. Aquellos que pertenecen a diferen-
tes subculturas son percibidos por los empresarios como menos convenien-
tes, en parte porque piensan que las barreras lingiiisticas y culturales eleva-
ran el costo de emplear a este tipo de trabajadores. De esta manera, el
funcionamiento del mercado laboral deja a aquellos estigmatizados social-
mente por la clase capitalista al final de la fila en el proceso de racionamien-
to. La cantidad de trabajadores que sobran variara segun las caracteristicas
étnicas y culturales de la fuerza laboral’. Parte de estos trabajadores se
convertiria en ‘trabajadores superfluos’, sin ningun papel que jugar en el
mercado laboral, ni siquiera para reforzar la disciplina entre el resto de la
fuerza laboral.

La mayoria de los trabajadores sobrantes también estan excluidos de
los mercados de crédito y seguros. Los bancos no pueden obtener ganancia
alguna de sus relaciones con los trabajadores por cuenta propia. En general

discriminan contra todas las empresas pequefas, ya que, debido a una

6. Las relaciones dentro de este marco teérico se podrian resumir de la siguiente
manera: 1j = f (Sj, Qj, P), donde 1j es el ingreso real de un individuo j; Sj, sus recursos
sociales; Qj, la cantidad de bienes y servicios que él o ella obtienen en los mercados no
Walrasianos; y P, los precios relativos. Si llamamos X al conjunto de politicas estatales,
postulamos que P = g(Sj, X), y Qj = h(Sj, X). Entonces, la funcién f se convierte en 1j =
F(Sj, X).

7. Esta proposicién tedrica es consistente con los datos de desempleo en los EEUU,
donde la proporcién de desempleados entre la poblacién negra es normalmente el doble
que entre la poblacién blanca (Barro, Robert, Macroeconomics, New York: Wiley, 1990,

Cuadro 11, p. 261).
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informacién imperfecta y los altos costos de transaccién resultantes, éstas
dependen de sus propiedades como colateral. ;Por qué, entonces, los pres-
tamistas informales negocian con empresas pequefias? Aunque en teoria
éstos comparten la misma légica econémica que los bancos, en la practica,
los prestamistas informales tienen mejor informacién y un mayor control
sobre los prestatarios. Los efectos de ‘seleccién adversa’ e ‘incentivos perver-
sos’ son por tanto menores. La segmentacién del mercado crediticio es un
corolario de esta teorfa: los negocios grandes participan en el mercado de
crédito formal, mientras que los pequefios participan en el mercado de
crédito informal, donde las tasas de interés son mas altas®. Las compaiiias
de seguros operan de manera similar. Para los trabajadores sobrantes esto
representa un mecanismo secundario de exclusién del mercado, lo que
quiere decir que no pueden escapar de ser los mas pobres. Por tanto, el
mecanismo de mercado esencial que genera desigualdad en los ingresos en
esta economia opera por medio del mercado laboral. El resultado con res-
pecto a los precios y las cantidades en el mercado laboral implica una dis-
tribucién especifica entre ganancias, sueldos e ingresos para los trabajadores
por cuenta propia; también implica la exclusién de un segmento de la fuer-
za laboral del empleo asalariado y de los mercados de crédito y seguros.

En este mundo incierto, la desigualdad econémica persistira e incluso
aumentara debido a la naturaleza desigual del intercambio. Existen varias
razones para ello: i) aquellos con mayores ingresos ahorran y acumulan mas
recursos; ii) los ricos estdn en mejor situacidon para participar en proyectos
de alto rendimiento y alto riesgo, ya que su capacidad de afrontar tales
riesgos y aumentar sus rendimientos es mayor; y iii) los pobres estdn ex-
cluidos de los mercados basicos. Cuando conseguir préstamos se vuelve mas
dificil, los ricos no necesitan pedir prestado y tienen mas capacidad para
invertir.

iii.  Distribuciéon de derechos econémicos

8. La segmentacién de un mercado ocurre cuando un producto o servicio opera en
dos mercados distintos y a diferentes precios. La légica econémica de esta situacién surge
de la creencia de los compradores o vendedores de que dichos articulos o servicios son
de alguna manera diferentes (por ejemplo, en cuanto al riesgo o a la confianza). Esto es
consecuencia de una informacién imperfecta. Otra razén seria la existencia de ciertas
normas legales (derechos de propiedad formales e informales). Los mercados segmenta-
dos pueden ser Walrasianos o no Walrasianos.
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Okun® argumenta que una democracia capitalista opera con doble fi-
lo: el sistema de mercado implica desigualdad, pero el sistema politico pre-
dica igualdad. ;Cémo se resuelve esta contradiccién? Segun Okun, la demo-
cracia capitalista establecerd derechos, donde los derechos limiten la de-
sigualdad, haciendo de esta manera que la sociedad sea viable.

sCudles son los factores que determinan el conjunto de derechos en
una democracia capitalista? Conceptualmente podemos distinguir entre
factores de demanda y oferta. En el lado de la demanda hay factores como
la presién social, la tolerancia de la desigualdad, la existencia de una cultura
de desigualdad, el grado de democracia y el nivel de ingreso de los pobres.
En el lado de la oferta estad la capacidad productiva de la sociedad (la fron-
tera de la produccién), las preferencias de las clases gobernantes a la hora
de asignar recursos escasos para asegurar el derecho de acceso a los bienes
publicos, y los acuerdos internacionales. La magnitud de estos derechos
dependerd por tanto de las presiones de demanda u oferta.

sCémo se distribuyen los derechos econémicos? La mayoria de los de-
rechos se distribuyen por medio del presupuesto fiscal. Este es claramente
el caso de los derechos econémicos, en forma de bienes y servicios, suminis-
trados por el Estado (escuelas, servicio de salud, nutricién, vivienda). Algu-
nos derechos no econdémicos también son financiados por el presupuesto
fiscal en forma de bienes publicos, tales como el derecho a votar, el acceso a
la justicia y la proteccién social. Estos bienes y servicios son retirados del
mercado y entregados a la poblacién en forma de derechos, pues se busca
que el dinero no compre todo en la sociedad. Sin embargo, este objetivo no
se consigue siempre, ya que el dinero tiene cierto impacto sobre el reparto
de derechos.

Se asumira que la exclusion efectiva de los derechos depende de la ra-
cionalidad de la clase gobernante. Aunque las élites tratan de legitimarse
politicamente estableciendo ciertos derechos, también tienen un incentivo
en excluir a las personas de dichos derechos. En la ausencia de derechos, el
gasto estatal se usara de forma clientelista para generar apoyo politico.

Dos derechos particulares merecen discusién: i) los derechos a la

propiedad y ii) los derechos de proteccién social.

a)  Los derechos a la propiedad son esenciales para el funcionamiento
eficaz del sistema de mercado, como insiste Coase. También son esen-
ciales para entender la desigualdad social. Si el derecho legal a la pro-

piedad privada no se garantiza, el intercambio de contratos no puede

9. Okun, Arthur, Equity and Efficiency. The Big Trade Off, Washington, D.C.: The
Brookings Institution, 1975.
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ser legal. Como resultado de ello, los ‘contratos informales’ y los ‘mer-
cados informales’ aumentan. La segmentacién del mercado probable-
mente se basa en muchos casos en la ausencia de derechos de propie-
dad. Los mercados de crédito son un ejemplo, puesto que la propie-
dad no se puede usar como colateral si no hay titulo legal. Yo asumo
que los pobres son aquellos que generalmente carecen de dichos de-
rechos, ya que para ellos el costo relativo de obtener un titulo legal a
la propiedad es mayor. Los intercambios fuera del mercado seran
predominantes en las transacciones econémicas de los pobres.

b)  Con respecto a la proteccién social, el Estado tiene maneras de asegu-
rar los riesgos asociados con la salud y los ingresos por medio del se-
guro médico, el seguro de desempleo y las pensiones de jubilacién.
sQuiénes estan excluidos de estos derechos? Aqui se introduce otro
postulado: las élites tienen un incentivo para incluir en estos progra-
mas de seguro solamente a los asalariados, para que asi los patrones
puedan contribuir a la financiacién de tales derechos. Esto tiene una
légica econémica, ya que los patronos crean un sistema de incentivos
para que los trabajadores busquen trabajo asalariado. Aquellos exclui-
dos del trabajo asalariado estan por tanto excluidos de tales derechos.

En resumen, los mercados Walrasianos se limpian, mientras que los
no Walrasianos no; los mercados laborales operan con exceso de oferta, y
los mercados de crédito y seguros operan con exceso de demanda; los dere-
chos econédmicos no son universales sino sélo para beneficio de los asalaria-
dos. Uno de los resultados del proceso econémico es un alto grado de de-
sigualdad: existe una desigualdad de primer orden entre capitalistas y asala-
riados, y otra de segundo orden entre los asalariados y aquellos excluidos
del mercado laboral.

Finalmente, introduzco la proposicién de que el sistema no puede
funcionar con un grado demasiado alto de desigualdad, puesto que hay un
limite en la desigualdad tolerada por la sociedad. Por tanto, una condicién
para el equilibrio social es que la distribucién de ingresos debe estar en
equilibrio, es decir, que debe descansar en una distribucién de ingresos
tolerable para la sociedad. Puede que una sociedad multicultural tenga un
mayor grado de tolerancia a la desigualdad que una sociedad mas homogé-
nea, pero igualmente debe operar dentro de ciertos limites. Si la desigualdad

va mas alld del umbral de la tolerancia social, se dard una situacién de
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‘crisis distributiva’, desorden social e inestabilidad politica en el sistema

" 10
democratico®.

2.

Algunas hipdtesis bdsicas

Seguin este marco tedrico, en una democracia capitalista superpoblada

y compuesta de grupos sociales multiculturales y multiétnicos deberiamos

observar que:

La desigualdad social es muy pronunciada. Los recursos econémicos,
politicos y culturales estan muy concentrados. Los que estan al final
de la pirdmide econémica también estan al final de las pirdmides poli-
ticas y culturales.

El mercado laboral opera como el mecanismo bésico de exclusién social.
De esta manera, peor aun que ser explotado es no serlo; es decir que los
que no son explotados (los no asalariados) son el grupo mas pobre y
excluido de la sociedad.

La propiedad de los recursos econémicos se vuelve mas desigual con
el tiempo. La acumulacién de recursos econémicos (stocks) depende
de la distribucién del ingreso nacional (flujos) en cada periodo. En un
sistema dindmico, este proceso se lleva a cabo de la siguiente manera:
dada una dotacién inicial de recursos sociales, el sistema de mercado
determina la distribucién de ingresos; esto a su vez define un nuevo
conjunto de recursos econémicos para cada persona (por medio de
los ahorros y la acumulacién de capital), que en el siguiente periodo
determinara una nueva distribucién de ingresos, y asi sucesivamente.
En este proceso dindmico, los ricos acumulan proporcionalmente mas
riqueza que los pobres. La desigualdad en la distribucién de recursos
econémicos se vuelve cada vez mas desigual con el tiempo, a medida
que las condiciones iniciales llevan a una distribucién del ingreso na-
cional cada vez mas sesgada en cada periodo subsecuente.

Una tendencia niveladora en los recursos politicos y culturales. A
medida que tiene lugar el desarrollo econémico, la demanda y la ofer-
ta de derechos aumentan. La modernizacién también tiende a igualar

los recursos culturales por medio de la expansién de la educacién y

10. Una explicacién de esta teoria se puede encontrar en Figueroa, Adolfo, Crisis
distributiva en el Peru, Lima: Pontificia Universidad Catélica del Pert, 1993.
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las migraciones del campo a las ciudades. Esto representa las relacio-
nes dindmicas entre las desigualdades econémicas y sociales.

. El sistema democratico serd fragil y propenso a crisis distributivas. La
desigualdad pronunciada hace que el orden social sea inestable, ya
que genera desorden social, lo que conduce a gobiernos autoritarios.
A medida que las reglas democraticas de orden social se vuelven in-
consistentes con una desigualdad excesiva, los regimenes democrati-
cos y autoritarios tenderan a entremezclarse'.

. El conjunto de politicas estatales y las dotaciones iniciales de recursos
sociales son variables exdgenas. Por tanto, la historia (por medio de
las condiciones iniciales) importa en esta teoria. Los cambios en estas
variables exégenas modificaran la trayectoria de las variables endége-
nas del sistema social. Los pardmetros del sistema son creados por el
funcionamiento de los mecanismos de mercado, el sistema politico y por
la ideologia y los valores sociales determinados culturalmente. Se pueden
establecer por tanto relaciones de causalidad.

. La exclusién social es uno de los mecanismos basicos por el que las
variables exdgenas generan desigualdad social. Una democracia capita-
lista es un sistema de relaciones sociales, de integracién social. Pero al
mismo tiempo es un sistema que opera sobre la base de la exclusién
social. De hecho, la exclusién social es inherente al funcionamiento del
sistema capitalista.

Dentro de este marco, la exclusion social se vuelve una teoria, en vez
de la descripcién de un resultado del proceso social (como la pobreza); es
una construccién que ayuda a explicar ese resultado. La exclusién de los
mercados bésicos (trabajo, crédito, seguros) es una de las causas de la
pobreza; la exclusién de otros mercados, tales como los de los bienes de
consumo (por ejemplo, automéviles, teléfonos, bienes duraderos y el turis-
mo), serfa un efecto.

3. Evidencia empirica: el caso peruano

1. La famosa teoria de Maslow sobre la jerarquia de necesidades humanas sugeriria
que la desigualdad de ingresos genera desigualdad social, en el sentido que aquellos con
mayores ingresos podrian satisfacer necesidades de un mayor nivel, como la autorrealiza-
cién, la participaciéon en la politica, las artes, y el altruismo, con una cesta de bienes y
servicios cualitativamente diferente. A medida que mas gente se enriquece, crece la
demanda de instituciones democraticas.
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sPuede esta teoria explicar la desigualdad que se observa en el Peru?
Es evidente que el Perti es un pafs multicultural y multiétnico. Por lo menos
se pueden identificar seis grupos étnicos: indios andinos, indios amazéni-
cos, negros, blancos, asidticos y los mestizos. En cuanto a idiomas, ademas
del espafiol, se hablan todavia varios idiomas nativos, tales como el quechua
y el aymara en los Andes, y el ashaninka y otros en la regién amazénica.
Segun el censo nacional de 1993, el 13% de la poblacién adulta era analfabe-

ta en espafiol.
i Pobreza y desigualdad

En el Pert, los datos sobre pobreza son mas abundantes que los de
desigualdad. En términos globales, la pobreza se puede medir por medio del
PBI per capita. Como se muestra en el Cuadro No. 1 la evolucién del PBI per
capita desde 1950 se puede dividir en tres periodos. El primer periodo,
1950-1975, muestra un crecimiento rapido, a una tasa media anual del 2,5%;
el segundo periodo, 1976-1993, presenta variaciones considerables, con una
tendencia descendente, la reduccién mas fuerte fue en 1989-1993; el tercer
periodo (1994-1996) observa una recuperacién parcial, con una tasa de

crecimiento anual medio del 3,3%.

Cuadro No. 1

INDICADORES DE NIVELES DE VIDA (1970-96)

PBI per Salarios reales Pobrezal/
Cépita real (%)
Privado Minimo
Ul () (3) (4)
1950 61,4
1955 73,3
1960 82,6
1965 96,2
1970 103,7 178,2 219,4
1971 104,9 193,0 218,7
1972 104,9 207,7 231,0
1973 107,6 218,0 225,8
1974 14,6 212,4 230,0
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1975 15,2 201,6 213,6
1976 14,1 185,6 196,1
1977 m,9 160,2 173,2
1978 109,2 1394 132,0
1979 n24 1337 147,7
(contim’]a)
(cuntinuaci(’)n)
1980 14,6 141,8 182,8
1981 16,8 141,4 155,9
1982 14,1 148,7 143,3
1983 97.8 125,2 145,8
1984 99,4 m5 16,2
1985 100,0 100,0 100,0 41,6
1986 107,1 130,5 103,0
1987 n3,6 139,6 n3,9
1988 102,0 91,0 84,0
1989 88,3 61,2 44,6
1990 81,7 4338 39,5
1991 82,2 52,5 27,5 53,6
1992 78, 50,7 28,8
1993 82,0 54,1 20,2
1994 91,2 64,2 26,5 49,6
1995 96,3 59,2 27,0
1996 97,3 s.d. s.i. 51,3

1/ Poblacién por debajo de la linea de pobreza.
s.i.: Sin informacién.
Fuente: Cuanto S.A.

La recuperacién reciente es sélo parcial, puesto que el PBI per capita
en 1996 es aproximadamente similar al de 1966, 30 afios antes. Ademas, se
encuentra 15% por debajo del nivel de 1987, el pico anterior; y sélo 10% por

encima del nivel de 1989, el afio en que la inflacién alcanzé la tasa mas alta

en la historia peruana. No hay duda de que los peruanos han sufrido un

grado significativo de pauperismo en las dos tltimas décadas.

La caida en los salarios reales ha sido incluso mas fuerte que la del

PBI per capita. Los salarios reales en el sector privado en 1995 eran equiva-



232 Adolfo Figueroa

lentes al 60% de los de 1985, mientras que la cifra del PBI per cépita es del
96%. Los salarios reales minimos sufrieron un descenso aun mayor compa-
rado con los sueldos reales medios del sector privado. A pesar de la recupe-
racién significativa en 1994-1995, el empleo en el sector moderno siguié en
un nivel muy bajo (Cuadro No. 2).

Cuadro No. 2

COMPORTAMIENTO DEL MERCADO LABORAL (1980-96)

Empleo Proporcién de la fuerza laboral en Lima (%)

Aifios
e e:l sect(])lr Desempleados
moderno Subempleados?
Total Mujeres

1980 109,1 26,0 7,1 n,2
1981 10,5 26,8 6,8 1,0
1982 10,9 28,0 6,6 10,6
1983 106,7 333 9,0 1,0
1984 98,9 36,8 8,9 12,6
1985 98,6 42,2 10,1 s.d.
1986 102,9 42,6 53 8,0
1987 108,8 34,9 4,8 6,2
1988 108,0 37,0 71 s.d.
1989 100,5 73,5 7.9 10,7
1990 98,2 731 83 n4
1991 92,4 78,5 59 7.3
1992 82,4 757 9,7 12,5
1993 76,3 77,6 9,9 12,2
1994 76,7 sd. 8,8 n8
1995 76,1 s.i. 71 8,7
1996 s.d. s.d. s.d. s,

s.i.: Sin informacién.

1/ Emp]eo en empresas de 100 trabajadores 0 mas (enero de 1990 = 100).

2/ Trabajadores ocupados pero con ganancias por debajo de los sueldos minimos reales de
Fuente: INEl y Banco Central de Reserva del Perti, Memorias, varios afos.

En el caso de Lima se puede derivar una medida de pobreza de las es-
tadisticas sobre subempleo. Como se puede apreciar en el Cuadro No. 2, la
proporcién de la fuerza de trabajo ocupada que gana menos del sueldo
minimo real de 1967 ha aumentado sustancialmente desde 1989, después de

lo cual ha permanecido mas o menos constante alrededor del 77%.



Distribucién de ingresos y pobreza en el Pert 233

Los datos de pobreza per capita sélo estan disponibles para cuatro
afios. Las encuestas nacionales de hogares, llevadas a cabo de acuerdo con
los Estudios sobre Medicién de Niveles de Vida del Banco Mundial, muestran
que casi el 42% de la poblacién vivia bajo la linea de pobreza en 1985. Esta
cifra se incrementé por encima del 50% en los noventa (Cuadro No. 1). En
cuanto a las diferencias rurales y urbanas, esta claro que la incidencia de la
pobreza es mucho mas alta en las dreas rurales (véase el Cuadro No. 3).

Cuadro No. 3

NIVELES DE POBREZA
(Porcentajes por grupo de poblacién)

Areas 1985 1991 1994
Nacional 41,6 53.6 49,6
Lima 274 48,9 37,6
Resto urbano 41,0 nd. 44,5
Rural 53,5 n.d. 68,2

n.d.: Informacién no disponible.
Fuente: Revista Cudnto, No. 68, vol. 6, diciembre de 1994, pp. 8-12.

Un detallado estudio sobre la distribucién de ingresos en el Pert rea-
lizado por Webb” mostré que, a mediados de los setenta, el Perti se encon-
traba entre los paises con mas desigualdad del mundo. También describia el
proceso de concentracién de ingresos en el periodo 1950-1973. Otro estudio
llevé a cabo nuevos calculos para el periodo 1950-1980 y encontré tenden-
cias similares en la concentracién del ingreso”. Lamentablemente, no se
cuenta con estudios de este tipo para periodos mas recientes. Se han efec-
tuado algunas estimaciones sobre desigualdad de ingresos a partir de datos
recogidos por las encuestas de hogares; no obstante, éstas se refieren a la
distribucién de ingresos laborales y no del ingreso nacional, el cual incluye
también utilidades de las empresas.

12. Webb, Richard, Government Policy and the Distribution of Income in Peru,
Cambridge Mass: Harvard University Press, 1977.

13. Figueroa, Adolfo, "The Distribution Problem in Different Sociopolitical and
Economic Contexts: Peru, 1950-1980", en Sudman, S. y M. Spaeth (eds.), The Collection
and Analysis of Economic and Consumer Behavior Data. In Memory of Robert Ferber,
Champain, ILL: University of llinois, 1984a.



234 Adolfo Figueroa

Por medio de los datos sobre PBI per cépita y los salarios reales pre-
sentados en el Cuadro No. 1 se puede llegar a una aproximacién sobre la
participacién del trabajo en el ingreso nacional. Si tomamos el ratio de la
participacién del trabajo asalariado como constante -como veremos mas
adelante cambia pero no mucho-, se puede calcular la tasa de variacién en
la proporcién del trabajo midiendo la diferencia entre las tasas de variacién
de los salarios reales y el PBI per capita'®. Los salarios reales aumentaron en
un 13% y el PBI per capita en un 11% entre 1970 y 1975, lo que sugiere un
incremento en la participacién del trabajo. Las dos tasas fueron de -23% y -
9% respectivamente en el periodo 1983-1988 (comparado con el periodo
1976-1982); y -55% y -20% en el periodo 1989-1993 (comparado con el
periodo anterior), lo que indica que hubo una caida significativa en la parti-
cipacién del trabajo. En el periodo 1994-95, la participacién del trabajo
aumentd ligeramente, con un incremento en las tasas del 18% y 14% respec-
tivamente. Otra manera de mostrar esto es usando un indice de salarios
reales sobre el PBI per capita: 1,00 en 1980, 0,54 en 1990, 0,70 en 1994 y
0,61 en 1995.

Mds o menos a mediados de los setenta, la estructura social del Pera
se podia dividir en cinco grupos sociales: la clase capitalista, la clase media,
los asalariados (incluyendo el sector ptblico), los trabajadores independien-
tes urbanos y los trabajadores independientes rurales. Las diferencias eco-
némicas y sociales que separaban a estos grupos eran bastante marcadas,
especialmente entre la clase capitalista y el resto. En esa época, el 1% mas
rico de la poblacién recibia una tercera parte del ingreso nacional, mientras
que el tercio mas pobre recibia sélo el 5%".

Debido a la falta de estudios sobre las variaciones en la pirdmide de
ingresos en décadas mas recientes, lo tnico que puede ofrecerse es una
informacién parcial y algunas suposiciones.

En lo mas alto, la clase adinerada todavia sigue siendo un grupo
muy pequefio. La distribucién de recursos econémicos en el Pert conti-
nua estando muy concentrada. Diversos estudios muestran cémo el Pert
era una oligarquia en los afios cincuenta y sesenta. Sin embargo, en los

ochenta, la concentracién de la propiedad era aun muy marcada: las

14. La participacién del trabajo puede definirse como el ratio sL/yN = (w/y)(L/N),
donde w representa al salario real promedio; L, la cantidad de trabajo; y, el ingreso per
capita; y N, la poblacién total. Si L/N es constante, y si las tasas de crecimiento del PBI
per capita y del ingreso per capita (ingreso nacional) son iguales, cambios en la partici-
pacioén del trabajo pueden ser medidos como la diferencia entre las tasas de crecimiento
del salario real promedio y el PBI per capita.

15. Webb, R, op. cit.
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empresas grandes pertenecian en su mayoria a 330 familias, de las cuales
80 formaban parte de unos pocos grupos econémicos centrados en un
banco®. En 1989, por ejemplo, los 13 grupos econémicos principales per-
tenecian a doce familias y producian el equivalente a un 17% del PBI en el
Perti”. Estas doce familias seguian siendo parte de los grupos econémicos
mas poderosos del Perti en 1996,

Se puede afirmar que la clase media estd compuesta por aquellas per-
sonas que poseen educacién universitaria; por lo tanto, en ella se concentra
el capital humano. Segtin el censo de 1993, sélo un 6% de la poblacién
adulta habfa completado su educacién universitaria, comparado con un
3,3% en 1981. Aunque en este periodo la clase media ha crecido numérica-
mente, es el sector que mas sufrié la pérdida de ingresos reales debido a la
caida en los sueldos reales y la crisis del Estado.

A mediados de los setenta, la base de la piramide de ingresos la cons-
titufa el campesinado. Los grupos mas pobres dentro de la pirdmide de
ingresos se encontraban en las comunidades campesinas de los Andes y las
pequefias comunidades selvéticas. Estos grupos siguen estando en la misma
posicién (en parte porque la reforma agraria los excluyd). En el centro de la
piramide, la movilidad social es alta y volatil, una especie de ‘magma social’.

ii. Exclusién del mercado

Los datos de los censos de 1972, 1981 y 1993 revelan el grado alto de
exclusién de los trabajadores asalariados; como porcentaje del total de la
fuerza laboral, estas tasas eran del 54%, 55% y 57% respectivamente para el
Pert en general, y del 35%, 35% y 44% para Lima. Por supuesto, no se
puede considerar a todos los trabajadores fuera del empleo asalariado como
excluidos del mercado laboral. Algunos no estan dispuestos a trabajar como
asalariados, ya que se encuentran mejor como empleadores o profesionales
independientes. No obstante, queda claro que el grado de exclusién en el
Peru es alto.

La tasa de desempleo en Lima (mostrada en el Cuadro No. 2) subes-
tima el nivel real de exclusién del mercado laboral. Aunque no existe infor-
macién sistemdtica sobre las diferencias socioculturales entre los asalariados

y aquellos que estén excluidos del mercado laboral, generalmente se cree

16. Malpica, Carlos, E/ poder econdmico en el Perd, 2 vol, Lima: Mosca Azul
Editores, 1989.

17. Campodénico, Humberto y otros, De poder a poder, Lima: DESCO, 1993, p. 122.

18. Durand, Francisco, Incertidumbre y soledad. Reflexiones sobre los grandes
empresarios de América Latina, Lima: Fundacién Friedrich Ebert, 1996.
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que existe discriminacién en cuanto a raza, origen de nacimiento, apellido y
género. Por ejemplo, la tasa de desempleo entre las trabajadoras esta muy
por encima del promedio.

En los mercados de crédito formales del Pert (como por ejemplo el
sistema bancario), la asignacién de crédito esta altamente concentrada. El
comercio y la industria manufacturera reciben la mayor parte del crédito:
75% en 1968, 72% en 1990 y 70% en 1993. En términos regionales, la asig-
nacion de crédito se concentra en Lima: 77% en 1968, 82% en 1990 y 83%
en 1993 (Cuadro No. 4). En cuanto al tipo de destinatario, las grandes
empresas obtuvieron la mayor parte del crédito. Datos sin publicar de uno
de los bancos mas grandes del Perd muestran que el decil mas alto de
deudores tiene un 74% de los préstamos bancarios totales, y el 30% mas
alto accede al 92%. El coeficiente Gini, calculado por deciles, es de 0,78.

Aquellos que estan excluidos del crédito comercial pueden tener acceso
al crédito suministrado por los bancos de desarrollo. De hecho, los bancos de
desarrollo parecen prestar a las empresas mas pequefias, pero la mayoria de
empresas recibe poco o ningtn crédito formal. Ademds, la cantidad de crédito
ofrecida por los bancos de desarrollo ha declinado mas que la de los bancos
comerciales. El crédito de los bancos de desarrollo representaba un 50% del
crédito formal en 1978 y decliné al 25% en 1991, constituyendo una propor-
cién mas pequefia de una cantidad global mas pequefia, puesto que el crédito
formal total descendié en términos reales durante la recesion. En 1990 este
crédito representaba sélo el 15% de su nivel en 1982. Como parte del proceso
de ajuste, los bancos de desarrollo se cerraron en el periodo 1991-1992.

Cuadro No. 4

CONCENTRACION DEL CREDITO BANCARIO COMERCIAL
(En porcentajes)

1968 1990 1993
Sectores 100 100 100
Comercio 43 27 30
Manufacturas 31 45 39
Otros 26 29 31
Regiones 100 100 100
Lima 77 82 83
Arequipa 3 6 5
El resto 20 12 12

Fuente: Superintendencia de Banca y Seguros.
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Por tanto, la mayoria de las empresas -especialmente las empresas
pequefias y las microempresas- estan excluidas del crédito formal, depen-
diendo del mercado informal, lo que crea una segmentacién en el mercado
de crédito®. Esto es consistente con la hipétesis de que aparte del mercado
laboral, la exclusién econémica también opera por medio de los mercados
de crédito. Los trabajadores por cuenta propia, ademds de estar excluidos
del mercado laboral, tampoco pueden acumular recursos econémicos en
virtud de su exclusién de los mercados de crédito. Esta doble exclusién
contribuye a perpetuar su pobreza relativa™.

iii.  Exclusién de los derechos econémicos

La distribucién de recursos econémicos se puede medir de acuerdo
con los siguientes indicadores™:

Proteccién social

Estos derechos son muy limitados en el Pert. El nimero de los in-
cluidos en el sistema de seguridad social publico representa sélo una pe-
quefa fraccién de la poblacién total. En 1986, el 42% de la fuerza laboral
(lo que representa solamente un 51% de todos los asalariados) pertenecia al
sistema de seguridad social (el Instituto Peruano de Seguridad Social). Las
diferencias urbano-rurales eran muy pronunciadas en este aspecto. Mientras
que el 72% de la fuerza laboral en las areas rurales estd fuera del sistema de
seguridad social; en las dreas urbanas, este porcentaje se encuentra mas
cercano al 60%. El hecho de que solamente la mitad de los asalariados
pertenezca al sistema de seguridad social es un claro indicador de la preca-
riedad del empleo asalariado. La cobertura del sistema de seguro social con
respecto a las pensiones de jubilacién también es muy baja. En 1990, dos
tercios de la poblacién con mas de 65 afios todavia carecian de este dere-
cho. Ademds, las pensiones personales son muy bajas y no se cuenta con
sistema de seguro de desempleo alguno.

19. Las empresas financieras informales operan bajo un mayor riesgo y condiciones
muy precarias. Uno de los rasgos de la recesién (1988-92) fue la quiebra de muchas de
estas empresas.

20. En el Pert, el mercado asegurador es tan pequefio que no hay necesidad de es-
tudiarlo para demostrar que alli también existe exclusién social.

21. Figueroa, Adolfo, Tedfilo Altamirano y Denis Sulmont, Social Exclusion and
Inequality in Peru, Geneva: International Institute for Labour Studies, 1996.
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Servicios sociales

Durante los afios ochenta y noventa, el gasto publico en servicios so-
ciales basicos (educacién, salud, vivienda y programas de empleo) cayé en
términos absolutos. También decliné como proporcién del PBI: del 4,6% a
principios de los setenta al 3,4% a principios de los noventa. Como propor-
cién del gasto gubernamental, la caida relativa fue menos notable. A princi-
pios de los setenta, alrededor del 25% del presupuesto gubernamental se
dedicaba al gasto social; en la primera mitad de los ochenta dicho porcenta-
je disminuyé a 19% para luego recuperarse a principios de los noventa,
cuando llegdé a 23%. Sin embargo, la caida fue mas dramdtica en términos
absolutos: el nivel de 1992 representaba solamente un 49% de su valor en
1980. En términos per capita, el descenso fue aun mas dramético: en 1992
era apenas un 30% de lo que habia sido en 1980 (Cuadro No. 6). Esta dis-
minucién de recursos produjo una reduccién significativa en la calidad de
los servicios publicos.

Cuadro No. 6

GASTO GUBERNAMENTAL EN EDUCACION, SALUD, VIVIENDA Y EMPLEO
(1970-92)

(En porcentajes)

.Gasto real Como porcentaje de
(Indice: 1970=100)

Gast
Afios Total Per capita PBI guber::r:em]
1970 100 100 4,5 26,4
1971 105 102 4,6 24,7
1972 n4 108 4,8 25,3
1973 127 16 4,8 24,2
1974 127 n3 4,5 23,9
1975 133 15 4,6 23,2
1976 135 n4 4,7 23,5
1977 120 99 4,3 19,0
1978 n3 90 4,0 17,5
1979 121 95 39 19,0
1980 154 n8 4,6 20,0
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1981 153 14 4,6 21,1

1982 136 99 4,0 19,2

1983 n9 85 4,2 16,9

1984 125 87 4,1 16,8
(continta)

(continuacién)

1985 124 84 4,0 16,7
1986 158 105 4,7 21,7
1987 121 79 34 18,0
1988 121 77 4,3 26,0
1989 81 51 4,1 25,0
1990 53 33 34 19,0
1991 51 31 32 24,0
1992 61 36 3,7 27,0

Fuente: Banco Central de Reserva del Pert e INEIL

Derechos laborales

El derecho a participar en las organizaciones laborales estd muy res-
tringido en el Pert. Segtin la ley, el derecho a sindicarse se limita a los
trabajadores en empresas con 20 o mas empleados. En 1992 sélo un 15% de
la fuerza laboral estaba afiliada a un sindicato en las areas urbanas, y sélo
un 5% en las dreas rurales. De acuerdo con la ley, en Lima, en 1981, sélo un
63% de los asalariados tenfa derecho a sindicarse. En 1993, este porcentaje
habia caido al 52%, lo que revela un cambio en la estructura del empleo de
las empresas grandes a las mas pequefias. De hecho, la tasa de sindicaciéon
(los asalariados en empresas con 20 o mas trabajadores afiliados a los sindi-
catos) era del 65% en Lima; en 1993, dicha tasa descendié a 50%. Esto
parece rtevelar cambios en la importancia atribuida a la sindicacién por

parte de los trabajadores, una faceta de la crisis econdmica.
iv.  La pirdmide de ingresos: continuidades y cambios

El grupo social que ocupa la base de la piramide atin es el mismo: la
poblacién india, fundamentalmente familias campesinas. El campesinado
indio de los Andes y el de la regién Amazénica no solamente son los mas

pobres, sino que ademas comparten diferentes sistemas de valores cultura-
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les y sociales. Una proporcién bastante alta no habla espafiol, es analfabeta y
vive en &reas remotas y mal comunicadas, lo que quiere decir que efectiva-
mente estdn excluidos del proceso cultural moderno.

El tamafio de este grupo social se puede calcular aproximadamente
por medio de las tasas de analfabetismo y de los que no son hispanohablan-
tes. Segun datos censales, la tasa de analfabetismo en el Perti era 27% en
1972, 18% en 1981 y 13% en 1993; el porcentaje de los que no hablaban
espafiol era mas bajo: 12%, 9%, y 5% respectivamente. No obstante, si se
usan definiciones menos restrictivas, tales como la educacién primaria
(hasta tres afios de escolarizacién) para medir el ‘analfabetismo’ y el idioma
que se usa en la comunicacién familiar en vez de la proporcién de los que
‘no son hispanohablantes’, las tasas aumentan significativamente. Se puede
suponer que el tamafio relativo de este grupo -aquellos que sufren el grado
mas alto de exclusién cultural- es de alrededor del 20% de la poblacién.

Socialmente, la poblacién india nunca ha estado totalmente integrada
a la ‘sociedad nacional’ en el Pert. Pero, sestd mas integrada ahora? En
cuanto a la integracién econémica, la respuesta es positiva: el campesinado
estd mas integrado al resto de la economia gracias a los intercambios del
mercado. Un estudio muestra que, a finales de los setenta, en la regién
Andina del sur -la regién mas tradicional del Pert- los campesinos inter-
cambiaban cerca del 50% de su produccién, incluyendo el trabajo en los mer-
cados laborales casuales. Con la expansién de la red vial, las 4reas rurales han
experimentado una especie de revolucién comercial™.

En cuanto a la integracién politica, la situacién también ha mejorado.
Durante mucho tiempo, la poblacién india estuvo excluida de la ciudadania.
Las comunidades campesinas andinas recibieron reconocimiento legal en
1923; y las comunidades del Amazonas, en 1969. Antes del reconocimiento
legal, sus habitantes no eran considerados ciudadanos peruanos (la Republi-
ca del Pert se establecié en 1821) y no tenian derecho a la propiedad. La
extensién del voto a los analfabetos sélo se promulgé en 1979, pero incluso
entonces los idiomas nativos no estaban oficialmente reconocidos. Sin em-
bargo, a partir de los sesenta, se ha extendido ampliamente la educacién
rural. La integracién cultural también ha aumentado. Con la expansion de la
educacién en las dreas rurales se incrementd la proporcién de hispano
hablantes. El acceso a los medios de comunicacién también es mucho mayor
ahora, no solamente debido a la cantidad de transistores disponibles, sino

también a la disponibilidad de televisores.

22. Figueroa, Adolfo, Capitalist Development and the Peasant Economy in Peru,
Cambridge: Cambridge University Press, 1984.
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El mecanismo mas importante de integracién social de la poblacién
indigena ha sido la migracién. En los dltimos cincuenta afios, el Pert ha
pasado de ser un pais predominantemente rural a uno predominantemente
urbano. En 1940, el 35% de la poblacién vivia en 4reas urbanas; en 1993,
dicha cifra alcanzaba el 70%. Aunque el nivel de crecimiento demografico es
alto, ha crecido a una tasa decreciente: 2,9% en los cincuenta y 1,7% en los
noventa. El censo de 1993 muestra que sélo el 22% de la poblacién vive en
las dreas rurales andinas. La poblacién indigena se ha trasladado masiva-
mente a las ciudades. Al mudarse a las ciudades, los indigenas se han inte-
grado mas econdmica, politica y culturalmente.

La integracién cultural se ha dado no sélo porque los indigenas han
adoptado los valores ‘occidentales’, sino porque han reproducido sus practi-
cas culturales y valores originales en la ciudad. Esto ultimo se podria llamar
el ‘efecto tamario’ de la migracién: si un individuo de una regién en particu-
lar emigra, él o ella no tiene otra alternativa que adoptar la cultura de la
ciudad; si miles de individuos de la misma &rea emigran, adoptan la cultura
urbana pero también diseminan su propia cultura. Las ciudades mas gran-
des del Perti han sufrido una adaptacién cultural; un proceso de mezcla
cultural y racial. En Lima ya nadie es extranjero; al igual que en Nueva York
no existe grupo mayoritario alguno.

También se ha dado un ‘efecto reciproco’, puesto que los trabajadores
migrantes mantienen lazos de contacto con su lugar de origen. Estos se
mantienen mediante visitas continuas, giros, participacién en las fiestas
locales, y otras medidas. Los emigrantes forman asociaciones que les pro-
porcionan una especie de red social en la ciudad y, a través de ellas, contri-
buyen al desarrollo econdémico de su lugar de origen, el cual, debido a todas
estas interacciones, también experimenta cambios culturales. De esta mane-
ra, los dos efectos contribuyen a reducir las diferencias urbano-rurales vy,
por tanto, a una sociedad mas homogénea.

La migracién no sélo ha sido interna. También se ha dado la migra-
cion al extranjero. Un ejemplo interesante es la migracién temporal de los
campesinos peruanos a los Estados Unidos para trabajar como pastores en
los ranchos de Utah, Montana y California; en 1990 habia aproximadamente
3.000%.

La magnitud de esta migracién masiva en las tltimas décadas ha cau-
sado una revolucién social en el Pert; una revolucién que ha generado un
mayor nivel de integracién social, pero que también ha producido efectos

sociales inesperados. Desde hace tiempo, los gobiernos han tratado de fo-

23. Altamirano, Teéfilo, Exodo: peruanos en el exterior, Lima: Pontificia Universidad
Catolica del Pert, 1992.
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mentar la integracién social por medio de politicas especificas (como el
Programa de Integracién de la Poblacién Aborigen inaugurado en 1963); no
obstante, tales politicas han sido incapaces de lograr los efectos que ha
tenido la migracién. Incluso el programa de reforma agraria, llevado a cabo
entre 1969 y 1975, no cambié significativamente las condiciones sociales,
puesto que debido a su disefio excluia a la mayoria del campesinado indio™.

A pesar del progreso alcanzado, la integracién social estd lejos de
completarse. Los indigenas aun tienden a ser excluidos de los mercados
bésicos. Su acceso a los derechos econémicos ha sido restringido por las
politicas llevadas a cabo durante la recesién. Culturalmente todavia confron-
tan discriminacién y estigma social. Los indigenas que permanecieron en las
comunidades rurales carecen de los recursos sociales de los que emigraron.

En suma, la poblacién indigena atin se encuentra en la base de la pi-
rdmide social del Peru. Sin embargo, es un grupo social cada vez mas y mas
pequefio; también estd mas integrado, mas cerca al centro de la pirdmide
social, a lo que llamamos el ‘magma social’.

La poblacién indigena es la que mas ha sufrido con la violencia politi-
ca que ha afligido al Pert desde 1980 debido a las actividades de dos grupos
terroristas (Sendero Luminoso y el Movimiento Revolucionario Tupac Ama-
ru - MRTA). Los conflictos violentos produjeron la muerte de aproximada-
mente 23.000 personas; la mayoria de las victimas procedia de aquellas
areas donde predomina la poblacién indigena. Muchos se vieron forzados a
salir de sus comunidades y emigrar a las ciudades, principalmente Lima,
para convertirse en los ‘nuevos excluidos’ de la ciudad. Es importante notar
que el discurso politico de los grupos subversivos tuvo mayor aceptacién
entre los més excluidos. El mismo discurso tendia a ser rechazado por los
sindicatos en las 4reas urbanas, lo que sugiere la existencia de una relacién
entre la exclusién y la violencia politica.

Entre la poblacién indigena de un lado y la élite de otro, existe un es-
pacio que comprende aproximadamente al 75% de la poblacién. Aqui, en el
centro de la pirdmide social, mayormente urbano, hay un area de mucha
movilidad social. Aqui es donde las razas y las culturas se mezclan, donde
los mercados informales (ilegales) operan (incluyendo a los distribuidores
de coca locales) y donde los trabajadores emigrantes provenientes de las

dreas rurales encuentran un lugar para vivir y trabajo. De hecho, aqui es

24. Webb, Richard y Adolfo Figueroa, Distribucion del ingreso en el Perd, Lima:
Instituto de Estudios Peruanos, 1975.
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donde tiene lugar ‘la accién’, tal como afirman algunos socidlogos y antro-
pologos; aqui es donde se encuentra la ‘nueva cara del Pert’™.

Mientras que las demandas econémicas y sociales de este grupo han
aumentado, la capacidad del sistema de mercado y del Estado para satisfa-
cer tales necesidades no se ha desarrollado en el mismo nivel. De hecho,
debido a la crisis econémica de finales de los ochenta y principios de los
noventa, esta capacidad se ha reducido. Una erupcién social es por lo tanto
poco sorprendente. Ha habido una redistribucién de ingresos debido a la
violencia politica y al crecimiento de la industria de la coca. Al mismo tiem-
po se ha dado un proceso de privatizacién informal de los bienes ptblicos y
privados por parte de estos grupos emergentes. Las calles y las plazas han
sido ocupadas por vendedores; los terrenos urbanos sin usar han sido ocu-
pados; la propiedad privada ha sido cuestionada. La economia informal,
donde los derechos de propiedad y los contratos son ilegales, ha crecido®.
Han surgido nuevas formas de accién colectiva en la esfera productiva
(redes de empresas pequefias cuyos empresarios son de origen andino), asi
como comedores populares en las dreas de consumo. La mayoria de perso-
nas que pertenecen a este ‘magma social’ trabajan bajo condiciones incier-
tas, pero usan diferentes redes sociales para facilitar su movilidad social y
reducir los riesgos.

Aunque la composicién social de la clase capitalista también esta
cambiando, con la entrada de nuevos apellidos y caras menos blancas, ésta
todavia predomina sobre el proceso social a través de los mecanismos de
exclusién”. Lo mismo se puede afirmar del Estado. Aunque la clase politica
también tiene nuevos participantes -simbolizado de alguna manera por la
segunda generacién de inmigrantes como el propio Alberto Fujimori-, la
adquisicion de derechos no se ha ampliado, mas bien se ha reducido. Cla-
ramente, el sistema tradicional oligdrquico de los afios cincuenta ha desapa-
recido en el Pert, puesto que se ha debilitado la exclusién politica y cultu-
ral. El Pert ya no concuerda con la imagen tradicional de una sociedad
oligdrquica. Sin embargo, al mismo tiempo, el sistema social atin opera con
exclusiones sociales, lo que contribuye a la desigualdad social exacerbando,
particularmente, la desigualdad econémica. Con el tiempo, los recursos

politicos y culturales se estan distribuyendo mas uniformemente, mientras

25. Matos Mar, José, Desborde popular y crisis del Estado, Lima: Instituto de
Estudios Peruanos, 1984; y Portocarrero, Gonzalo, Mestizaje en el Perd, Lima: Sur, 1993.

26. De Soto, Hernando, E/ otro sendero, Lima: Instituto Libertad y Democracia, 1986;
y el articulo de Jim Thomas en este mismo libro.

27. Los ‘nuevos ricos’ incluyen a los grandes traficantes de drogas, un grupo cultu-
ralmente distinto de las tradicionales clases alta y media.
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que la distribucién de recursos econémicos se vuelve mas desigual. Los
datos presentados sobre el Perti son, en general, consistentes con las hipéte-
sis tedricas propuestas en la seccién 2.

4.  Las politicas de Fujimori sobre desigualdad y pobreza

Las politicas de estabilizacién y de reforma estructural del gobierno
de Fujimori tenian que tomar en consideracién los problemas de distribu-
cién. No obstante, la opcién que se escogié otorgaba escasa prioridad al
tema de la equidad. El Programa de Emergencia Social que acomparié al
‘Fujishock’ del 8 de agosto de 1990 tenia una légica principalmente politica:
hacer que la terapia de shock fuera politicamente viable. Esta opcién quizas
sea sorprendente si uno recuerda las cifras sobre pobreza y desigualdad
mostradas en el Cuadro No. 1: el ingreso per cépita y los sueldos reales
habian alcanzado niveles tan bajos que no se podia ignorar el problema del
pauperismo.

En 1991, la forma de enfrentar la situacién de emergencia cambié con
el establecimiento del Fondo Nacional de Compensacién y Desarrollo Social
(FONCODES), cuya idea basica era ayudar a los pobres a través de peque-
flos proyectos de inversién. En 1992, el gobierno creé el Programa Nacional
de Asistencia Alimentaria (PRONAA) para contribuir con el suministro de
alimentos en las areas pobres, tanto urbanas como rurales. Asimismo, en
1992, se cred el Ministerio de la Presidencia con el propésito de coordinar la
ayuda a los pobres.

El gasto para aliviar la pobreza fue de 89 millones de délares en
1990, 161 millones en 1991 y 225 millones en 1992%, Después de 1993, el
gobierno desarrollé6 un nuevo programa de alivio a la pobreza cuya meta
principal era reducir el nivel de pobreza de cerca del 50% al 20% para el
afio 2010. Los presupuestos del gobierno para los referidos programas
aparecen en el Cuadro No. 7. La cantidad de fondos disponibles aumenté
significativamente debido, en parte, a los recursos generados por la priva-
tizacién de empresas estatales; por ley parte de los fondos conseguidos de
esta manera debian ser utilizados para aliviar la pobreza. Sin embargo,
ninguno de estos programas u organizaciones estdn pensados para am-
pliar los derechos. Por el contrario, muchos derechos se han eliminado.

Dentro del gobierno algunos han luchado por crear un ‘gasto social basi-

28. Ministerio de Economia y Finanzas, Programa de Apoyo Social al Perd,
Documento presentado al Grupo Consultivo del Pert, Paris: 21-22 de junio de 1993, p. 11-
30.
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co’ para financiar el derecho a una educacién bdsica, servicios de salud y
justicia también basicos. No obstante, esta posicién es minoritaria y tiene
que luchar contra la corriente principal que esta a favor del gasto discre-

cional.
Cuadro No. 7
ASIGNACIONES DEL PRESUPUESTO DEL GOBIERNO
A LOS PROGRAMAS DE REDUCCION DE POBREZA
(En porcentajes)
1993 1994 1995 1996

Total (US $ millones) 287 503 984 1055
Como proporcién del PBI 0,8 1,0 1,7 1,8
Programas

FONCODES (apoyo social, creacién de 53,2 40,8 22,2 17,4
empleo y apoyo institucional)

Programa del Vaso de Leche 18,3 15,4 10,2 8,9
PRONAA (comedores populares) 9,2 838 9,4 7.5
Apoyo para la agricultura en zonas de 10,4 7.8 8,9 8,3
emergencia

Desayunos escolares 49 3.3 34 48
Subtotal 96,0 76,1 54,1 46,9
Otros 4,0 23.9 45,9 531
Total 100,0 100,0 100,0 100,0
Fuente: INEIL

sPor qué se opone el gobierno a la creacién de estos derechos? La go-
bernabilidad del Pert es fragil y la popularidad del gobierno es volatil. El
gasto clientelista es una manera de hacer viable el gobierno. Pero el proble-
ma principal es el aumento en el nivel de desigualdad y pobreza que el
gobierno de Fujimori ha ayudado a generar; tal como se muestra en el
Cuadro No. 1, la terapia de shock trajo consigo una caida brusca en el PBI
per capita en 1990-1992. En una sociedad con graves problemas de distribu-
cién, el efecto de este empobrecimiento adicional fue incrementar la inesta-
bilidad politica y los problemas cada vez mayores de gobernabildad dentro
de un marco democratico, tal como predice la teoria presentada aqui. El

autogolpe de abril de 1992 fue endégeno. Puesto que las politicas sociales de
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Fujimori no resolveran el problema de la exclusién social, parece bastante
probable que la desigualdad extrema persista.
5. Conclusiones

Al introducir los conceptos de activos sociales y mercados no Walra-
sianos hemos podido construir un marco tedrico para entender la desigual-
dad social en una sociedad en particular: una democracia capitalista, sobre-
poblada, multiétnica y multicultural. En dicho contexto, el funcionamiento
de una democracia capitalista genera mecanismos de integracién social y
exclusién social al mismo tiempo. La exclusién social es de esta manera un
mecanismo incorporado en el mismo funcionamiento del sistema: los que
excluyen son las clases propietarias y gobernantes.

La teorfa de la exclusién, en palabras sencillas, sostiene que la de-
sigualdad econémica no es solamente resultado de la explotacién, la extrac-
cién del excedente, la distribucién desigual de recursos iniciales y un siste-
ma de impuestos regresivo, sino también de mecanismos de exclusién.
Ademds, esta teoria trata de adoptar un método dindmico que prediga que
pasara con el tiempo. El sistema tiende a ser igualitario en cuanto a recur-
sos politicos y culturales, aunque completamente opuesto en cuanto a re-
cursos econdmicos.

De esta manera, el efecto de las variables exégenas sobre la desigual-
dad econémica opera a través de los mecanismos de mercado, el sistema
politico y los valores culturales. Las variables exdgenas incluyen tanto la
distribucién inicial de recursos sociales entre los individuos como el conjun-
to de politicas estatales. La teoria predice que los cambios en estas varia-
bles modificarén las trayectorias. Otra prediccién es que la naturaleza de la
democracia serd imperfecta y fragil.

La evidencia empirica sobre el Pert, un pafs con una marcada mezcla
multiétnica y multicultural, parece consistente con tales predicciones. El
Pert tiene un alto y persistente grado de desigualdad porque es una eco-
nomia sobrepoblada que funciona con exclusiones del mercado y una distri-
bucién segmentada de derechos econémicos. La poblacién indigena sigue
ubicada en la base de la piramide de ingresos, ya que la exclusién del mer-
cado y de los derechos econémicos le afecta mas.

Con respecto a las tendencias sobre la exclusién, las hipétesis parecen
confirmarse. Un resultado de los procesos sociales es que con el tiempo la
distribucién de recursos econémicos tiende a estar cada vez mas concentra-
da. El cambio cultural fomenta una mayor integraciéon nacional a través de
la migracién rural-urbana y la expansién en la educacién. Sin embargo, tales
cambios son lentos y ambivalentes. Aunque la discriminacién étnica conti-

nua, el hecho de que la proporcién de la poblacién indigena y rural en la
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poblacién nacional en conjunto sea mas baja implica que esta fuente de
desigualdad en recursos culturales disminuira. Hoy en dia, la discriminacién
en cuanto a recursos culturales tiene menos importancia en términos de
participacién en el mercado laboral que hace 50 afios; el racionamiento en
el mercado laboral depende mas de las oportunidades y estd menos basado
en los recursos culturales que en el pasado. Ademds, la participacién politica
estd menos restringida por las diferencias étnico-culturales.

Sin embargo, el progreso hacia una distribucién de derechos mas
igualitaria no ha ocurrido, tal como predecia nuestra teoria dindmica, en
ausencia de cambios en las variables exégenas. La crisis de la deuda y la
hiperinflacién de los ochenta constituyeron cambios en las variables exége-
nas que modificaron la trayectoria original. La crisis econémica de los
ochenta dio lugar a niveles mas bajos de ingresos per cépita y a una dismi-
nucién en los bienes publicos que ayudan a sostener los derechos econémi-
cos. A pesar de este retroceso, aun se considera que la sociedad peruana se
estd moviendo despacio hacia una sociedad liberal, en la que el peso de los
recursos econémicos es el factor fundamental tras la desigualdad social.

La hipétesis aqui es que, dada la magnitud de empobrecimiento en los
ochenta, el Perti ha cruzado el umbral de la tolerancia social con respecto a
la pobreza y la desigualdad, y se encuentra en una situacién de crisis distri-
butiva. Claramente, esto tltimo es el resultado extremo de los efectos de la
hiperinflacién y la exclusién social, una situacién en la que las politicas de
proteccidén social perdieron toda prioridad.

Esta crisis distributiva implica un cambio cuantitativo en la manera
en que la sociedad funciona. La violencia politica, la violencia redistributi-
va (es decir, la transgresién de los derechos de propiedad), el caos y la
corrupcién son sus caracteristicas. Puesto que el sistema democratico no
tiene la capacidad de prevenir esta crisis distributiva, la clase politica tiende
a perder su legitimidad y la inestabilidad politica se vuelve, de esta manera,
enddgena. Dado que esto fue lo que sucedié durante el primer mandato de
Fujimori, la hipétesis de una democracia fragil tiene una base empirica.

La crisis distributiva, por supuesto, supone costos politicos para la
sociedad, ya que da marcha atras en el proceso de construccién de la demo-
cracia. Los costos econdémicos de la crisis distributiva también son grandes.
A corto plazo, los peruanos se han visto forzados a dedicar sus escasos
recursos a defender los derechos de propiedad. Un indicador de esto ultimo
es, por ejemplo, el hecho de que el nimero de aquellos que participan en la
industria de la seguridad (guardaespaldas, etc.) es similar al de los que
trabajan en el sector moderno industrial. Es necesario dedicar recursos a la
administracién de justicia, la policia y las prisiones, gastos vinculados de

una u otra manera con el costo de la desigualdad. A largo plazo, el Pert ha
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perdido cantidades sustanciales de inversién privada debido a la inestabili-
dad social y politica: la inversién privada per capita ha caido notablemente
desde 1983%.

Si la sociedad continta sufriendo una crisis distributiva, los umbrales
de la tolerancia pueden bajar aun mas y la desigualdad y la pobreza de hoy,
que anteriormente se consideraban intolerables, pueden convertirse en
aceptables. La habilidad de la mayoria para evitar un mayor empobrecimien-
to puede disminuir. Los factores que engendraron la crisis distributiva
pueden conducir a la economia hacia una trayectoria de deterioro continuo,
posiblemente hacia un nuevo equilibrio social, pero a un nivel inferior. En
este nuevo equilibrio, de bajo nivel, el nivel de pobreza puede reproducirse
por si mismo socialmente, produciendo una nueva cultura de desigualdad.
Este proceso parece haber ocurrido en el Perd. Puede que las politicas
econdmicas del gobierno de Fujimori ya hayan conducido a la sociedad a un
nivel de equilibrio de bajo nivel, en el que los sueldos son mas bajos, la
pobreza més alta, la desigualdad mas pronunciada y el gasto social publico
por persona mas reducido. Bajo estas circunstancias, el equilibrio social es
inestable. Bajo estas condiciones iniciales es muy probable que el crecimien-
to econdémico y el desarrollo social sigan un camino lento e inestable.
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El mercado laboral y el empleo

Jim Thomas

Introduccion

El presidente Fujimori fue elegido con un programa econémico que
los votantes pensaban evitaria medidas de austeridad. Sin embargo, el
“fujishock” inauguré un programa de ajuste estructural notable por su
severidad. Muchas de las politicas implementadas eran convencionales y
enfatizaban un mayor control fiscal de la economia para luchar contra la
hiperinflacién, la eliminacién de subsidios y la apertura de los mercados, y
la reestructuracién del sistema de aranceles para mejorar la competitividad
internacional del Pertd. No obstante, en algunos aspectos, el énfasis del
programa peruano varié respecto a los programas de ajuste en otros paises,
por ejemplo, en el caso del mercado laboral.

En sus comentarios sobre los primeros programas de ajuste estructu-
ral en América Latina, Sebastian Edwards afirmaba que las politicas de
reforma del mercado laboral normalmente se encontraban al final de la lista
de prioridades:

"Sorprendentemente, las reformas del mercado laboral han estado au-
sentes de la mayoria de los programas de ajuste. Los mercados labora-
les constituyen el aspecto olvidado de las reformas; por lo tanto, mu-
chas veces, las discusiones sobre la velocidad, la secuencia, la intensi-
dad y la condicionalidad de dichos programas han discurrido como si
los mercados laborales fueran irrelevantes.

Sin embargo, algunas de las peores distorsiones en América Latina se
encuentran precisamente en los mercados laborales -los funcionarios
publicos tienen normalmente un trabajo de por vida, las negociaciones
sindicales no estan suficientemente reguladas, los impuestos laborales son
excesivamente altos, el costo de los despidos es enorme y la indexacién
crea mucha inercia en el proceso inflacionario-. En el ordenamiento del
pro-ceso de reforma, la mayoria de paises (excepto Chile y el Pert) han
dejado la reforma laboral para el final. Esta no es una buena decisién,
puesto que, en la mayoria de los casos, una reforma laboral al inicio del
proceso es altamente beneficiosa y contribuye a reducir los costos tempo-
rales del ajuste. Si los mercados laborales no son desregulados, el peligro
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es que los efectos de las otras reformas seran minimos, o incluso negati-

VOs .

Como sugiere la cita anterior, el Banco Mundial considera que la re-
forma laboral es crucial para el proceso de ajuste. A pesar de ello, los costos
politicos de enfrentarse a organizaciones laborales fuertemente atrinchera-
das ha evitado que los politicos encaren semejantes reformas en muchos
paises. El presidente Fujimori ni ignoré ni desatendié al mercado laboral, el
cual ha sufrido considerables cambios en los tultimos afios. El presente
capitulo trata de examinar estos cambios y responder a tres preguntas
relacionadas con el mercado laboral:

i ¢Son los cambios que se dieron en el mercado laboral bajo el go-
bierno de Fujimori realmente diferentes a los que tuvieron lugar en el
pasado?

ii.  ;Fueron estos cambios distintos o similares a los que sucedieron o

estan sucediendo en otros paises latinoamericanos?®

1. World Bank, Latin America and the Caribbean: A Decade after the Debt Crisis,
Washington, DC: World Bank, 1993, pp. 3-4.

2. Las “reformas” del mercado laboral incluyen cambios en los contratos que facilitan
el despido, el debilitamiento del poder sindical y una reduccién en el valor real del sueldo
minimo al no ajustarlo de acuerdo con la inflacién. Para una discusién mas amplia sobre la
importancia de los mercados laborales dentro del ajuste estructural, véase Horton, S.; R.
Kanbur y D. Mazumdar (eds.), Labor Markets in an Era of Adjustment, Volume 1I: Issues
Papers, Washington, DC: The World Bank, 1994a; y Horton, S,; R. Kanbur y D. Mazumdar
(eds.), Labor Markets in an Era of Adjustment, Volume 2: Case Studies, Washington, DC:
The World Bank, 1994b. Estos contienen estudios especiﬁcos sobre Argentina, Bolivia, Brasil,
Chile y Costa Rica. Lagos nos ofrece un andlisis de los vinculos entre la desregulacién y la
creciente flexibilidad en el mercado laboral (Lagos, RA., "Labour Market Flexibility: What
Does it Really Mean?", en CEPAL Review, 54, diciembre 1994, pp. 81-94) y un estudio
especifico sobre Chile (Lagos, RA., Effects of Extreme De-Regulation of the Labour Market:
Chile 1974-1990, Santiago: OIT Equipo Técnico Multidisciplinario, Working Paper No. 17,
1995). Vedse también Thomas, JJ., "The New Economic Model and Labour Markets in Latin
America", en Bulmer-Thomas, V. (ed.), The New Economic Model in Latin America and its
Impact on Income Distribution and Poverty, Basingstoke: Macmillan, 1996, pp. 79-102; y
Diwan, 1. y M. Walton, "How International Exchange, Technology and Institutions Affect
Workers: An Introduction”, en World Bank Economic Review, 11, enero 1997, pp. 1-15.

3. Como referencia sobre la situacion econémica en el Perti con anterioridad a
1990, en comparacién con otros paises latinoamericanos, véase Altimir, O., "Income
Distribution and Poverty through Crisis and Adjustment™ en Bird, G. y A. Helwege (eds.),
Latin America’s Economic Future, London: Academic Press, 1994, pp. 265-302; ILO, E/
desaffo del empleo en América Latina y el Caribe, Santiago, Chile: ILO Regional Office
Working Paper No. 7, 1994; Dornbusch, R. y ). Edwards, (eds.), The Macroeconomics of
Populism in Latin America, Chicago: University of Chicago Press, 1991; Gonzales de
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iii.  ;Son estos cambios sostenibles? Esto genera aun mdas preguntas; por
ejemplo ses probable que estos cambios se mantengan o pueden ser
revocados por un nuevo Presidente con una ideologia politica diferen-
te?

Nuestra discusién sobre el mercado laboral se concentra en el merca-
do laboral urbano, puesto que i) éste representaba aproximadamente el
67% de la Poblacién Econémicamente Activa (PEA) en 1994% y ii) en el
capitulo de Radl Hopkins, en este mismo libro, se analizan las cuestiones
rurales, incluyendo las relevantes al mercado laboral®.

Diversos andlisis han examinado las conexiones entre el ajuste estruc-
tural y la pobreza; y, en particular, la posibilidad de que los programas de
ajuste hayan empeorado aun mas la desigualdad en la distribucién de ingre-
sos que caracteriza a la mayoria de los paises latinoamericanos®. Aunque es

Olarte, E. (edA), The Peruvian Economy and Structural Adjustment, University of Miami:
North-South Press, 1996; Instituto Cuanto, Ajuste y economia familiar: 1985-1990, Lima:
Instituto  Cuanto, 1991; Lago, R, "The 1llusion of Pursuing Redistribution through
Macropolicy: Peru's Heterodox Experience, 1985-1990" en Dornbusch, R. y ). Edwards,
(eds.), The Macroeconomics of Popu/ism in Latin America, Chicago: University of
Chicago Press, 1991, pp. 263-330; Londofio, J.L., "Poverty, Inequa]ity and Human Capita]
Development in Latin America, 1950-2025", en Burki, SJ., S-R Aiyer, y S. Edwards (eds.),
Annual Bank Conference on Development in Latin America 1995, Washington, DC: World
Bank Latin American and Caribbean Studies, 1995, pp. 129-154; Lustig, N. (ed.), Coping
with Austerity: Poverty and /nequa/ity in Latin America, Washington, DC: The Brookings
Institute, 1995; Paredes, C.E. y ).D. Sachs (eds.), Peru’s Path to Recovery: A Plan for
Economic Stabilization and Growth, Washington, DC: Brookings Institute, 1991; Tulchin,
]JS.yG. Bland (eds.), Peru in Crisis: Dictatarsﬁip or Democracy?, Boulder: Lynne Rienner,
1994; World Bank, World Development Report 1995: Workers in an Integrating World,
Washington, DC: World Bank, 1995a; World Bank, Regional Perspectives on World
Development Report 1995: Labor and Economic Reforms in Latin America and the
Caribbean, Washington, DC: World Bank, 1995b.

4. Webb, Ry G. Fernandez-Baca, Pert en niimeros 1996: anuario estadistico, Lima:
Cuénto, 1996, p. 491, Cuadro 15.22.

5. En algunos aspectos, la informacién disponible en este articulo sera aun mas li-
mitada, ya que las estadisticas normalmente cubren solamente la ciudad de Lima.

6. Véase Baer, W. y W. Maloney, "Neoliberalism and Income Distribution in Latin
America", en World Development, 25, marzo 1997, pp. 311-327; Berry, A,, "The Income
Distribution Threat in Latin America", en Latin American Research Review, 32, No. 2,
1997, pp. 3-40; Bird, G. y A. Helwege, Can Neoliberalism Survive in Latin America?,
University of Surrey Centre for International Economic Studies Working Paper No. 96/3,
1996; Morley, S.A., Poverty and Inequality in Latin America: The Impact of Adjustment
and Recovery in the 1980s, Baltimore: The Johns Hopkins University Press, 1995;
Psacharopoulos, G. y otros, Poverty and Income Distribution in Latin America: The Story
of the 1980s, Washington, DC: World Bank Technical Paper No. 351, 1997; Van der



258 Jim Thomas

dificil cuantificar cualquier conexién directa que pueda existir entre los
programas de ajuste estructural y los cambios en la distribucién de ingre-
sos’. Berry argumenta que “una aproximacién tentativa sugeriria que los
aspectos de reforma relacionados con el comercio y el mercado laboral
pueden ser responsables de la mayoria de los aspectos negativos que mues-
tran las cifras sobre distribucién”®.

Como se podra apreciar mas adelante, diversos desarrollos dentro del
mercado laboral, tales como el debilitamiento del poder sindical, han contri-
buido al proceso de exclusién social que Figueroa describe en su articulo.
Esto se discutira mas a fondo en la conclusién de este capitulo.

1 Empleo®
El crecimiento de la fuerza laboral

La PEA en el Pert pasé de 5,587 millones en 1980 a 8,046 millones en
1992, un aumento del 44.0%". La PEA no agricola crecié de 3,364 millones de
personas en 1980 a 5,388 millones en 1992, un incremento del 60.2%, lo que
quiere decir que la proporcién de la PEA no agricola respecto a la PEA total
pasé de ser 60,2% a 67,0%. En Lima y Callao, la PEA crecié de 1,832 millones
en 1980 a 2,870 millones en 1992, un aumento del 56,7%. Estas tasas de cre-
cimiento son relativamente altas y cuestionan la capacidad de la economia para
generar empleo suficiente para la fuerza laboral urbana".

Hoeven, R. y F. Stewart, Social Deve/opment during Periods of Structural Aa}'ustment n
Latin America, Geneva: 1LO lnterdepartmenta] Project on Structural Adjustment Occasional
Paper No. 18, 1993; y Zuvekas Jr, C. "Latin America's Struggle for Equitable Economic
Adjustment", en Latin American Research Review, 32, No. 2, 1997, pp. 152-169.

7. Véase Bulmer-Thomas, V. (ed.), The New Economic Model in Latin America and
its Impact on Income Distribution and Poverty, Basingstoke: Macmillan, 1996.

8. Berry, A, op. cit, p. 34.

9. Webb y Fernandez-Baca ofrecen series temporales consistentes sobre las variables
en el mercado laboral, aunque a veces estas series no cubren los tltimos afios. En tales casos,
se han utilizado datos de otras fuentes. Valverde describe cambios en la metodologia de
andlisis del desempleo, lo cual puede dificultar comparaciones futuras (Valverde, L., "Los
limites del método™, en Coyuntura Laboral, julio 1997, pp. 2-4).

10. Seguin ILO, entre 1990 y 1995, la PEA en el Perti crecié a una tasa media de 3,4%
anual, comparada con una media ponderada de 3,2% en América Latina y el Caribe (ILO,
1996 Labour Overview: Latin America and the Caribbean, Geneva: International Labour
Office, 1996a).

1. Aunque el INEl predice que el nimero de nacimientos anuales descendera de
626.000 en 1990 a 594.000 en el 2009, esto todavia representa una tasa de crecimiento alta.
Se espera que la poblacién en el Perti pase de 21,6 millones en 1990 a 29,5 millones en el
2009 y 35,5 millones en el 2025. Las tasas de fertilidad son mas altas en los hogares rurales
que en los urbanos, pero el aumento de la migracién hacia las zonas urbanas ha resultado
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De acuerdo con el Gréfico 1, entre 1980 y 1995, el PNB medido en tér-
minos reales experimentd oscilaciones negativas y afios de alto crecimiento. El
efecto neto fue que las oscilaciones positivas y negativas précticamente se
cancelaron mutuamente, y apenas sumaron un ligero crecimiento positivo
durante este periodo” Esta combinacién de una fuerza laboral no agricola en
aumento y un escaso crecimiento real en el rendimiento de la economia pe-
ruana sugiere altos niveles de desempleo.

en altas tasas de crecimiento demografico entre la poblacién urbana (véase Webb, R. y G
Fernadndez-Baca, op. cit, Cuadros 4.1, 413y 5.2).

12.  La produccién manufacturera en el Pert sigue estando concentrada mayormente en
Lima y Callao: en 1970, el porcentaje producido en esta zona era del 61,1%; y en 1995, del
58,4% (véase Webb, R. y G Fernandez-Baca, op. cit, p. 566, Cuadro 18.36).
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Gréfico No. 1
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Niveles de empleo

Mientras que en los paises desarrollados se espera que la PEA esté
compuesta por los que tienen empleo y los que estdn buscando trabajo; en
los paises en vias de desarrollo, la situacién es mas compleja. En la mayoria
de paises en vias de desarrollo, el subempleo describe mas adecuadamente
la situacién de muchos trabajadores. El subempleo se puede definir en
funcién de las horas trabajadas y de los ingresos obtenidos.

El subempleo por horas, o subempleo visible, corresponde al concepto
intuitivo de aquellos trabajadores que preferirian trabajar mas horas pero
no encuentran trabajo extra.

El subempleo por ingresos, o subempleo invisible, corresponde al otro
extremo, es decir, a los que trabajan largas horas pero sin ingresos adecua-
dos. Técnicamente, las estadisticas en el Perti definen el subempleo por
ingresos como aquellos trabajadores que trabajan 35 horas o mas a la se-
mana, pero que ganan menos del sueldo minimo (en términos reales). Esta
segunda definicién cubre un gran componente del subempleo en la mayoria
de América Latina y se incluye en los datos sobre el Perti®.

Por otro lado, se dice que los que no estdn desempleados o subem-
pleados tienen un ‘empleo adecuado’. El Grafico No. 2 muestra la distribu-
cion de estas tres categorias entre 1980 y 1994. Diversos puntos merecen
ser comentados.

A pesar de la severidad de la crisis econédmica y la hiperinflacién que
experimentd el Pert, los niveles de desempleo mostraron una pequefia
variacién. Esto refleja el hecho de que, en un pais sin subsidio de desempleo
o seguridad social, la mayoria de los trabajadores no pueden permitirse
estar desempleados.

El aspecto mas sorprendente del grifico es el incremento tan importan-
te que experimenté el numero de trabajadores subempleados, los cuales pasa-
ron del 37,0% en 1988 al 73,5% en 1989, y permanecieron en ese nivel hasta el

final del periodo en cuestién.

13. Para una discusién mas amplia sobre las definiciones de este concepto, véase
ILO, Surveys of Economically Active Population, Employment, Unemployment and
Underemployment: An ILO Manual on Concepts and Methods, Geneva: International
Labour Office, 1990.
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El aumento tan elevado en el subempleo tuvo varias causas. En pri-
mer lugar fue un reflejo de la severa caida en la actividad econémica, lo que
redujo la cantidad de empleos adecuados, y forzé el traslado de los trabaja-
dores del sector urbano formal al sector urbano informal, lo cual se discuti-
ra en la siguiente seccién. En segundo lugar reflejaba los efectos de la hiper-
inflacién, la cual era un ‘impuesto inflacionario’ para los que no podian
pasarse a la economia dolarizada. Estos fueron generalmente, aunque no
unicamente, los pobres, quienes para pagar dicho impuesto tenian que
trabajar mas horas, generalmente por menos dinero™.

Cuadro No. 1

COMPOSICION DEL DESEMPLEO ABIERTO
SEGUN LA EDAD Y EL NIVEL DE EDUCACION
EN LA CIUDAD DE LIMA, 1984 - 1993

Caracteristicas/ Afies 1,984 | 1086|1087 |1980 [1900 |1001 [1002 |1903
Edad: total 100,0| 100,0| 100,0 [ 100,0| 1000 100,0| 100,0| 100.0
14 - 24 afos 526 509| 5471 5,4 487 495| 405| 434
25 - 34 afos 26,7 289 230 288| 282 29| 283| 247
35 - 44 afios 10,0 no|l 138 99| 145 7,0 13,8 13.3
45 afos o mas 10,7 9,2 9, 10,0 8,2 14,3 174| 186
Hombres 100,0 | 100,0| 100,0| 100,0| 100,0| 100,0| 1000 100.0
14 - 24 afos 494 58,7 50,5 54,6 474 478 40,1 41.2
25 - 34 afos 26,2 195 248 235| 289 251 263| 188
35 - 44 afos 71 83 9,9 55 13,8 6, 12,7 n.8
45 anos o mas 17,3 135 18| 165 9,9 21,0 210 282
(continuia)
(continuacién)
Mujeres 100,0 | 100,0| 100,0| 100,0| 100,0| 100,0| 1000 100.0
14 - 24 anos 55,8 46,4 57,3 487 49,8 513 40,9 45.8

14. En muchos casos, las horas de trabajo extras representaban horas extraordinarias,
pero a veces también se complementaban con otras actividades laborales, por ejemplo, en
el sector urbano informal. De esta forma, un empleado del sector publico podia usar su
automdvil como taxi por las noches o durante los fines de semana. Cabe imaginarse que
parte de los que reclamaban estar desempleados mas bien se encontraban pluriemplea-
dos.
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25 - 34 afos 27,2 34,3 21,4 33,1 27,6 33,1 30,1 31.0
35 -44 anos 12,9 12,6 17,3 13,6 15,8 8,0 14,9 14.9
45 afos 0 mas 4, 6,7 4, 4,5 6,7 7,5 14,0 83
Educacién: total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100.0
Sin escolarizacién 1,0 2,5 0,6 14 0,7 0,0 1,2 0.6
Primaria 17,7 1,6 10,9 13,9 17,9 12,9 16,0 n.6
Secundaria 65,7 65,9 70,6 61,6 56,0 60,3 57,4 62.7
Superior 15,6 20,0 17,9 231 25,4 26,8 25,4 25.1
Hombres 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100.0
Sin escolarizacién 0,0 14 0,0 0,8 0,7 0,0 0,0 0.0
Primaria 16,6 n,2 6,2 15,7 15,7 17,0 13,8 15.9
Secundaria 66,9| 72,0 81,5 59,1 591| 64,0 61,8 605
Superior 16,5 15,4 12,3 24,4 24,6 19,1 24,4 23.6
Mujeres 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100.0
Sin escolarizacién 2, 31 1,1 1,9 0,7 0,0 2,4 1.2
Primaria 18,8 1,9 15,1 12,3 19,7 8,8 18,0 6.9
Secundaria 64,5 62,4| 609 63,6 53,5 56,5 53,3 65.1
Superior 14,6 22,6 22,9 22, 26,2 34,6 26,3 26.8

Fuente: Infante, R, Peru. Ajuste del mercado laboral urbano y sus efectos sociales: evolucion
y politicas, Lima: OIT, 1995, p. 44, Cuadro 17.

Infante® nos ofrece mas informacién sobre los desempleados en la ciu-
dad de Lima en el periodo 1984-1993 (véase el Cuadro No. 1). Respecto a la
edad, hubo una caida en la proporcién de desempleados en el grupo de edad
comprendido entre los 14 y 24 afios y un aumento para los mayores de 45
afios. Cuando se diferencia por sexo, el efecto fue mas marcado para los hom-
bres que para las mujeres. En cuanto al nivel de educacién, hubo un descenso
en el mismo periodo en la proporcién de desempleados con educacién prima-
ria y un incremento en aquellos con educacién superior. Diferenciando por
sexo, el efecto de la caida para aquellos con educacién primaria fue mas mar-
cado para las mujeres, mientras que el desempleo entre los que tenian educa-

cién superior afecté igualmente a hombres y mujeres. De esta manera, en

15. Infante, R, Peru. Ajuste del mercado laboral urbano y sus efectos sociales:

evolucion y politicas, Lima: OIT, 1995.
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lineas generales, al final del periodo estudiado, una mayor proporcién de los
desempleados eran de més edad y tenian un mayor nivel de educacién®.

Los niveles de desempleo en Lima no afectaron igualmente a todos los
sectores econdmicos. Diferenciando por sector, y tomando 1984 como el
afio base (1984=100) para un indice de empleo en las grandes firmas (aque-
llas con mas de 100 trabajadores), Infante muestra que entre 1984 y 1990 el
indice cayé a 96,2 en la industria manufacturera y 94,8 en el comercio, y
aumentd a 105,6 en los servicios. Entre 1990 y 1993, sin embargo, el indice
descendié en los tres sectores, a 75,4 en las manufacturas, a 60,8 en el
comercio y a 85,3 en los servicios".

La estructura del mercado laboral

Al igual que en otros paises en vias de desarrollo, el mercado labo-
ral urbano en el Perti se puede clasificar en el Sector Formal Urbano
(SFU) y el Sector Informal Urbano (SIU). El concepto de SIU fue desarro-
llado en un estudio de la OIT sobre Kenya® y posteriormente se han
planteado diversos argumentos teéricos sobre su utilidad”. En la informa-
cién recogida por PREALC* para Ameérica Latina, el Sector Urbano Infor-
mal incluye a los trabajadores por cuenta propia (que no sean profesiona-
les) y a los que trabajan para empresas de menos de diez trabajadores. El

16. Asumiendo una correlacién positiva entre ingresos y el nivel de educacién, se
supone que aque“os con un mayor nivel de educacién se podl’an permitir estar
desempleados. Para una discusién mas detallada sobre la mujer en el mercado laboral, véase
U.N., The World's Women 1995: Trends and Statistics, New York: United Nations, 1995.

17.  Abugattas muestra que el indice de empleo industrial, usando 1979 como afio base,
cayé de 85% en enero de 1990 a 61% en enero de 1996 (Abugattas, L., "Estabilizacién,
reforma estructural e industria en el Pert, 1990-1995: lineamientos para una politica de
desarrollo industrial", en Socialismo y Participacidn, 74, No. 1,1996, p. 23).

18. ILO, Employment, Incomes and Equality: A Strategy for Increasing Productive
Employment in Kenya, Geneva: ILO, 1972.

19. En el contexto del Pert, el sector informal es probablemente mejor conocido por los
estudios de Hernando de Soto (De Soto, H. The Other Path: The Invisible Revolution in the
Third World, London: 1B. Tauris, 1986). Sin embargo, su ecuacién algo simplista que
identifica la ‘informalidad’ con la ‘ilegalidad’ ha sido ampliamente criticada en circulos
académicos, véase Thomas, )., Surviving in the City: The Urban Informal Sector in Latin
America, London: Pluto Press, 1995; Tokman, V.E. y E. Klein, Regulation and the Informal
Economy: Microenterprises in Chile, Ecuador and Jamaica, London: Lynne Rienner, 1996; y
Tokman, V.E. (ed.), Beyond Regulation: The Informal Sector in Latin America, London: Lynne
Reinner, 1992.

20. ‘PREALC’ son las siglas del Programa Regional del Empleo para América Latina y el
Caribe, la oficina regional de la OIT en Santiago, parte del Programa Mundial de Empleo.
PREALC se disolvié en diciembre de 1993 después de 25 afios de realizar excelentes andlisis
sobre el mercado laboral en América Latina y el Caribe.
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SFU considera a los profesionales por cuenta propia (doctores, abogados,
etc.), a los que trabajan para empresas de diez 0 mas empleados y a los que
trabajan para el sector publico. Ademds de estos dos sectores, existe la
categoria de empleados domésticos.

El Grafico No. 3 muestra los cambios que se han llevado a cabo en la
estructura laboral en la ciudad de Lima entre 1981 y 1995. Se puede obser-
var una caida consistente en el nivel de empleo en el SFU (del 60,7% de la
PEA en 1981 al 46,0% en 1995), mientras que el empleo en el sector infor-
mal ha crecido del 32,8% de la PEA en 1981 al 49,3% en 1995%.

No sélo se ha registrado un movimiento en el nivel de empleo del sec-
tor formal al informal, sino que dentro del sector formal ha habido un
traslado de las empresas mas grandes hacia las mas pequefas. El Cuadro
No. 2 muestra el incremento en el ntimero de trabajadores asalariados
categorizado de acuerdo con el tamafio de la empresa entre 1984 y 1993, asi
como también el trabajo asalariado en empresas de nueve o menos trabaja-
dores durante el mismo periodo, lo que refleja el crecimiento del sector
informal. Dentro del sector formal, la expansién en el trabajo asalariado en
empresas de menos de 100 trabajadores ha sido mayor que en empresas de
100 o mas trabajadores.

21. El SFU experimentd contracciones relativamente altas en 1983, posiblemente como
reflejo de la disrupciéon que causé el Fenémeno del Nifio; en 1989, probablemente como
resultado de la hiperinflacién; y en 1992, a causa de la creciente informalizacién de la eco-
nomia en respuesta a los cambios en el mercado laboral.
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Cuadro No. 2

CRECIMIENTO EN EL NUMERO DE EMPLEADOS ASALARIADOS SEGLUN EL
TAMARO DE LA EMPRESA,
EN LA CIUDAD DE LIMA, 1984-1993
(En porcentaje)

Tamatio de la empresa 1984 1987 1990 1993
9 o menos trabajadores 100,0 123,9 147,9 214,3
10 a 19 trabajadores 100,0 136,2 161,6 173,9
20 a 99 trabajadores 100,0 15,9 151,1 172,6
100 o mas trabajadores 100,0 n2,7 91,0 109,0

Fuente: Fuente: Infante, R., Pert. Ajuste del mercado laboral urbano y sus efectos sociales:
evolucién y politicas, Lima: OIT, 1995, p. 36, Cuadro 8a.

Cuadro No. 3

DISTRIBUCION DE EMPLEADOS ASALARIADOS
SEGUN EL TAMARNO DE LA EMPRESA EN LA CIUDAD
DE LIMA, 1984-1993
(En porcentaje)

Tamatio de la empresa 1984 | 1986 | 1987 | 1989 | 1990 | 1991 | 1992 | 1993
9 o més trabajadores 30,2 33,9 3,3 283 | 346 342 | 367 400
10 a 19 trabajadores 10,3 12,8 n8 10,5 12,9 12,1 12,5 n
20 a 99 trabajadores 224 | 238 21,8 273 | 262 22,5 253 | 239
100 o mds trabajadores 371 | 295 351 339 | 262 32| 255| 250
Total 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 [ 100,0 | 1000 | 100,0 [ 100,0

Fuente: Fuente: Infante, R, Pert. Ajuste del mercado laboral urbano y sus efectos sociales:
evu/ucia'nypo/l’ticas, Lima: OIT, 1995, p. 36, Cuadro 8b.
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El Cuadro No. 3 muestra que mientras en 1984 el 30,2% de los traba-
jadores asalariados trabajaban para empresas de 9 o menos empleados y el
37,1% lo hacia para empresas de 100 o mas empleados; en 1993, estas cifras
eran del 40,0% y el 25,0%, respectivamente®.

2. Sueldos

Al igual que la mayoria de paises latinoamericanos, el mercado laboral
en el Perti estaba fuertemente regulado, y el sueldo minimo jugaba un papel
crucial para determinar el nivel de pago mas bajo posible en el SFU, la com-
pensacién por despido y las pensiones™.

Si los precios son estables, una vez que se determina el sueldo mini-
mo, su valor real permanece mas o menos constante. Sin embargo, cuando
hay inflacién, el valor real del sueldo minimo desciende, a no ser que su
valor nominal sea ajustado periddicamente. Este ajuste a veces se formaliza,
como en el caso de Brasil, por medio de la indexacién que aumenta automa-
ticamente los sueldos (aunque con retraso) a medida que suben los precios.
Si no hay indexacién, el ajuste del valor nominal del sueldo minimo suele
ser mas esporadico.

Los que estan a favor del ajuste estructural suelen estar en contra de
un sueldo minimo legal, puesto que segun ellos distorsiona el funcionamien-
to del mercado laboral:

"Un mercado laboral dindmico y flexible constituye un elemento impor-
tante de las politicas de mercado. Ayuda a redistribuir los recursos y
permite que la economia responda rdpidamente frente a nuevos desafios
provenientes de la competencia extranjera. Ademds, la eliminacién de dis-
torsiones en el mercado laboral fomenta el aumento de empleo y la
subida de los sueldos entre los sectores mas pobres de la sociedad. En la
mayorfa de paises latinoamericanos, las distorsiones del mercado laboral
han sido segmentadas, y han coexistido sectores mds protegidos con
otros menos protegidos. La eliminacién de las distorsiones mas serias
normalmente aumenta el nivel salarial del sector menos protegido, reduce

22. Los cambios en los porcentajes para las otras dos categorias de tamarios son rela-
tivamente pequefios, pero no se puede asumir que existe una transferencia directa de las
empresas mayores a las mas pequefias, ya que también puede haber un movimiento
considerable entre las empresas dentro del SFU que no aparecen en estas cifras. Lo que
si esta claro es que hubo un movimiento neto del SFU al SIU.

23. Una de las caracteristicas de las empresas pequefias en el SIU es que muchas de
ellas no pagan el sueldo minimo legal. Vease Tokman, V.E. (ed.), op. cit; y Tokman, V.E.
y E. Klein, op. cit.
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los salarios en el sector protegido e incrementa los niveles de empleo en
general™.

El resultado ha sido que en algunos paises de América Latina que han
experimentado altos niveles de inflacién, como es el caso del Pery, el nivel
real del sueldo minimo no se ha mantenido a través de ajustes nominales®.

El Gréfico No. 4 presenta indices de los salarios medios (salario) y
sueldos medios (sueldo), basados en las encuestas llevadas a cabo entre las
empresas de la ciudad de Lima de diez trabajadores o mas, de la remunera-
cién media en el sector publico (publico), tanto en el gobierno central como
en el local, y del sueldo minimo legal mensual medio (minwage). El periodo
bajo estudio es 1984-1993, y todas las variables estan cuantificadas en tér-
minos reales asumiendo que 1984 es el afio base. Luego de experimentar un
incremento entre 1985 y 1987, los cuatro indices cayeron draméaticamente
hasta 1990. Después su comportamiento varié: el salario y el sueldo aumen-
taron ligeramente, mientras que el publico se estabilizé en un mismo nivel y
el minwage siguié descendiendo.

24. World Bank, Latin America and the Caribbean: A Decade after the Debt Crisis,
Washington, DC: World Bank, 1993, p. 92.

25. Usando un indice del sueldo minimo real urbano (SMRU), con 1984 = 100; en
1992, el valor del SMRU era de 44,5 en Argentina, 55,4 en Brasil, 42,0 en México, 11,5 en
Paraguay, 16,3 en Perti y 61,5 en Uruguay. Sebastian Edwards concluye que los “Libros de
texto normalmente califican a los sueldos minimos reales como la distorsién predominan-
te en el mercado laboral que hay que eliminar como parte de las reformas de libre
mercado. Pero esto no es lo mas urgente en América Latina hoy dia. Con algunas excep-
ciones, en los tltimos afios, los sueldos minimos han descendido en toda la regién y se
han convertido mayormente en una restriccién no obligatoria (Cuadro 6.7). Esto, por
supuesto, no significa que aumentos (potenciales) en el sueldo minimo no tengan un
impacto negativo sobre el empleo en el futuro” (World Bank, op. cit, p. 93, Cuadro 6.7).
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Cuadro No. 4

INGRESOS MEDIOS POR HORA EN EL SECTOR FORMAL E INFORMAL EN LA
CIUDAD DE LIMA, 1984-1993

Afios 1984 1986 |l987 |l989 |1990 |1991 |1992 |1993

1. Ingresos medios por hora (en soles constantes de junio de 1994)-

11 Sector formal

Sector Privado

Empresario 20,8 23,5 27, 10,7 4 10,4 54 6,1
Empleado i 10,9 121 4, 53 3,1 4,0 3,5
Asalariado 6,4 51 58 2,4 2,4 18 2,0 19

Sector Publico

Empleado 1,2 8,0 9,6 3,5 4,2 1,6 2,2 2,1

1.2 Sector informal

Microempresas

Empresario 8,5 1,6 17,6 4,2 4,8 35 3,2 4,1
Empleado 4,7 55 56 2,2 39 1,2 1,6 13
Asalariado 4,5 4,0 4,4 2,0 1,9 14 1,6 1,3
Independiente 6,9 6,4 7.6 3,3 3,2 2,2 2,3 3,2
Vendedor ambulante 4,7 5,0 56 1,8 2,9 1,6 17 14

2. Indice de ingresos medios por hora (1984 =100)

2.1 Sector formal

Sector Privado

Empresario 100,0 13,3 130,5 51,7 55,0 49,9 26,0 29,2
Empleado 100,0 97,8 109,2 37,0 48,0 28,1 358 31,1
Asalariado 100,0 80,3 91,6 38,2 37,5 28.1 314 29,1

Sector Publico

Empleado 100,0 74| 864 31,6 37,9 14,0 19,9 18,4

2.2 Sector informal

Microempresas

Empresario 100,0| 136,7| 208, 50,0 56,4| 409| 383| 482
Empleado 100,0 n77| mo4| 464| 829 24,8 33,1 28,6
Asalariado 100,0 881 96,6 44,8 42,9 321 34,4 29,0
Independiente 100,0 93,1 1o,1 483 45,7 31,7 32,6 45,8
Vendedor ambulante 100,0[ 106,5 n9,7 38,8 60,7 33,9 36,0 30,0

(contintia)

(continuacién)

|3. Dispersién de los ingresos medios por hora en relacién al sector privado |
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3.1 Sector formal

Sector Privado

Empresario 187,1 216,8 223,7 261,2 214,7 3318 135,6 175.4
Emp]eado 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Asalariado 57,3 471 48,1 59,2 44,7 57.3 50,2 53,6

Sector Publico
Empleado 100,6 734 79,5 85,9 79,3 50,0 55,8 594
3.2 Sector informal

Microempresas

Empresario 76,2 106,5 145,3 103,0 89,7 10,9 81,5 n8,
Empleado 42,3 50,9| 46,2 53,0 37,0 37,3 39,1 38,9
Asalariado 40,7 36,7 36,0 49,3 36,4 46,4 39,1 37,9
Independiente 62,1 59,1 62,6 81,2 59,2 70,0 56,7 91,5
Vendedor ambulante 42,3 46,1 46,4 44,3 53,5 50,9 42,5 41,0

1/ En junio de 1994, un délar americano equivalia aproximadamente a 2.2. soles.

2/ La comparacién es con los empleados en el sector privado como grupo de referencia.
Fuente: Fuente: Infante, R., Perd. Ajuste del mercado laboral urbano y sus efectos sociales:
evolucion y politicas, Lima: OIT, 1995, pp. 46-47, Cuadros 19-20.

La imagen que ofrece el Grafico No. 4 queda también ilustrada en la
informacién que aparece en el Cuadro No. 4, el cual contiene datos agrega-
dos sobre las ganancias reales medias por horas (GMRH) en la ciudad de
Lima (en soles constantes de 1994) en determinados afios entre 1984 y 1993.
De acuerdo con la seccién 1 del Cuadro No. 4, el GMRH cayé para todas las
categorias de empleo, especialmente durante 1987 y 1989. Las pérdidas no
fueron uniformes y, en algunos casos, los que trabajaban en el SIU sufrie-
ron menos que los que trabajaban en el SFU al final del periodo. Es nota-
ble que aunque existe una diferencia en los ingresos entre los empleados
y los asalariados en el SFU, no se encuentra una diferencia sistematica
entre los mismos dos grupos en el SIU.

La seccién 2 del mismo cuadro muestra el desempefio de cada grupo
en relacién a su nivel en 1984. En este caso perdieron todos, aunque parece
que los trabajadores en el SIU sufrieron menos y acabaron con un GMHR al
48,2% de su nivel inicial, mientras que los empleados clericales del sector
publico experimentaron las pérdidas mayores, acabando con el 18,4% de su
nivel en 1984.

La seccién 3 del Cuadro No. 4 ofrece una comparacién a través del
tiempo entre cada grupo con referencia al empleado medio en el SFU. Esta
comparacién enfatiza las ganancias relativas de los empleados y trabajadores
por cuenta propia en el SFU y la pérdida relativa de los empleados en el
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sector publico. La diferencia en ingresos entre los empleados y los asalaria-
dos en el SFU apenas varié durante este periodo™.

En general, la evidencia presentada sugiere que, en términos medios,
no hubo ganadores en el mercado laboral, puesto que los ingresos cayeron
para todos los grupos, aunque no todos perdieron la misma cantidad. Sin
embargo, la caida mas significativa fue entre 1987 y 1989 y por lo tanto ante-
rior al gobierno de Fujimori®’.

3 Relaciones laborales

La legislacién sobre relaciones laborales en los paises latinoamericanos
era generalmente favorable para los trabajadores del SFU, gracias al sueldo
minimo, las contribuciones de los empresarios a las pensiones y otros bene-
ficios, asi como las estrictas reglas que gobernaban las condiciones de des-
pido®.

26. Mclsaac y Patrinos sugieren que puede haber discriminacién en el mercado
laboral contra la poblacién indigena en el Perti, y que una gran proporcién de la
diferencia entre los sueldos para los trabajadores de origen indl'gena y los que no lo son
no puede exp]icarse en términos de capita] humano u otras diferencias visibles (Mac]saac,
DJ. y HA. Patrinos, "Labour Market Discrimination against Indigenous People in Peru”,
en Journal of Development Studies, 32, diciembre 1995, pp. 218-233). Sin embargo, este
asunto no serd explorado con profundidad aqui.

27. Dos articulos recientes en el North American Congress on Latin America
(NACLA) Report of the Americas sugieren que es posible que los empresarios hayan
ganado mas desde 1990 (véase NACLA, "Latin America in the Age of the Billionaires”, en
Report on the Americas, 30 mayo/junio 1997, pp. 19-44; y NACLA, "Privilege and Power
in Fujimori's Peru”, en Report on the Americas, 30 julio/agosto 1996, pp. 15-43).

28. Calderén e 1ILS ofrecen una visién general de los cambios en la situaciéon de los
sindicatos en América Latina durante los ochenta, asi como estudios detallados sobre varios
paises (Calderén, F., "The Trade Union System: lts Background and Future Prospects”, en
CEPAL Review, 49, abril 1993, pp. 103-115; 1ILS, Reestructuracion y regulacidn institucional
del mercado de trabajo en América Latina, Geneva: International Institute for Labour
Studies, 1993). Para el Perti, véase Marshall, A, The Impact of Labour Law on Employment
Practices: Temporary and Part-Time Employment in Argentina and Peru, Geneva:
International Institute for Labour Studies Discussion Paper DP/38/1991, 1991; Verdera, F.,
"Empleo asalariado temporal y a tiempo parcial en Lima Metropolitana entre 1984 y 1989",
en LS, Reestructuracion y regulacion institucional del mercado de trabajo en América
Latina, Geneva: International Institute for Labour Studies, 1993, pp. 232-274; y Yepes del

rm

Castillo, E., "Sindicalismo y precarizacién del empleo en el Pert", en 1ILS, Reestructuracion y
regulacion institucional del mercado de trabajo en Ameérica Latina, Geneva: International

Institute for Labour Studies, 1993, pp. 275-301. La legislacién laboral se aplica generalmente
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Los que estdn a favor del ajuste estructural consideran las limitacio-
nes al despido como una de las mayores imperfecciones en el mercado
laboral. Por ejemplo, en el Pert oficialmente sélo se puede despedir a un
empleado si i) ha cometido una falta grave, ii) esta bajo proceso penal o iii)
es incompetente®. En varios paises latinoamericanos se han introducido
nuevas leyes para reducir la proteccién al trabajador. En el Pert, el gobierno
de Alan Garcia introdujo diversos tipos de contratos de corta duracién,
durante los cuales los trabajadores no tenian derecho a ninguna proteccién
ni beneficios. El nimero de tales contratos se incrementé de 35.000 en 1990
a 91.000 en 1991, 130.000 en 1992 y 176.000 en 1993*. Aunque el gobierno
del presidente Fujimori no es responsable de las leyes que favorecen los
contratos de corta duracién o temporales, ha expedido nuevas leyes exten-
diendo su flexibilidad. Segtn la OIT*, “en el Pery, la proporcién de trabaja-
dores con contratos temporales ha crecido significativamente, especialmente
desde que se implementaron las nuevas normas laborales a principios de
1992. Esta proporcién era de mas del 38% en 1985, y crecié al 41% en 1990 y
a mas del 50% en el momento presente”®”. Se deberia notar, sin embargo,
que las contribuciones patronales siguen siendo altas para aquellos emplea-
dos con contratos permanentes, pero la proporcién de éstos ha disminuido,
reduciendo de esta manera los costos laborales generales.

solo al sector forma]; por lo tanto, los trabajadores en el sector informal tienen pocos
derechos, si es que tienen a]guno (véase el Departamento Norteamericano de Emp]eo ]992).

29. Para una discusién de los costos de despido de los trabajadores en América
Latina, véase ILO, 71996 Labour Overview: Latin America and the Caribbean, Geneva:
International Labour Office, 1996a, Pp. 22-27.

30. Informacién proporcionada por el Ministerio de Trabajo y Promocion Social a un
equipo del FMI que visitd el pais en setiembre de 1994.

31. 1LO, 1995 Labour Overview: Latin America and the Caribbean, Geneva: International
Labour Office, 1995d, p. 22.

32. Una medida fue la eliminacién de la comunidad laboral, la cual fue establecida por
el gobierno de Velasco (1968-75) como una forma de participacién de los trabajadores en las
tomas de decisiones, distribucién de ganancias y, progresivamente, participacion en la
propiedad de la empresa (véase Pinzas, T., "Political Conditions, Economic Results and the
Sustainability of the Reform Process in Peru”, en Gonzales de Olarte, E. (ed.), The Peruvian
Economy and Structural Adjustment, University of Miami: North-South Press, 1996, pp. 127-
146). Pasco y Varillas presentan mayores detalles sobre los cambios legislativos durante los
primeros afios del gobierno de Fujimori (Pasco, M., "Contratos de trabajo", en Boza, B. (ed.),
Invirtiendo en el Peru: guia legal de negocios, Lima: Pacific Press, 1994, pp. 415-424; y
Varillas, A, "Legislacién laboral", en Boza, B. (ed.), /nvirtiendo en el Peru: guia legal de
negocios, Lima: Pacific Press, 1994, pp. 405-413). Verdera sostiene que el numero de
empleados en las compafifas publicas cayé de 87.000 en 1990 a 24.300 en 1995 y los que
tenian contratos temporales aumentaron del 6,9% en 1990 al 23,6% en 1995 (Verdera, F,,
op. cit).
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El Grafico No. 5 analiza los cambios en las relaciones laborales en el
mercado laboral peruano, para lo cual presenta datos de 1970 a 1995 sobre el
numero de huelgas, la cantidad de trabajadores que participaron y las horas de
trabajo que se perdieron. El referido grafico muestra una correlacién bastante
alta entre las variables, tal y como se esperaria, aunque también refleja el
hecho de que durante algunos periodos pueden haber muchas huelgas de baja
participacién y pocas horas de trabajo perdidas, mientras que una huelga
general puede atraer la participacién de un gran numero de trabajadores y
resultar en muchas horas de trabajo perdidas. El punto &lgido, en cuanto a
trabajadores en huelga y horas perdidas en 1978, correspondié con el papel
activo que los sindicatos tuvieron en la organizacién de protestas populares
contra el gobierno militar del general Morales Bermudez, a través de huelgas a

nivel nacional.
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La época de mayor actividad en las tres variables en 1988 representa
los esfuerzos de los sindicatos por obtener concesiones salariales del go-
bierno y los empresarios para contrarrestar los efectos de la hiperinflacién
en sus ingresos dada la falta de indexacién de los sueldos nominales®. El
fracaso de los sindicatos en 1988, en su intento de influir sobre las politicas
gubernamentales, debilité su poder. Las cifras disponibles muestran una
caida considerable en las tres variables a partir de 1990, lo que coincide con
un mercado laboral donde predominan los contratos temporales, sindicatos
débiles y un subempleo bastante alto®*. Ademas de los problemas econémi-

5

cos que enfrentaban, Mauceri® sefala que los sindicatos también tuvieron

que confrontar problemas politicos. Sendero Luminoso traté de infiltrarse
en los sindicatos, y asesinaron a varios lideres sindicales en el proceso,
mientras que las fuerzas de seguridad adoptaron una actitud represiva
frente al movimiento sindical. Esta combinacién de factores debilité enor-
memente al movimiento sindical e hizo que fuera mas facil para Fujimori
reducir los derechos laborales por decreto. Verdera®® muestra que el por-
centaje de trabajadores en el sector privado afiliados a los sindicatos cayé
del 34% en 1987 al 13% en 1995

El empleo en el sector publico estd bajo un mayor control directo del
gobierno. Durante el periodo de 1990 a 1995, el porcentaje de empleo no
agricola en el sector publico en América Latina cayé del 15,3% al 13,2%; en

33. Crabtree, )., Peru under Garcia: An Opportunity Lost, Basingstoke: Macmillan,
1992.

34. Al menos uno de los miembros mas importantes del gobiemo de Fujimori no
vefa a los sindicatos con mucha simpatfa. Segtin Carlos Bolofia: "Los sindicatos son
frecuentemente monopolisticos y no reflejan los intereses de sus afiliados, mas bien sacan
provecho de ellos. Por ejemplo, cuando un sindicato consigue negociar un aumento
salarial por encima del nivel del mercado, esto es en detrimento de los trabajadores que
no estan afiliados al sindicato. Los sindicatos normalmente también limitan la
disponibilidad de trabajadores y usan la coercién y métodos violentos contra los
empresarios y los empleados. Algunos sindicatos ademas obtienen proteccién del
gobierno por medio de presiones o de negociacién. Esta proteccién se traduce en leyes
que regulan los salarios minimos, las horas maximas de trabajo, las escalas salariales y el
trabajo de menores” (Bolofia, C., "The Viability of Alberto Fujimori's Economic Strategy”,
en Gonzales de Olarte, E. (ed.), The Peruvian Economy and Structural Adjustment,
University of Miami: North-South Press, 1996, p. 211).

35. Mauceri, P., "State Reform, Coalitions and the Neoliberal Autogolpe in Peru”, en
Latin American Research Review, 30 (1), 1995, pp. 7-37.

36. Verdera, F., "Evaluacién de la reforma laboral peruana, 1990-1995

m

, en Boletin de
Opinidn, Lima: Consorcio de Investigacién Econémica, junio 1996, pp. 3-10.

37. Mauceri nota que, a finales de 1991, el Presidente Fujimori usé sus poderes para
decretar la reduccién de la participacién de los trabajadores, la organizacién de sindicatos
y la seguridad laboral (Mauceri, P., op. cit, p. 23).
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el Pert cayé del 1,6% en 1990 al 8,9% en 1995, uno de los niveles mas bajos
en la regién, junto con Brasil (9,6%), Chile (7,7%) y Colombia (8,4%), a
diferencia de Costa Rica (17,9%), México (22,5%), Panama (23,4%), Uruguay
(17,7%) y Venezuela (19,5%)*%.

4. Desregularizacién
Privatizacién®

La razén principal de la privatizacién en los programas de ajuste es-
tructural tiende a coincidir con la estrategia del FMI para imponer discipli-
na fiscal en el gobierno en cuestién, puesto que la venta de las empresas
publicas que generan pérdidas tiene dos efectos: i) reduce el gasto guber-
namental al eliminar los subsidios a la empresa publica; y ii) la venta genera
ingresos al gobierno. Ambos efectos contribuyen a mejorar la posicién fiscal
del gobierno. Ademas, como las empresas suelen venderse a firmas extranje-
ras; su venta puede producir un considerable monto de divisas y ayudar al
gobierno (al menos en el corto plazo) a equilibrar el déficit en la balanza de
pagos. Por ejemplo, en el Perti, entre 1991 y diciembre de 1995, el programa
de privatizacién generé un total de ingresos de aproximadamente 4.400
millones de délares, gran parte de ello en forma de inversién extranjera
(como los 1.400 millones de délares que generé la compra de ENTEL, la
compania de telecomunicaciones peruana, por un consorcio espafol)®.

38. Véase 1LO, op. cit, Cuadro 1-B.

39. Bolofia nota que no se ha hecho mucho por reducir el tamafio del Estado. “Con
respecto a la reduccién de planilla, se ha reubicado a 70.000 empleados de un total de
645.000 funcionarios del gobierno central activos, con un costo de unos 80 millones de
délares. El gobierno central deberia reducirse disminuyendo el nimero de ministerios de
catorce a ocho” (Bolofia, C., op. cit, pp. 243-244). Sin embargo, Kay sugiere que ha habido
una mayor reduccién en el numero de empleados en el sector publico, aunque como
resultado del aumento en el control de la economia por parte de la oficina del Presidente, el
Estado ahora es mas fuerte que en el pasado (Kay, BH., "Fujipopulism' and the Liberal State
in Peru, 1990-1995", en journal of Inter-American Studies, 38 (4), 1996, p. 60).

40. Para una discusién general de los programas de privatizacién en América Latina,
véase Devlin, R, "Privatization and Social Welfare in Latin America”, en Bird, G. y A.
Helwege (eds.), Latin America’s Economic Future, London: Academic Press, 1994, pp. 185-
228. Respecto a privatizacion y el mercado laboral, consultar Van der Hoeven, R. y G.
Sziraczki, Lessons from Privatization: Labour Issues in Developing and Transitional
Countries, Geneva: 1LO, 1997. Sobre el Perti, véanse los capitulos de Abugattas y Kisic, en
este libro.

41. De acuerdo con las Naciones Unidas, el valor de las privatizaciones peruanas (en
millones de délares y como porcentaje de todas las privatizaciones de América Latina) fue 3
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Sin embargo, la privatizacién tiene implicancias para el mercado labo-
ral, ya que el proceso de venta de las compafifas publicas normalmente lleva
a la reduccién de planilla, ya sea por parte del gobierno antes de la privati-
zacién, para hacer que la venta de la compafifa sea mas atractiva, o por
parte de los nuevos duefios una vez que la privatizacién se ha llevado a
cabo, para aumentar la productividad y generar mayores beneficios.

Aunque en muchos casos las transacciones financieras referentes a la
privatizacién de compafiias estatales en el Pert ya se han completado, atin
no ha transcurrido el suficiente tiempo para que se haya dado un ajuste
significativo en la fuerza laboral. No obstante, si el ajuste laboral es parecido
al que se ha dado en otros paises de América Latina, los efectos pueden ser
draméticos. Por ejemplo, Tandon** menciona que, después de la privatiza-
cién, la planilla laboral de Aeroméxico se redujo de 11.500 a 6.500.

Mientras que la reduccién de personal como parte del proceso de pri-
vatizacién puede ser anticipada, las ganancias y las pérdidas generales en
cuanto a bienestar publico son complejas y dependen de muchos factores y
suposiciones. Por ejemplo, si la reduccién de planilla lleva a un aumento en
la produccién, precios mas bajos y un producto mejor, la demanda crecera
y con ella la fuerza laboral. Hachette, Luders y Tagle*, en su estudio de
cinco companias estatales chilenas privatizadas entre 1973 y 1989, muestran
que aunque el nimero de empleados en una de las firmas se redujo de
1.900 en 1973 a 4.402 en 1984, Iuego aumentod a 5.453 en 1989. En las otras
cuatro firmas, en lineas generales, el numero de trabajadores disminuyé de
17.617 en 1973 a 7.421 en 1984, para luego aumentar a 14.224 en 1989.

Como es légico, el nimero de trabajadores después de la privatizacién
dependerd de la naturaleza de la actividad de la firma en cuestién. Si se
trata de una empresa de alta tecnologia e intensiva en capital, como las
telecomunicaciones, lo mas probable es que la privatizacién genere un

aumento en la inversién en bienes de capital en tecnologia informatica,

(0.01%) en 1991; 208 (1.39%) en 1992; 317 (3.11%) en 1993; 2,578 (30.23%) en 1994; y 946
(25.07%) en 1995 (UN., Economic Survey of Latin America and the Caribbean, 1995-1996,
New York: United Nations, 1996, Cuadro 1I-1). Puesto que el volumen del total de
privatizaciones en América Latina cayé de un pico de US$16.7 miles de millones en
1991 a US$ 3.8 miles de millones en 1995, el programa de privatizaciones del Pert se
convirtié en el componente individual mas grande.

42. Tandon, P., "Mexico", en Galal, A. y M. Shirley (eds.), Does Privatization Deliver?
Highlights from a World Bank Conference, Washington DC: The World Bank, 1994, p.
63.

43. Hachette, D., R. Liiders y G. Tagle, "Five Cases of Privatisation in Chile", en Sanchez,
M. y R. Corona (eds.), Privatization in Latin America, Washington DC: Inter-American
Development Bank, 1993, pp. 41-100.



El mercado laboral y el empleo 281

junto con la demanda de una fuerza laboral relativamente mas pequefia
pero mejor calificada®.

Reforma de la seguridad social y el sistema de pensiones

En 1992, comparando la situacién en Costa Rica, México y Pert, Car-
melo Mesa-Lago declaré que no era optimista en cuanto a la posibilidad de
que el sistema de seguridad social en el Perti se extendiera hasta cubrir al
SIU, ya que no era ni siquiera capaz de cubrir las necesidades de los traba-
jadores en el SFU:

"La situacién financiera del Instituto Peruano de Seguridad Social
(IPSS) no es la mas adecuada para que se amplie su cobertura. El pro-
grama de enfermedades maternales tiene un déficit permanente que se
financia con transferencias del sistema de pensiones, sufriendo este ul-
timo una disminucién gradual de capital. Normalmente, el sistema de
pensiones ha generado un superdvit, pero éste se encuentra ahora
disminuyendo en comparacién con los ingresos; y, en 1988, los dos
programas enfrentaban una crisis seria. El plan de emergencia de 1988
traté de restaurar el balance aumentando las contribuciones a ambos
programas, ejerciendo un mayor control sobre la evasién y los atrasos,
mejorando las ganancias por inversién, cumpliendo con las obligacio-
nes estatales y reduciendo los costos por personal. Sin embargo, la
grave crisis econdmica de 1988, los niveles de inflacién de aproxima-
damente 2.000% vy las altas contribuciones (superiores a las de Méxi-
co) pusieron en peligro el éxito de dicho plan™.

El impacto del anterior sistema de seguridad social y pensiones sobre
el mercado laboral se hacia realidad por medio de las contribuciones que
pagaban tanto los empleadores como los empleados como parte de los
costos laborales®. Mesa-Lago*” nota que mientras que, en 1989-1990, los

44. Habiendo revisado un nimero de estudios sobre los efectos de la privatizacién en el
mercado laboral en economias en desarrollo y en transicién, Van der Hoeven y Sziraczki
concluyeron que mientras los efectos de corto plazo sobre el empleo pueden ser negativos o
preservar el statu quo, el panorama no es tan claro cuando se trata del largo plazo (Van der
Hoeven, R. y G. Sziraczki, op. cit).

45. Mesa-Lago, C., "Protection for the Informal Sector in Latin America and the
Caribbean by Social Security or Alternative Means", en Tokman, V.E. (ed.), Beyond
Regulation: The Informal Sector in Latin America, London: Lynne Reinner, 1992, p. 201.

46. Marshall sefial6 que mas del 70% de los trabajadores del sector privado con
contratos temporales no estaban protegidos por el sistema de seguridad social, pues no
estaban afiliados al 1IPSS (Marshall, A., op. cit.).
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trabajadores contribuian un 6% de su sueldo o ingresos, los empresarios
contribufan un 16%, el cuarto nivel mas alto en América Latina después de
Argentina (31%), Uruguay (25,5-33,5%) y Brasil (17,8-18,8%), y aproxima-
damente el mismo nivel que en Colombia (14,5-17,8%). En 1986, en el Pery,
el 68,9% de las contribuciones procedian de los empleadores, ligeramente
superior a México (68,8%) y considerablemente mayor que en otros paises
latinoamericanos como El Salvador (52,9%), Colombia (52,7%), Brasil
(52,5%) y Costa Rica (49,2%). En el otro extremo se encontraba Chile,
donde los empresarios aportaban solamente un 2,0% al sistema®.

Al planificar las reformas del sistema de seguridad social y pensiones,
muchos paises latinoamericanos tuvieron a Chile como modelo, puesto que
éste habfa pasado de un sistema estatal a otro que dependia mayormente de
los seguros sociales privados*.

En el Perd, la reforma del sistema estatal no ha seguido completamen-
te el modelo chileno, sino que se ha propuesto crear un sistema de seguros
privado que funcione junto con el sistema estatal existente. En noviembre
de 1991, el Ejecutivo promulgé un decreto ley que introducia un sistema de
pensiones privado similar al chileno, incluyendo incentivos tales como con-
tribuciones mas bajas para que los empresarios presionaran a sus emplea-
dos para que se trasladaran al sector privado. Estaba previsto que este
sistema empezara a funcionar el 28 de julio de 1992. Sin embargo, después
del autogolpe de 1992, se publicé otro decreto ley, el 16 de julio de 1992,
que reemplazaba al anterior y creaba un sistema mas parecido al chileno,
por el cual era obligatoria la inscripcién en el sistema privado para aquellos
trabajadores que no estaban previamente asegurados por el sistema estatal
y para todos los nuevos participantes en el mercado laboral y los que ya no
estaban cubiertos por el Estado. Las contribuciones obligatorias de los
empresarios fueron sustituidas por otras voluntarias. En 1995, aproximada-
mente un 29% de los que estaban asegurados pertenecian a un programa
privado, y este porcentaje aumentara con el tiempo.

Los cambios en el sistema de seguridad social y pensiones afectaran al
mercado laboral en la medida en que reducen los costos laborales para los

empresarios, puesto que sus contribuciones se traspasan a los trabajadores.

47. Mesa-Lago, C., Changing Social Security in Latin America: Towards Alleviating
the Social Costs of Economic Reform, London: Lynne Reinner, 1994, p. 40, Cuadro 2.7.

48. Ibid, p. 42, Cuadro 2.8.

49. Véase Mesa-Lago, C., op. cit; Mesa-Lago, C., "Social Welfare Reform in the Context
of Economic-Political Liberalization: Latin American Cases", en World Development, abril
1997, pp. 497-517; y Arenas de Mesa, A. y F. Bertranou, "Learning from Social Security
Reforms: Two Different Cases, Chile and Argentina" en World Development, 25, marzo
1997, pp. 329-348.
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Los empleados que se trasladaron del sistema estatal al privado recibieron
un incremento de salario para compensar el aumento en sus contribuciones,
reemplazando la participacién de los empleadores, lo que quiere decir que a
corto plazo todas las ventajas no seran para los empresarios. No obstante,
en el largo plazo, a medida que los nuevos participantes dominen el merca-
do laboral, las ganancias para los empresarios serdn mas sustanciales.

Todos estos cambios y reformas afectan al Sector Urbano Formal, pe-
ro mantiene a los que participan en el SIU en el mismo lugar donde esta-
ban, fuera del sector privado. A medida que el Pert se adapta al modelo
chileno y transfiere los fondos publicos de la seguridad social al sector
privado, los pobres y los necesitados que dependen del Estado para lo poco
que reciben verdn empeorar su situacién. El hecho de que los programas
privados no estén obligados a aceptar casos de alto riesgo, como los ancia-
nos o los enfermos, quiere decir que los que estdn excluidos del nuevo
sistema pueden perder el acceso a los servicios de salud y apoyo financiero,
aunque estos servicios fueran limitados bajo el sistema estatal. Esto consti-
tuye otra dimensién de la exclusién social.

5. Conclusiones

Una vez descritos algunos de los rasgos mas importantes del mercado
laboral urbano en el Pert, se procederd a resumir las evidencias con respec-
to a las preguntas que aparecen al principio del capitulo. En el Cuadro No.
5 se muestra un resumen de las conclusiones.

Cuadro No. 5

RESUMEN DE LAS CONCLUSIONES SOBRE LOS EFECTOS DE LAS POLITICAS
DEL PRESIDENTE FUJIMORI SOBRE EL MERCADO LABORAL URBANO

R ¢Diferente a sDiferente a las politicas de | sSostenible o

Variable .

antes de 1990 otros paises reversible?

en el Pert? latinoamericanos?
Empleo: niveles altos de No No En teorfa reversible
desempleo y subempleo
Estructura: SIU grande y No No En teorfa reversible
creciente informalidad

(contintia)

(continuacién)
Sueldos: erosién del sueldo | No No En principio
minimo real reversible, si el
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gobierno decide
legislar un aumento

Relaciones laborales: Si Varia Probablemente
creciente uso de los reversible
contratos temporales y
sindicatos débiles

Privatizacién: reduccién del | Siy No No Probablemente
numero de empresas sostenible

publicas

Seguridad social: sistemas de | Si No Probablemente
pensiones y seguros privados sostenible

i ;Son los cambios que se dieron en el mercado laboral durante el

gobierno del presidente Fujimori realmente diferentes de lo anterior?

Con respecto al empleo, la estructura del mercado laboral y los sueldos,
la respuesta es "no", puesto que el cambio mds importante sucedié durante
1988-89, antes de que el presidente Fujimori llegara al poder. Aunque Fuji-
mori fomenté una mayor flexibilizacién en el mercado laboral, ésta empezé
con el presidente Alan Garcia. Respecto a las relaciones laborales, la respuesta
es "si", ya que el nimero de huelgas, de trabajadores que participaron en ellas,
y de horas de trabajo perdidas han disminuido desde 1990 en comparacién
con su incidencia a principios de los setenta. En cuanto a la privatizacién, la
reaccién del presidente Belaunde y sus consejeros a la expansién del Estado,
que ocurrié durante el gobierno militar entre 1968 y 1980, fue favorecer la
privatizacién. Sin embargo, fue muy poco lo que se consiguié™, y lo que po-
dria considerarse nuevo respecto al programa de privatizacién del gobierno de
Fujimori es su rapidez y su total compromiso con el nuevo esquema. Final-
mente, la introduccién de un sistema de seguro social privado que funcione
paralelo al sistema estatal si representa un nuevo desarrollo. Cabe resaltar que
el caos econdémico y la hiperinflacién que caracterizaron los tltimos afios del
gobierno de Garcia tuvieron efectos politicos muy importantes, y permitieron
a Fujimori llevar a cabo medidas econémicas que anteriormente habrian sido
bloqueadas por las fuerzas de la oposicién

ii)  ;Son estos cambios que se dieron bajo el gobierno de Fujimori dife-
rentes a los que sucedieron en otros paises latinoamericanos?

50. Véase Crabtree, ]., op. cit.
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Aqui la respuesta es "no" en el caso de todas las variables considera-
das, excepto una. Los altos niveles de desempleo y subempleo son comunes a
muchos paises latinoamericanos, asi como la expansién en el tamafio relativo
del Sector Urbano Informal y la caida en los sueldos minimos. La privatizacién
es parte del programa de ajuste estructural en muchos paises latinoamerica-
nos, y algunos también han introducido cierto nivel de seguros privados den-
tro de sus sistemas de seguridad social y pensiones. Respecto a las relaciones
laborales, la situacién es mas variada. Algunos paises, como Venezuela, han
experimentado grandes protestas a nivel nacional contra la introduccién de
programas de ajuste estructural, mientras que otros han enfrentado menos
resistencia laboral al cambio.

iii)  ;Son estos cambios sostenibles o pueden ser revertidos?

Para contestar esta pregunta se deberia entrar en el 4mbito especula-
tivo y en el de la interaccién de predicciones con respecto a futuros sucesos
econdmicos y posibles reacciones politicas.

En cuanto al empleo, la estructura del mercado laboral y los sueldos,
la teoria estandar sobre comercio econémico predeceria que, ya que el Peru
tiene un superavit laboral con respecto al capital, deberia moverse hacia una
estructura exportadora que fuera mds intensiva en el uso de recursos labo-
rales, lo que conduciria a mayores niveles de empleo. La mayor parte de los
trabajadores en el SIU trabajan en comercio y servicios, la mayoria de los
cuales son no transables, y a medida que las condiciones comerciales em-
peoren para los bienes no transables el nimero de trabajadores en el SIU
disminuira.

Sin embargo, en el corto plazo, no existe mucha evidencia de que ello
esté sucediendo en otros paises que se volcaron hacia el modelo exportador,
como Chile. Es posible que el éxito en los mercados de exportacién requiera
competencia en actividades econdmicas moderadamente intensivas en capi-
tal, puesto que en muchas actividades manufactureras, como la fabricacién
de prendas de vestir y deportivas, la fuerza laboral es incluso mas barata en
algunas partes de Asia y Africa y, por lo tanto, es posible que los paises
latinoamericanos no tengan una ventaja comparativa en lo que respecta a la
fuerza laboral. En balance, parece razonable predecir que el Pert continuara
teniendo altos niveles de subempleo, un SIU grande y bajos salarios durante
algunos afios.

Los sueldos constituyen otra drea en la cual los resultados pueden va-
riar. Por un lado, en una economia de libre mercado, es probable que el
exceso de oferta laboral mantenga los sueldos bajos en el corto plazo. Por

otro lado, seria posible que un Presidente con una agenda politica diferente
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reactivara el sueldo minimo real a un nivel que llegara a ser una obligacién
restrictiva en el mercado laboral.

Las relaciones laborales han sido menos problematicas bajo Fujimori
que durante los ochenta, y puede que esto refleje la combinacién de la
incapacidad de los sindicatos para proteger a sus afiliados de los efectos de
la hiperinflacién y el incremento en el nimero de trabajadores con contra-
tos temporales o de corta duracién. Es probable que esto continte en el
corto plazo, a menos que los sindicatos encuentren algo sobre lo cual re-
construir su apoyo o que un nuevo Presidente sea elegido con la intencién
de resucitar el movimiento sindical.

Es probable que el programa de privatizacién sea sostenible. Es un
componente importante de los programas de ajuste estructural y parece
improbable que sea elegido un Presidente con un programa de renacionali-
zacién de las antiguas comparifas estatales o de nacionalizacién de nuevas
empresas, aunque una administracién futura podria desacelerar el proceso
de privatizacién y su magnitud y, por tanto, la naturaleza del programa.

Asimismo, es probable que el nuevo sistema de seguridad social tam-
bién sea sostenible. A medida que la proporcién de la fuerza laboral en el
sistema de seguros privados aumente, serd mas dificil volver al antiguo
sistema de pensiones y seguridad social estatal.

Tres de las variables analizadas en este capitulo (empleo, la estructura
del mercado laboral y los sueldos) se encuentran mayormente fuera del con-
trol del Presidente y su gobierno y, por ello, los cambios en estas variables no
fueron intencionales, puesto que comenzaron antes de 1990. Los cambios en
los contratos laborales, la privatizacién y el sistema de seguridad social si
fueron intencionales.

;Se podrian haber evitado estos cambios? Si, en el caso de la privati-
zacién y la reforma del sistema de seguridad social, ya que la iniciativa
provino del gobierno y se podian haber indexado los sueldos. Sin embargo,
estas medidas habrian sido inconsistentes con la politica econdmica general
del gobierno.

La respuesta es menos clara en el caso de otras variables. Los cambios
mas grandes se dieron antes de 1990, asi que la pregunta no es si Fujimori
podia haber evitado tales cambios sino si los hubiera revocado o hubiera
minimizado su impacto en el mercado laboral.

Es dificil advertir cémo estas tendencias dentro del mercado laboral
se hubieran podido revertir, dadas las limitaciones de un programa de
ajuste estructural, y la necesidad de mantener la confianza de la banca
internacional. Los graves efectos negativos del programa econémico hetero-
doxo del presidente Garcia sobre la economia sugieren que no hay una

solucién facil.
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No obstante, una vez que la economia estaba bajo control, hubiera si-
do posible dedicar mas recursos a la reduccién de los altos niveles de po-
breza directamente, a través de programas de trabajo u otras medidas
dirigidas a los pobres. Este fue uno de los rasgos del proceso de ajuste en
Chile bajo la dictadura militar y que parece haber reducido los niveles
basicos de pobreza®. En agosto de 1991 se establecié el Fondo Nacional de
Compensacién y Desarrollo Social (FONCODES), con la ayuda de un prés-
tamo comercial de 425 millones de délares del Banco Interamericano de
Desarrollo para “financiar...proyectos de inversién social en las areas de
empleo, salud, nutricién, educacién basica y otras dreas que beneficien a la

”52, Dicho fondo estaba bajo el control del Ministerio de la

poblacién pobre
Presidencia, y aunque Kay sugiere que hubo una alta correlacién entre las
localidades mas beneficiadas por los programas de obras publicas y el voto

de Fujimori en las elecciones de 1995, concluye que:

"una alianza cada vez mds profunda entre el ejecutivo y un ejército
mas politizado, junto con la creacién de agencias vinculadas al po-
der ejecutivo, la recentralizacién de la autoridad y la desintegracién
del sistema de partidos, permitié a Fujimori utilizar los recursos
econémicos del Estado para disefiar un ambicioso programa de in-
versién social y reforma infraestructural™.

En el Pert, las encuestas de opinién sobre la popularidad del presi-
dente Fujimori normalmente se llevan a cabo en Lima y puede que no re-
presenten adecuadamente la opinién del electorado fuera de la capital. A
pesar de ello, aparentemente, la opinién publica ha variado y es posible que
algunos de los que en 1992 estaban a favor de la reeleccién del Presidente
que acabé con la inflacién en 1990, se sientan mas frustrados con la situa-
cién de “crecimiento sin empleo” actual, donde el PNB ha experimentado
aumentos impresionantes pero los niveles de subempleo continuan siendo

altos.

5. Véase Graham, C., "From Emergency Employment to Social Investment:
Changing Approaches to Poverty Alleviation in Chile™ en Angell, A. y B. Pollock (eds.),
The Legacy of Dictatorship: Political, Economic and Social Change in Pinochet's Chile,
Liverpool: University of Liverpool Institute of Latin American Studies, Monograph Series
No. 17, 1993, pp. 27-74.

52. Kay, B.H,, op. cit, p. 78.

53. Ibid, p. 89.
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Adolfo Figueroa ha enfatizado los problemas de “exclusién social” que
complican el proceso de avance econémico para muchos en el Pert®. La
falta de habilidad del gobierno de Fujimori para asistir a los pobres puede
socavar el apoyo del electorado hacia la permanencia del experimento neoli-
beral. Este peligro también puede afectar a otros paises, donde los que se
han beneficiado en el corto plazo son pocos y los perdedores son muchos, y
donde la desigualdad de ingresos agrava el problema:

"Con un crecimiento menor, quizds consecuencia de la necesidad
apremiante de corregir los déficit en la balanza de pagos, puede que
los problemas de distribucién de ingresos acaben con el neoliberalis-
mo. La prueba que se presentard mas adelante es si el paradigma neo-
liberal demuestra ser suficientemente moldeable como para definir un
papel constructivo del Estado que refuerce la balanza de pagos, redis-
tribuya los ingresos y establezca las bases para un crecimiento sosteni-
do sin volver a los excesos del pasado..La caida en las tasas de creci-
miento en la regién sugieren que los gobiernos de América Latina han
estado viviendo no sélo de dinero prestado sino también de tiempo
prestado™.

Los paises de América Latina ofrecen varios ejemplos de candidatos
presidenciales que prometieron mucho, en términos de reforma econémica
y progreso, pero que fracasaron draméticamente y causaron tanto dafio
econdmico que uno se pregunta, en primer lugar, cémo fueron elegidos. Se
espera que el Perti no tenga la suerte de sufrir ese tipo de presidentes en el
futuro. Sin embargo, en vista de la historia, todo lo que uno puede hacer es
simplemente especular.

54. Véase Figueroa, A., "Peru: Social Policies and Economic Adjustment in the 1980s", en
Lustig, N. (ed.), Coping with Austerity: Poverty and Inequality in Latin America, Washington,
DC: The Brookings Institute, 1995, pp. 375-399; y Figueroa, A, T. Altamirano y D. Sulmont,
Social Exclusion and Inequality in Peru, Geneva: International Institute for Labour Studies,

55. Bird, G. y A. Helwege, Can Neoliberalism Survive in Latin America?, University of
Surrey Centre for International Economic Studies, Working Paper No. 96/3, 1996, pp. 32-
33.
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1 La organizacién del sistema de justicia en el Perd. Los principios
aplicables a la funcién jurisdiccional

11 La organizacién del sistema de justicia en el Peru

El sistema de justicia en el Pert, entendido como el conjunto de insti-
tuciones estatales vinculadas a la resolucién de los conflictos y a la defensa
de la legalidad, estd organizado a partir de lo dispuesto por la Constitucién
de 1993.

El sistema de justicia en el Perti tiene como érganos bdsicos: el Poder
Judicial, el Ministerio Publico y el Tribunal Constitucional. Adicionalmente,
podemos decir que el Consejo Nacional de la Magistratura y la Academia de
la Magistratura tienen un importante rol en la seleccién de jueces. La De-
fensoria del Pueblo, aunque no constituye érgano jurisdiccional, es auténo-
mo y estd concebido para la defensa de los derechos constitucionales de la
persona y la comunidad.

El Poder Judicial

Constitucionalmente es uno de los tres poderes del Estado, con auto-
nomia frente al Poder Ejecutivo (Gobierno) y al Poder Legislativo (Parla-
mento o Congreso) y estd organizado bajo una estructura piramidal y jerar-
quica, con una Corte Suprema en la cuspide que ejerce su competencia sobre
todo el territorio nacional.

En lo jurisdiccional, la Corte Suprema esta dividida en tres salas espe-
cializadas, una en asuntos civiles, otra en penales y la otra dedicada a los
asuntos de derecho constitucional, contencioso administrativo, laboral y
agrario. Cada Sala de la Corte Suprema estd conformada por cinco vocales
supremos.

En un segundo nivel se encuentran las denominadas Cortes Superiores,
organizadas de acuerdo con un criterio territorial, segtiin una divisién del pais
en Distritos Judiciales. Cuentan con Salas Especializadas (en materia civil, de
familia, penal, laboral, de derecho publico), las cuales se conforman, por lo

general, con tres magistrados denominados vocales superiores.
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En un primer nivel, en cada Distrito Judicial y dependiendo administra-
tivamente de la Corte Superior, se encuentran los Juzgados Especializados a
cargo de un juez. Hay jueces civiles, penales, laborales y de familia. En este
primer nivel se encuentran también los Juzgados de Paz Letrados, para asun-
tos de menor cuantia. Hasta aqui, la justicia es profesional en tanto estd a
cargo de abogados que han sido designados jueces.

Finalmente, encontramos a los denominados Juzgados de Paz que deben
existir, por lo menos uno, en cada centro poblado del pais y estan encargados
de atender y resolver los litigios cotidianos. Aunque su funcién es basicamente
conciliadora, en la practica suelen resolver incluso mas alla de su competencia.
La ejercen ciudadanos respetables que no necesitan ser abogados'. Adicional-
mente, la Constitucién Politica de 1993 ha reconocido a las comunidades
campesinas y nativas (selvaticas), la posibilidad de ejercer funciones jurisdic-
cionales conforme a su derecho consuetudinario®.

Conforme lo establece la Constitucién Politica de 1993, paralelamente
existe el fuero militar, el cual tiene jurisdiccién sobre los miembros de las
Fuerzas Armadas y la policia en los delitos de funcién. Los civiles no se en-
cuentran sometidos a los tribunales militares salvo los casos de delitos de
traicién a la patria, terrorismo (en los casos que sefale la ley) y respecto de las
infracciones a la Ley del Servicio Militar Obligatorio. El érgano méaximo de la
justicia militar es el Consejo Supremo de Justicia Militar, que es la segunda y
definitiva instancia dentro de la jurisdiccién militar. La Corte Suprema sélo
conoce en casacion, las sentencias del fuero militar cuando se imponga la pena
de muerte.

El Ministerio Publico

Es el érgano auténomo encargado de promover de oficio o a peticién de
parte, las acciones para la defensa y proteccién de la legalidad y de los intere-
ses publicos. Conduce la investigacién del delito, asi como es el titular de la

accién penal; al Ministerio Publico le corresponde denunciar ante el Poder

1. El tema de la justicia de paz ha merecido diversos estudios. Puede consultarse como
uno de los primeros trabajos a Pasara, Luis, Derecho y sociedad en el Peru, Lima: Ediciones
El Virrey, 1988, pp. 219-231. Un trabajo de mucho interés es el de Brandt, Hans-Jiirguen, En
nombre de la paz comunal, Lima: Fundacién Friedrich Naumann, 1990.

2. Constitucion Politica de 1993, "Articulo 1491.- Las autoridades de las Comunidades
Campesinas y Nativas, con el apoyo de las Rondas Campesinas, pueden ejercer las funciones
jurisdiccionales dentro de su ambito territorial de conformidad con el derecho consuetudina-
rio, siempre que no violen los derechos fundamentales de la persona. La ley establece las
formas de coordinacién de dicha jurisdiccién especial con los Juzgados de Paz y con las
demas instancias del Poder Judicial".
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Judicial la comisién de delitos y representar a la sociedad en los procesos
judiciales.

El Ministerio Puablico se organiza de la siguiente manera: el funcionario
de mas alta jerarquia es el Fiscal de la Nacién, quien es elegido entre los fisca-
les supremos que, siguiendo el principio de especializacién, pueden serlo en
materia civil, penal o contencioso-administrativa; a continuacidon se encuentran
los fiscales superiores y luego, los fiscales provinciales.

El Tribunal Constitucional

No forma parte integrante del Poder Judicial y estd disefiado como un
érgano constitucional auténomo, encargado del control de la constitucionali-
dad. Lo integran siete magistrados y sus principales funciones son: declarar, en
instancia tnica, la inconstitucionalidad de las normas con rango de ley; cono-
cer en ultima instancia los procesos constitucionales (amparo, habeas corpus,
habeas data'y accién de cumplimiento); y resolver los conflictos de competen-
cia o de atribuciones asignadas por la Constitucién y las leyes entre los diver-
sos drganos constitucionales y poderes del Estado. Sus integrantes son elegidos
por el Poder Legislativo, con una votacién no menor a los dos tercios del
nimero legal de congresistas.

Es necesario indicar que Perti es parte contratante del Convenio Interame-
ricano de Derechos Humanos (Pacto de San José de Costa Rica) y se encuentra
sometido a la competencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos,
cuyas sentencias y opiniones consultivas son de aplicacién directa en el ordena-
miento juridico peruano.

El Consejo Nacional de la Magistratura

Es la institucién encargada de cumplir con tres funciones, especialmente
importantes dentro del sistema de justicia en el Pert: la primera, es la selec-
cién y nombramiento de los jueces y fiscales de todo nivel del Poder Judicial y
del Ministerio Publico; en segundo lugar, lleva a cabo la ratificacién de los
mismos, cada siete afios; finalmente, es el encargado de aplicar la sancién de
destitucién a jueces y fiscales de todas las instancias y categorias. Esta confor-
mado por siete miembros, dos elegidos por érganos del sistema judicial (Corte
Suprema y Ministerio Publico) y cinco por organizaciones de la sociedad civil
(Colegio de Abogados, Colegios Profesionales y Universidades), buscando asi la

independencia en el ejercicio de sus funciones.

La Academia de la Magistratura
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Es el érgano auténomo (pero perteneciente al Poder Judicial) encar-
gado, constitucionalmente, de la tarea de formacién y capacitacién de los
jueces y fiscales, para efectos de su seleccién y promocién.

El Defensor del Pueblo

Siguiendo la tradicién del Ombudsman, es el encargado de la defensa de
los derechos constitucionales y fundamentales de la persona y la comunidad,
asi como de supervisar el cumplimiento de los deberes de la administracién
publica y la prestacién de los servicios ptblicos a la ciudadania. La creacién de
la Defensoria del Pueblo es una novedad de la Constitucién de 1993. Tiene sélo
un afio de funcionamiento, no obstante viene logrando ganar legitimidad ante
la opinién publica.

12 Los principios aplicables a la funcién jurisdiccional en el Pert

Dentro de esta visién general de la justicia en el Pert;, resulta pertinente
indicar que la Constitucién establece principios y derechos que son de aplica-
cién en la funcién jurisdiccional’. Entre éstos podemos citar los siguientes: la
independencia en el ejercicio de sus funciones, por el cual el juez sélo esta
sometido a la Constitucién y la ley al momento de resolver una causa; la
observancia del debido proceso (due process of law), que garantiza la defensa
de los derechos materiales en un proceso, equilibrado, con normas preestable-
cidas que permiten el ejercicio del derecho de defensa en toda su extensién; la
publicidad de los procesos, salvo las excepciones establecidas para salvaguar-
dar la intimidad de los participantes, que proscribe la realizacién de procesos
secretos; la pluralidad de instancia, que asegura el derecho a obtener una
revisién de lo resuelto por un juez; la aplicacién de la ley mds favorable al
reo, que recoge el principio universal del indubio pro reo; el derecho de defen-
sa, que asegura entre otras cuestiones, el derecho a ser citado y oido; la gra-
tuidad en el acceso a la justicia, que asegura que ninguna persona se vea

privada de su derecho a un proceso justo por causas econémicas; la motiva-

3. Estos principios han sido consagrados por la Constitucién Politica de 1993, en su
articulo 1391. La anterior Constitucién de 1979 también establecia, bajo el nombre de garan-
tias de la administracién de justicia, estos principios. Para un anélisis de estos principios y
garantias, bajo el régimen de la Constitucién de 1979, puede consultarse a Quiroga Ledn,
Anibal, "Las garantias constitucionales de la administracién de justicia”, en Bernales, Enrique
y otros, La Constitucion diez arios después, Lima: Fundacién Friedrich Naumann, 1989, pp.

289-336.
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cién de las resoluciones judiciales, que exige fundamentacién expresa de ellas
en los hechos y en el derecho.

2. Los problemas de Ia justicia en el Perd. Su incidencia en la gobernabi-
lidad. Las premisas bdsicas para una reforma judicial

21  Los problemas crénicos de la justicia en el Pert

El Poder Judicial en el Perti adolece de niveles de aprobacién de la opi-
nién publica, generalmente éstos son extremadamente bajos. Si bien es un
fenédmeno antiguo, en los dltimos afios, ha sido considerado como una de las
instituciones menos confiables del pais. El Poder Judicial ha sufrido, histérica-
mente, de graves problemas que, como consecuencia natural, explican su grave
desprestigio y la poca credibilidad de la poblacién.

Uno de los problemas mas graves que ha enfrentado el Poder Judicial ha
sido su falta de autonomia frente al poder politico. Ello ha originado que
histéricamente el Poder Judicial no haya sido un érgano independiente capaz
de hacer respetar los derechos individuales frente a los abusos del Estado, ni
tampoco haya significado un limite frente a los excesos de los gobernantes.
Una de las razones principales, mas no la tnica, de esta falta de independencia
ha sido la intervencién de los poderes politicos en el nombramiento de los
jueces. Asi, en la anterior Constitucién Politica de 1979, el Presidente de la
Republica nombraba a los jueces, vocales superiores y vocales supremos (éstos
debian ser ratificados por el Senado) escogiendo entre los candidatos propues-
tos en una terna elaborada por el Consejo Nacional de la Magistratura. El uso
de estas facultades ha facilitado la dependencia de la magistratura a los dicta-
dos del poder.

El problema de la falta de recursos econémicos y las inadecuadas condi-
ciones de trabajo en el Poder Judicial han sido un factor determinante de la
situacién en la que se encuentra. Se trata de un grave problema que tiene su
punto de partida en la falta de atencién presupuestal. La insuficiencia crénica
de recursos ha afectado al sistema de justicia en casi todas sus dimensiones.
Asi, sueldos bajos, locales inadecuados, ausencia de las minimas condiciones de
trabajo, inexistencia de bibliotecas, hasta la falta de disponibilidad en muchos
lugares del pais del diario oficial donde se publican las normas legales, reflejan
claramente la ausencia de un compromiso por parte del poder politico por
dotar de condiciones materiales minimas al Poder Judicial. El problema ha sido
demasiado reiterado y evidente para ser casual; parece claro que a los politicos

no les ha interesado tener un Poder Judicial fuerte.
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A ello debemos sumar la obsolescencia de la organizacién judicial. No
sélo absoluta falta de modernidad sino irracionalidad organizativa, que llevd,
por ejemplo, a que un juez civil en Lima sea responsable de mas de 5,000
casos al mismo tiempo.

La suma de estos factores puede ayudar a explicar, a su vez, la existencia
de un fenémeno de corrupcién que en algunos momentos llegé a ser espe-
cialmente agudo. Indudablemente, a ello ha contribuido de manera significativa
el negocio de la droga.

Junto con todo lo anterior, encontramos una progresiva disminucién de
la capacidad profesional de los jueces, consecuencia légica de lo poco atractivo
que resultaba ingresar al Poder Judicial para aquellos abogados mejor prepa-
rados, a quienes el sector privado les brinda condiciones de trabajo y oportu-
nidades de superacién profesional que en el Poder Judicial simplemente serian
impensables.

De la misma manera, la existencia de leyes procesales obsoletas origind
en lo civil una falta de celeridad total (que en la practica hace que el sistema
perjudique a quien llega a reclamar la restitucién de un derecho y favorezca
a quien lo viold) y en lo penal, la existencia de un alarmante ntimero de
presos inculpados mas no sentenciados.

Asi, la falta de confianza ciudadana se explica en la percepcién de una
justicia lenta y no confiable. Los fallos no son predecibles, la jurisprudencia no
se conoce y la que se conoce no es orientadora; el nivel técnico del juez suele
ser bajo y generalmente est4 desubicado ante las nuevas areas del derecho y de
la vida social. La desconfianza del ciudadano toca al sistema judicial, al juez y
alcanza asi a todo el sistema legal.

Pero quizés uno de los aspectos mas gravitantes en esta percepcién tie-
ne que ver con la ideologia judicial. El razonamiento juridico de nuestros
jueces se ha caracterizado por su formalismo. Los jueces conciben su funcién,
predominantemente, como aplicadores mecénicos de la ley; asi, privilegian un
razonamiento e interpretacién formalista. De esta manera se renuncia a resol-
ver mediante la interpretacién judicial los conflictos que frecuentemente, en
un pais de tanta diversidad cultural como el nuestro, se dan entre la ley y la
realidad. Es asi que los litigantes no reconocen en las resoluciones judiciales,
resoluciones razonables.

La conjuncién de todos estos factores ha originado que el sistema de
justicia en general, y el Poder Judicial en particular, no goce de reconocimiento
por parte de la poblacién; en otras palabras, la vigencia social de la justicia en
el Perti es escasa, el ciudadano comtin y corriente -a partir de su experiencia
personal, no necesariamente de los grandes casos de interés nacional- la perci-

be alejada de sus problemas y ajena a cualquier intento de solucionarlos.
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Esta situacién origina, como légica consecuencia, un progresivo aban-
dono o huida de la justicia, entendida como el fenémeno por el cual ciertos
problemas que deberian encontrar como su canal o via institucional de solu-
cién la actuacién estatal, son resueltos bajo una diversidad de mecanismos
informales, extralegales o, mas simple y tragicamente, a través de mecanismos
francamente ilegales.

Este abandono de los cauces institucionales para la resolucién de los
conflictos ha afectado, histéricamente en nuestro pafs, de una manera directa,
la vigencia del Estado de Derecho y ha puesto en tela de juicio la idea misma
de la institucionalidad democratica.

2.2 El Poder Judicial y su incidencia sobre la gobernabilidad en el Perd

Después de un crénico abandono del tema, la problematica del Poder
Judicial ha salido recientemente del olvido para ponerse sobre el tapete como
un tema de fundamental importancia en el Peru.

Creemos que a ello han contribuido multiples factores: una violencia
que ha socavado las bases mismas del Estado, de la convivencia civilizada, y
que ha tenido en la violencia terrorista y en el narcotrifico amenazas funda-
mentales; la conviccién de que es imposible un minimo respeto a los derechos
humanos y a las libertades publicas sin un sistema de justicia razonable y
comprometido con valores democraticos; la constatacién de que no puede
funcionar el mercado ni haber inversién sin un sistema legal y judicial operati-
vo, tanto como la necesidad de buscar la gobernabilidad del pais.

Todo esto ha llevado a un consenso y a un convencimiento compartido
de que sin un Poder Judicial independiente y eficiente, no hay democracia.

No obstante, ello se da en un contexto mas general, pues

"el marco institucional de la sociedad peruana ha demostrado ser incapaz

de dar respuesta a los procesos acelerados de cambio social que tuvieron

lugar durante los tltimos cuatro decenios. Durante este periodo colapsa-

ron las formas mediante las cuales se ejerce el poder y la autoridad en la

conduccién de asuntos econémicos y sociales; es decir, el Perti ha tenido

que enfrentar diversas crisis de gobernabilidad democritica y de buen

gobierno™.

Asi, surge como eje central alrededor del cual comienzan a girar
grandes temas nacionales, el tema de la gobernabilidad, entendida como la
posibilidad de ejercer de manera eficiente, eficaz y legitimamente el poder

4. Sagasti, Francisco y otros, Democracia y buen gobierno: informe final del proyecto
Agenda Pert, Lima: Apoyo S.A.,, 1994, p. 30.
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para el logro de objetivos sociales y econémicos, ligada, a su vez, con la
idea de legitimidad,

"en el sentido de que la ciudadania reconoce el derecho de gobernantes a
ejercer el poder y la autoridad, y se identifica con las instituciones del Es-
tado siempre que ellas estén sujetas a ciertos limites establecidos de an-
temano y respeten las reglas de juego™.

Analizando el problema de la crisis institucional y la falta de vigencia
efectiva del sistema legal vinculados al tema de gobernabilidad, el citado In-
forme del Proyecto Agenda Perti dice:

"con toda probabilidad el obsticulo mas importante para que la pobla-
cién identifique como suyas las instituciones del Estado ha sido la inope-
rancia, la arbitrariedad y la corrupcién del Poder Judicial™.

Por ello, desde la sociedad civil se ha afianzado la idea de que es necesa-
rio, para avanzar en el camino de la gobernabilidad, forjar instituciones que la
sociedad pueda reconocer y aceptar como suyas, de un lado, y, de otro, reco-
brar la confianza ciudadana en el Poder Judicial.

Este es el contexto en el cual desde los medios académicos, profe-
sionales y desde la sociedad, se ha reclamado una reforma judicial. Lo
diferente es que este reclamo social ha tenido una respuesta desde el
gobierno. Veremos después sus logros y limitaciones.

2.3 Algunas premisas bésicas para una reforma judicial’

Si bien es cierto que constituye un consenso en el Perti la necesidad
de una reforma judicial, éste no es tan amplio cuando se tata de definir qué
significa reformar la justicia y, menos atin, cuando se trata de definir las
estrategias especificas para encarar dicho cambio.

5. Ibid, p. 20.

6. Ibid, p. 96.

7. El presente paragrafo reproduce casi en su integridad la parte correspondiente de la
ponencia titulada "Institucionalidad jurisdiccional del Poder Judicial’, publicada en el volu-
men Nuevas perspectivas para la reforma integral de la administracion de justicia en el Perd,
Lima: Ministerio de Justicia, 1994. Dicha ponencia fue elaborada por un grupo de trabajo
que el autor coordiné, y cuyo documento base fue preparado por el profesor César San
Martin.



Justicia, legalidad y reforma judicial en el Pert (1990-1997) 307

Podemos decir que el Poder Judicial debe cumplir dos funciones esencia-
les: en primer lugar, asegurar la supremacia de la Constitucién y el respeto de
los derechos fundamentales; y, en segundo lugar, servir para la resolucién de
los conflictos de intereses entre particulares.

La necesidad de una reforma se sustenta en la situacién antes descrita y
en muchas otras razones, por todos conocidas:

a) porque existe una creciente sensacién de inseguridad juridica, de
desamparo de los ciudadanos frente a la violencia y el abuso;

b)  porque existe una impunidad estructural frente a quienes violan la ley;

c)  porque existe un reclamo, cada vez mas fuerte, de que se respeten los
derechos fundamentales y las libertades publicas;

d)  porque la sociedad ha cambiado y cambia a pasos agigantados, mientras
que la justicia se ha quedado atada a la estructura de la sociedad colo-
nial;

e)  porque el Perti estd inmerso en un proceso de pacificacién y construc-
cién o reconstrucciéon de la democracia, y la eficacia de la justicia se ha-
lla ligada a esos procesos;

f)  porque es necesario responder al impacto informatico y a las nue-
vas técnicas de administracién ligadas al uso de ordenadores; y,

g)  porque los medios de comunicacién social le han dado mayor fuerza y
dinamismo a las opiniones sociales sobre el funcionamiento de las insti-
tuciones.

Como consecuencia, como apunta Binder, una reforma no debe verse
como una modificacién de procedimientos, tampoco se trata de ampliar o
reducir plazos, suprimir o agregar requisitos o incorporar computadoras. Lo
que estd en juego es el lugar institucional de la administracién de justicia, y
ello est4 atado al Estado de Derecho y a la democracia, en los que el ciudadano
cuente con mecanismos concretos de proteccién, se respeten los derechos
humanos y exista la tolerancia politica.

Por ello, toda reforma debe, en principio, asumir los principios funda-
mentales institucionales de la potestad jurisdiccional, que son: unidad de
jurisdiccién, la justicia debe ser servida por verdaderos jueces, independientes
e imparciales, donde toda manipulacién en su constitucién y competencia esté
expresamente desterrada; exclusividad de jurisdiccidn, los jueces sélo ejercen
funciones jurisdiccionales, es decir -de un lado-, tienen el monopolio de la
jurisdiccién y -de otro lado- los demds poderes publicos no pueden ejercer
jurisdiccion; y, juez matural, sélo puede juzgar a una persona aquel érgano
jurisdiccional que tiene una competencia predeterminada por la ley y que es
designado por una norma objetiva de reparto de causas.



308 Javier de Belaunde L. de R.

Sobre esta base debe concebirse la independencia judicial, que es un
principio instrumental en virtud del cual los jueces no estan sujetos en el
ejercicio de su funcién a érdenes o instrucciones de nadie, desde que les
estd encomendada la funcién de tutela del ordenamiento juridico y que
deben actuar dentro del mas estricto respeto al principio de jerarquia nor-
mativa. Para el aseguramiento efectivo de su vigencia, se requiere del cum-
plimiento de tres garantias bésicas: vinculacién del juez al ordenamiento
juridico, los jueces son defensores del ordenamiento juridico, de sus sistema
de fuentes: aplican la ley en la medida en que se corresponda con la Consti-
tucién, por lo que estdn obligados a inaplicar una ley o norma juridica
cualquiera si colisiona con la Carta Magna; la jurisdiccién, en suma obliga a
aplicar a los jueces directamente la Constitucién, a controlar la legalidad de
la potestad reglamentaria del Ejecutivo y a defender los derechos e intereses
legitimos de los ciudadanos. Inamovilidad judicial, los jueces, cualquiera que
haya sido el método de designacién, no pueden ser destituidos de sus car-
gos, salvo por violacién de sus deberes judiciales. Irreductibilidad de los
sueldos, cuyo objetivo es evitar una presién econémica por parte de los
demas poderes publicos con la amenaza de menoscabar la remuneracién de
los jueces, por motivos politicos.

Lo importante en todo proceso de reforma es evitar, en primer lugar, la
degradacién de las garantias procesales, poniendo coto a propuestas que no
consideren a la democracia como un determinado modo de ejercer y controlar
el poder, y regular la convivencia de los ciudadanos. Todas las propuestas
deben pasar por ampliar y profundizar los derechos fundamentales vinculados
al proceso: contradiccién, defensa, igualdad, inmediacién, moralidad, publici-
dad, etc. Asimismo, debemos rechazar un enfoque que privilegie lo que se
denomina la modernizacién administrativa, esto es, la reduccién del enfoque
de reforma a definirla como una propuesta de nuevos modelos de administra-
cién, mejora de recursos, potenciacién de materiales técnicos e informaticos,
recomposiciéon de la administracién de los tribunales, etc; por cuanto las ga-
rantias procesales no son problemas de tramites, mas o menos modernos, sino
grandes principios institucionales que moldean la relacién del Estado con los
ciudadanos. También corresponde poner en tela de juicio aquella afirmacién,
muy comun, de que el problema judicial no son las leyes ni los procedimien-
tos, sino los jueces, pues si ellos estuvieran mejor preparados todo funcionaria
correctamente, puesto que la bondad de la justicia radica en las caracteristicas
de un sistema judicial que repotencia al buen juez y evidencia al mal juez. El
principal capacitador de los jueces es un ejercicio de su funcién judicial fun-
dada en sanos principios.

Desde lo acotado, siguiendo los planteamientos del profesor Binder, la

reforma de la justicia debe ser estructural y multidimensional. La reforma
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debe asumir modelos procesales compatibles con los derechos o garantias

procesales basicos y abordar las siguientes dimensiones:

a)

b)

d)

La dimensién normativa: las normas vinculadas al proceso y a la organi-
zacién judicial son necesarias, aunque insuficientes, para modificar la
realidad. En Perti, cédigos procesales modernos, asi como una Ley Or-
ganica del Poder Judicial reformada, deben permitir un manejo judicial
mas razonable a tono con las exigencias nacionales.

La dimensién administrativa: el objeto sera rescatar al juez de realizar
un sinntimero de actividades de nulo contenido jurisdiccional y generar
un sistema de apoyo a la labor judicial.

La dimensién informatica: si bien la falta de computadoras no es el
principal problema de la justicia peruana, la automatizacién, correcta-
mente ubicada en un enfoque estructural, repotencia las capacidades del
juez y es un instrumento basico al servicio de la justicia.

La dimensién estadistica: el control de la gestién judicial, sobre la base
de sistemas modernos de levantamiento y andlisis estadisticos, es basico
para transformar la justicia y permitira formular politicas de planeacién
institucional.

La capacitacién: se necesita capacitar para el cambio. La capacitacién
debe orientarse a la comprensién del rol social del juez, del Derecho
como limite de poder, de la Constitucién como ley basica y la incorpo-
racién del Derecho Internacional de los Derechos Humanos.

La dimensién espacial: en un sistema de justicia oral, las salas judicia-
les deben estar pensadas para el cumplimiento del principio de publi-
cidad y de respeto a la dignidad de las personas.

La dimensién financiera: la justicia necesita contar con fondos impres-

cindibles para su funcionamiento.

El gobierno del presidente Fujimori frente al Poder Judicial (1990-
1995)

La problemdtica del Poder Judicial ha estado presente desde el inicio

mismo del primer mandato del presidente Alberto Fujimori, en julio de 1990.

Asi, desde su discurso inaugural, asumié una posicién critica del Poder Judicial

que, por otra parte, sintonizaba perfectamente con la idea que la opinién

publica tenia de los jueces. Por ello, es importante comprobar cémo el go-

bierno del presidente Fujimori enfrenté la problemética del Poder Judicial en el

contexto de su propio proyecto politico o politica de gobierno, orientado a una
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reforma estructural de la economia abriendo al Pert hacia el mercado interna-
cional.

31  Reformas legislativas

Entre 1990 y 1992, el gobierno del presidente Fujimori alienta reformas
en la legislacién como una manera de superar el abandono legislativo que
habia en torno al Poder Judicial. De este periodo -en el cual parece ser que la
reforma se concibe centrada en un cambio de leyes- son la nueva Ley Orgéni-
ca del Poder Judicial, el Cédigo Penal, el Cédigo Procesal Civil y el Cédigo
Procesal Penal.

La Ley Orgénica del Poder Judicial (que contiene el desarrollo de la or-
ganizacién judicial), promulgada en 199), fue el resultado de un largo proceso
de elaboracién y discusidén que constituyé un serio esfuerzo por dotar al Poder
Judicial de elementos necesarios para reforzarlo institucionalmente. En este
sentido, es destacable la creacién de un sistema de érganos de gobierno dentro
del Poder Judicial, diferentes a los érganos jurisdiccionales, ya que uno de los
aspectos mds graves en la situacién del Poder Judicial habia sido su incapaci-
dad para generar planes y programas, y su absoluta falta de iniciativa para
impulsar reformas. Fundamentalmente, ello se debia a la propia estructura
organizativa del Poder Judicial, que no separaba claramente las funciones
jurisdiccionales de las de gobierno y administracién. En ese contexto, la Ley
Orgénica del Poder Judicial consagré, por primera vez, el denominado Consejo
Ejecutivo del Poder Judicial, como érgano encargado de la conduccién de los
planes de desarrollo y manejo administrativo del Poder Judicial. Si bien es
cierto que algunas disposiciones especificas no eran las mas idéneas para
asegurar estas funciones, si es importante destacar que con esta Ley Organica
se enfrent6 por primera vez el problema de la administracién y gobierno del
Poder Judicial.

El Cédigo Procesal Civil ha significado un importante avance; igual lo
fue el Cédigo Penal que establecié un sélido sistema de garantias penales; el
Cédigo Procesal Penal trae una reforma sustancial del proceso penal: el Minis-
terio Publico sera el conductor de la investigaciéon penal y el juez penal quien
resuelva.

No obstante estos avances legislativos, el golpe de Estado de abril de
1992 limité en importante medida la real aplicacién de la Ley Organica del
Poder Judicial. Una inadecuada atencién presupuestal ha limitado la eficacia de
la aplicacién del nuevo Cédigo Procesal Civil; diversas modificaciones legislati-
vas han desfigurado el Cédigo Penal (no sélo las normas que reprimen el
delito de terrorismo, sino que han proliferado leyes penales de caracter espe-

cial), a punto que "para reconocidos penalistas peruanos este fenémeno no es



Justicia, legalidad y reforma judicial en el Pert (1990-1997) 31

sino la consolidacién de un Derecho Penal autoritario"; y finalmente, por
presiones (predominantemente de sectores de la policia que no desean some-
terse al Ministerio Publico) y limitaciones econémicas (falta de recursos para
un cambio de sistema), el Cédigo Procesal Penal promulgado en 1991 no entra
aun en vigencia.

3.2 El golpe de Estado de abril de 1992

En el discurso presidencial del 5 de abril de 1992, destinado a justificar
ante la opinién publica el golpe contra el Congreso y el Poder Judicial, se
acusé a los jueces de corrupcién, incompetencia, de cierta complicidad con el
terrorismo, asi como de estar sometidos a directrices politico-partidarias, lo
que motivé que en los dias inmediatamente posteriores al golpe de Estado se
procediera a la destitucién de casi todos los vocales supremos, un gran ntime-
ro de jueces de todas las instancias, del Fiscal de la Nacién, de todos los magis-
trados del Tribunal de Garantias Constitucionales (que bajo la Constitucién
Politica de 1979, cumplia una funcién similar a la del actual Tribunal Constitu-
cional), de los miembros del Consejo Nacional de la Magistratura. Inmediata-
mente después, se nombraron miembros provisionales de la Corte Suprema y
se autorizé a ésta a efectuar un procedimiento de evaluacién y destitucién de
magistrados de las instancias inferiores. Todo ello motivé que muchos jueces
fueran destituidos sin permitirles ejercer su derecho de defensa, siendo reem-
plazados por magistrados provisionales.

Parecia ser que, otra vez, en Pert se entendia la reforma judicial como
un cambio de personas. El golpe de Estado pretende ser justificado -entre
otros factores- por la grave situacién del Poder Judicial, y a ella se responde
con un masivo cambio de funcionarios. Ademas de la ilegalidad del método, la
consecuencia es peor: un Poder Judicial predominantemente en manos de
jueces provisionales, con un nombramiento absolutamente ajeno a cualquier
garantia de independencia.

De esta época, en la que el gobierno adopté la denominaciéon de Go-
bierno de Emergencia y Reconstruccién Nacional, data la promulgacién de la

legislacién anti-terrorista y la creacién de una justicia especial.

3.3 Lla legislacién anti-terrorista

8. Rivera Paz, Carlos, La reforma del Poder Judicial en el Pert, Lima: mimeo, 1997, p.
21.



312 Javier de Belaunde L. de R.

La critica social al servicio de justicia se habia extendido a su rol frente
al terrorismo. Un importante estudio sobre la materia, sefiala:

"Una de las instituciones estatales que ha sufrido las criticas mas severas
de parte de la opinién publica por su incapacidad para frenar el terro-
rismo en los tltimos afios ha sido el Poder Judicial. Son datos de la
realidad la morosidad, lenidad e ineficacia de los fallos judiciales en mate-
ria del juicio a los inculpados por terrorismo, asi como la evidente co-
rrupcién y la tendencia a ceder al chantaje del terror de algunos magis-
trados que no condenaron a acusados de narcotréfico, terrorismo o a au-
toridades politicas.

El ingeniero Fujimori se valié de estos hechos para justificar la reorgani-
zacién de la administracién de justicia emprendida el 5 de abril de 1992.
Esta situacién del sistema de administracién de justicia en el Pert es
atribuible no sélo a algunos jueces, sino a un marco juridico incompleto e
insuficiente y a una labor defectuosa de la policia y los militares en la de-
tencidn e investigacién de los inculpados por terrorismo. En el momento
de dictar sentencia muchas veces se opt6 por absolver a los acusados, en
tanto las irregularidades cometidas en la etapa policial impedian un pro-
ceso garantista. La imagen externa era que los terroristas atemorizaban a
los jueces y que éstos no tenian capacidad para sancionar severamente
(--.)- La opcién gubernamental en favor de los Tribunales Militares para el
juzgamiento de los terroristas y acusados por traicién a la patria obedece
a esta negativa valoracién de la labor judicial (...)".

Las primeras leyes de represién al terrorismo son de 1981 y 1987. Los
fiscales dirigian la investigacién y los tribunales ordinarios eran competentes.
Se habia cuidado en ellos, el respeto a los derechos de los inculpados y la

competencia de las instituciones democréticas para el juzgamiento.

"Sin embargo, es evidente que mediante un habil aprovechamiento de los
recursos legales democraticos, reconocidos miembros de los grupos te-
rroristas lograron en algunos casos ser absueltos por los jueces, quienes
no podian condenar por "falta de pruebas” (..)".

En 1991, el gobierno del presidente Fujimori habia aprobado los nuevos
Cédigos Penal y Procesal Penal. Estos nuevos Cédigos trataban la represion del

delito de terrorismo. No obstante,

9. Vidal, Ana Marfa (coordinadora), Los decretos de la guerra: dos arios de politicas an-
tisubversivas ¥ una propuesta de paz, Lima: 1DS, 1993, pp. 30-38.
10. Jbid.
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"dentro de una opcién legislativa favorable a la despenalizacién, la Comi-
sién redactora del Cédigo Penal introdujo normas garantistas para todos
los inculpados, incluso los acusados por terrorismo... su vigencia ha sido
suspendida por la legislacién anti-terrorista promulgada después del 5 de
abril ... segtin las autoridades del gobierno las normas del Cédigo Penal
eran inadecuadas dentro del marco de guerra interna en el cual se en-
cuentra el pais (..)™

Después del golpe de Estado del 5 de abril, se modifican radicalmente
las leyes penales para la represién del terrorismo. Se dicta una nueva ley que
tipifica y sanciona el delito de terrorismo. La minima pena es de 20 afios de
prisién para las distintas figuras que constituyen el delito. Asi, en esta linea,

"se ha instaurado la pena de cadena perpetua, se ha dispuesto que sean
tribunales militares los que juzguen a los lideres terroristas, se ha incor-
porado el delito de traicién a la patria para casos de lideres terroristas,
entre otros cambios que obedecen a una politica estatal de sobre-
criminalizacién.

Hay que recordar que la represién al terrorismo en el Pert se da
dentro del marco general de la legislacién sobre Estados de Emer-
gencia, en la cual son las Fuerzas Armadas las encargadas de resta-
blecer el orden interno alterado por la subversién (...)™".

3.4 ElJurado de Honor de la Magistratura

Dentro del proceso de reconstruccién de la institucionalidad democrati-
ca, luego del golpe de Estado de 1992, el gobierno convocd a elecciones genera-
les para elegir al denominado Congreso Constituyente Democratico (CCD)
que debia asumir dos funciones: elaborar la nueva Constitucién para ser so-
metida posteriormente a referéndum y ejercer las funciones propias de un
Congreso ordinario. En dicho Congreso, las elecciones dieron una amplia
mayoria al presidente Fujimori.

A propésito de las destituciones masivas de vocales, jueces y fiscales, se
tuvo que optar por un mecanismo sui generis con el propésito de afrontar
esta situacién dentro del proceso de reconstruccién democratica. Asi, el Con-
greso Constituyente Democratico aprobc’) en marzo de 1993, una Ley Constitu-
cional mediante la cual cred el Jurado de Honor de la Magistratura, con carac-

ter transitorio, en tanto entre en vigencia la nueva Constitucién. Su propdsito

fue:

n.  Ibid
12.  Ibid.
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a)  recibir e informar las solicitudes de rehabilitacién que presentaran los
vocales y fiscales supremos cesados por los decretos leyes antes referi-
dos;

b)  evaluar a los vocales y fiscales supremos provisionales e informar -como
en el caso anterior- al CCD, el que tenia la dltima palabra;

c)  convocar a concurso publico para cubrir las plazas de vocales y fiscales
supremos no cubiertas mediante los procedimientos anteriores; el Jura-
do propone y el CCD nombra;

d)  concluidos los procedimientos anteriores, el Jurado de Honor debia
recibir e informar las solicitudes de rehabilitacién de magistrados de
otras instancias y convocar al concurso publico correspondiente para
cubrir vacantes; al igual que en los casos anteriores, el CCD tendria la
ultima palabra sobre lo informado y propuesto por el Jurado de Honor,
al cual se facultaba para actuar con criterio de conciencia.

El nombramiento de cinco juristas de indiscutida independencia, jerar-
quia moral e intelectual para integrar el Jurado, hizo abrigar a muchos la
esperanza de que al final del proceso se alcanzaria una mejor conformacién
del Poder Judicial. No obstante, habia un reto por delante: el CCD deberia
respetar la despolitizada evaluacién del Jurado.

En una primera etapa, el Jurado sélo pudo cumplir la primera de sus
funciones sucesivas. Recibié e informé las solicitudes de rehabilitacién de
vocales y fiscales supremos cesados. Su opinién -respetada por el CCD- fue
que ninguno de los que se presentaron debia volver. Luego procedié a evaluar
a los magistrados supremos provisionales. El Jurado estimé que sélo deberian
ser confirmados en sus cargos sin necesidad de concurso, cinco de los once
vocales supremos provisionales. EI CCD recibié la propuesta y dejé transcurrir
meses sin pronunciarse; la especulacién de una frustracién de expectativas
parecié verosimil; finalmente, opté por reservar su pronunciamiento hasta
conocer las propuestas derivadas del concurso que el mismo Jurado habia
convocado en el silencio del CCD.

En estas circunstancias es que el CCD decide prorrogar la vigencia del
Jurado de Honor de la Magistratura y darle facultad de nombramiento; asi,
luego de varios meses de labor, logra designar a los nuevos integrantes de la
Corte Suprema y a un gran numero de jueces y fiscales en el Distrito Judicial
de Lima, que si bien representa el 50 a 60% de la carga procesal en el pais®,

deja en cargos provisionales a la mayoria de magistrados. No obstante, debe

13. Para un conocimiento mas detallado de las actividades del Jurado de Honor de la
Magistratura, ver De Trazegnies Granda, Fernando, "Reformando el Poder Judicial: balance
de situacién”, en Reflexiones sobre la sociedad civil y el Poder Judicial, Lima: ARA editores,

1996, pp. 81-94.
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remarcarse que los nombramientos del Jurado fueron despolitizados y con un
alto indice de acierto.

3.5 La nueva Constitucién

En octubre de 1993 se realizé el referéndum que aprobé, por un escaso
margen de votacién, la Constitucién Politica de 1993. Ello trajo consigo modi-
ficaciones en lo referente a los érganos integrantes del sistema de justicia.

La Constitucién consagré el disefio organico que se describe en la in-
troduccién de este trabajo. No obstante, es importante remarcar algunas
cuestiones como la modificacién que significé atribuir al Consejo Nacional de
la Magistratura la facultad de seleccionar y nombrar jueces. Asi, de manera
que a muchos llamé a sorpresa, los politicos renunciaron a un mecanismo que
habia facilitado histéricamente el control de la judicatura, lo cual significaba
un avance sustancial para el pais. Otro elemento de interés lo constituyd la
prevision de la Academia de la Magistratura, como el érgano encargado de la
formacién y capacitacién para el acceso a la carrera judicial y fiscal, asi como
para cumplir las indispensables tareas de perfeccionamiento permanente de
los magistrados.

La creacién de la Defensoria del Pueblo y la consagracién del Tribunal
Constitucional deben ser considerados como elementos positivos.

Destacable es también el reconocimiento de funciones jurisdiccionales a
las autoridades de las comunidades campesinas y nativas, de conformidad con
el derecho consuetudinario.

De otro lado, la Constitucién trae normas implicantes con la unidad y
exclusividad del Poder Judicial, que se proclama en su articulo 139. Modifican-
do la normatividad precedente que prescribia que los tribunales militares
podian procesar a civiles tinicamente por evadir el servicio militar obligatorio y
por traicién a la patria en caso de guerra exterior, la nueva Constitucién (Art.
173) confiere a estos tribunales la posibilidad de juzgar civiles por traicién la
patria y por delitos de terrorismo, segtin determinacion que hace la ley. Los
casos de traicién a la patria ya no son referidos a la guerra exterior, sino a
la determinacién de la ley, con lo que se constitucionaliza la extensién dada

por la legislacién anti-terrorista a situaciones internas.

4.  La reforma en marcha del Poder Judicial y del Ministerio Piublico
(1995-1997)

Como se ha expuesto, el gobierno del presidente Fujimori asume la re-

forma judicial desde su instalacién en 1990 como un tema de interés nacional.
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Podemos decir que después del intento de reforma por el gobierno de las
Fuerzas Armadas, por primera vez dicha reforma se plantea como una priori-
dad politica. Inicialmente, esta reforma aparece centrada en lo legislativo, y es
a partir de abril de 1992 que se ensayan otras rutas. De un lado, la sustitucién
de personas y la entrega de problemas especialmente sensibles a los fueros
alternativos (en este caso, el militar) son caminos ya transitados en el pasado.
El gobierno militar de marcado espiritu reformista en los afios setenta, cambié
también jueces, proclamando reforma judicial. Luego sustrajo a fueros especia-
les temas agrarios y laborales. Sélo después, cuando el proyecto politico re-
formista global se habia paralizado, se intenté plantear una reforma judicial
organica que el desinterés de los gobiernos democraticos de los afios ochenta
terminé de frustar.

No obstante, es a partir de 1995, luego de su reeleccién, que esta priori-
dad intenta traducirse en algo sistematico. Resulta importante destacar que
ello concita un apoyo de organismos internacionales, como el Banco Mundial,
el Banco Interamericano de Desarrollo y el Programa de Naciones Unidas para
el Desarrollo, que por primera vez apoyan orgdnicamente programas de re-
forma de la justicia. Ello debe entenderse dentro del interés de estos organis-
mos de consolidar el proceso de reforma econémica producido en el Perd, asi
como en otros paises de América Latina.

A los observadores extranjeros debe parecerles muy extrafio que pueda
existir un pais en el que se pretenda el funcionamiento de una economia de
mercado y la simultdnea puesta en vigencia del Estado de Derecho, sin que
todo ello se encuentre garantizado por la existencia y, sobre todo, la presencia
de una administracién judicial eficiente, activa y legitima. ;Cémo puede fun-
cionar una economia sin que un sistema judicial garantice el cumplimiento de
los contratos, sancione su incumplimiento y compense a las victimas de la
inejecucién contractual? ;Cémo puede funcionar el mercado sin que los agen-
tes econdmicos y ciudadanos tengan la seguridad de que alguien dispondra un
resarcimiento si se es victima de un atropello callejero o de una colisién de
vehiculos? ;De qué Estado de Derecho cabe hablar con la vigencia de un Poder
Judicial sometido a los dictados gubernamentales e incapaz de contrariar los
mandatos irreductibles del poder? ;Se puede perder el pudor al punto de
proclamar solemnemente las virtudes de la democracia, si no estdn realmente
en vigencia los mecanismos bésicos que podrian frenar los excesos del go-
bierno y garantizar la supremacia de los derechos fundamentales de la perso-

na?™.

14. Bustamante, Alberto, Justicia alternativa, Lima: Instituto de Economia de Libre Mer-
cado, 1993, p. 18.
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41  la reforma administrativa del Poder Judicial: el marco normativo

En noviembre de 1995, a través de la Ley No. 26546, se aprobé la crea-
cién de la denominada Comisién Ejecutiva del Poder Judicial -cuyas atribu-
ciones fueron ampliadas, posteriormente- con el fin de emprender una refor-
ma centrada en lo administrativo. Esta comisién:

a)  Asumié durante el plazo de un afio las funciones de gobierno y gestién
administrativa del Poder Judicial, sustituyendo al Consejo Ejecutivo del
Poder Judicial preexistente segun la Ley Organica.

b)  Tenia como integrantes a tres vocales supremos: los Presidentes de las
tres Salas de la Corte Suprema, que a la fecha de la dacién de la ley
ocupaban dichos cargos, los mismos que continuaran siendo miembros
de la Comisién aun cuando dejen de ejercer la presidencia de dichas Sa-
las Supremas.

c)  Elige a un Secretario Ejecutivo que seria el titular del pliego presupues-
tal correspondiente al Poder Judicial y tendria las funciones que le asig-
nen en un reglamento de funciones. En el ordenamiento juridico pe-
ruano, el titular del Pliego debe ser siempre el funcionario de mas alto
nivel ejecutivo, en la medida en que es el responsable por el desarrollo
de las actividades y funciones de la entidad estatal cuyos fondos presu-
puestales maneja; y es, a su vez, responsable de la identificacién de los
objetivos y metas anuales, distribuye la asignacién presupuestal y, en
fin, es el responsable de mas alto nivel en el manejo de los fondos es-
tatales que le correspondan a su institucién. Antes, esta titularidad
recafa en el Presidente de la Corte Suprema.

La seleccion del primer Secretario Ejecutivo recayé en una persona con
antecedentes de exitosas gestiones gerenciales en el sector publico, el
Comandante de Marina en situacidon de retiro José Dellepiane, quien en

la prctica se convirtié en el conductor central de la reforma judicial®.

En junio de 1996, el Congreso de la Republica promulgé la Ley No.
26623, que crea el Consejo de Coordinacién Judicial (CCJ)", la misma que

15. El sefior Dellepiane renuncié en el primer semestre de 1998 y fue reemplazado por
David Peztia, abogado vinculado con el Consejo Supremo de Justicia Militar y miembro de
un instituto de estudios de derecho militar.

16. La ley tiene 5 articulos y 12 disposiciones transitorias. En los articulos se define la
composicién y las funciones del CCJ definitivo, integrado por érganos e instituciones relacio-
nados con el servicio de justicia, encargado -entre otras funciones- de coordinar los linea-
mientos de politica general de desarrollo y organizacién de las instituciones vinculadas al
servicio de justicia. Pero en las normas transitorias se establece un CCJ transitorio integrado
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incluyé entre sus disposiciones transitorias algunas destinadas a ampliar las
materias de competencia de la Comisién Ejecutiva del Poder Judicial y, espe-
cialmente, de su Secretario Ejecutivo. Las nuevas funciones de la Comisién
Ejecutiva son las siguientes:

a) La Comisién Ejecutiva serd competente para regular las materias relati-
vas al Despacho Judicial, carrera judicial y Estatuto del Magistrado.

b) La Comisién Ejecutiva podra separar magistrados que no observen
conducta e idoneidad propias de su funcién”.

c)  Se incluyé dentro de la reorganizacién del Poder Judicial a la reciente-
mente creada Academia de la Magistratura, dejando en suspenso las
atribuciones y competencias de su dérgano rector (integrado por repre-
sentantes de diversas instituciones), las mismas que serdn asumidas por
el secretario ejecutivo de la Comisién Ejecutiva del Poder Judicial que,
sin embargo, podra delegar las funciones.

Si bien en el nivel formal podriamos concluir que la decisién de declarar
en reorganizacién al Poder Judicial y sustituir temporalmente a los érganos de
gobierno podria ser considerada compatible con las normas constitucionales,
existen diversas objeciones a las normas referidas:

a)  La forma cémo se dictaron las leyes de reforma. Ambas fueron aproba-
das por el Congreso unicameral, sin que pudiera realizarse un debate en
el mismo y en los medios de comunicacién que le permitieran gozar de
un consenso significativo entre los sectores involucrados en la proble-
matica judicial.

b)  El mecanismo a través del cual se ha determinado a los integrantes de la
Comisién es en virtud de su persona y no del cargo, ya que los designa-

dos seguirdn ocupando el cargo de miembro de la Comisién Ejecutiva,

por el Poder Judicial, el Ministerio Publico, el Consejo de la Magistratura y un Secretario
Ejecutivo. Este 6rgano establece los lineamientos de la politica para la reorganizacién de los
organismos relacionados con la administracién de justicia, aprobando el plan de Reconstruc-
cién y Reorganizacion Integral de la Administracién de Justicia. Este Consejo tendria vigencia
hasta diciembre de 1998, aunque la ley preveia que ellos podian autoprorrogarse el plazo.

17. Esta atribucién fue declarada inconstitucional por el Tribunal Constitucional, en su
sentencia de fecha 6 de noviembre de 1996. En ella se dispone que la destitucién de los
jueces es una competencia exclusiva del Consejo Nacional de la Magistratura, mientras que la
separacién (no cumplir con los requisitos exigidos para ejercer el cargo segun lo dispone el
articulo 2141 de la Ley Orgénica del Poder Judicial) si podria ser materia de competencia de
la Comisién Ejecutiva.
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aun cuando dejen de ser Presidentes de las Salas de la Corte Suprema
en lo Civil, Penal y Constitucional, respectivamente.

c)  Restarle la condicién de titular del pliego presupuestal al Presidente de
la Corte Suprema significa quitarle las atribuciones del manejo econé-
mico y trasladarselas a un funcionario que teéricamente es de menor je-
rarquia, pero que en la practica goza de amplisimas facultades®.

d)  En este proceso de reorganizacion del Poder Judicial se ha dejado de
lado la participacién de importantes instituciones de la sociedad civil,
como los Colegios de Abogados y las Universidades.

e)  Se ha creado un Consejo de Coordinacién Judicial con cardcter transi-
torio, al que se le ha dado funciones que afectan las competencias au-
ténomas que tienen el Poder Judicial, el Ministerio Ptblico y el Conse-
jo de la Magistratura segtin la Constitucién.

f) A pesar de la clarisima funcién constitucional que le corresponde a la
Academia de la Magistratura, la Ley de creacién del Consejo de Coordi-
nacién Judicial le atribuyé como una funcién adicional, la de dirigir un
proceso de evaluacién de la idoneidad de los magistrados que, a nuestro
entender, colisiona directamente con las garantias del estatuto constitu-
cional del magistrado judicial® y con la atribucién constitucional confe-
rida al Consejo Nacional de la Magistratura, en el sentido de llevar a ca-
bo el proceso de ratificacion de magistrados™. Esta norma ha creado
inestabilidad en los jueces, pues los somete a una evaluacién que puede
concluir en una separacién del cargo por la Comisién Ejecutiva. De otro
lado, estimamos que distorsiona el rol de la Academia al darle una fun-
cién de evaluacién fuera del proceso de ensefianza-aprendizaje.

18. Cabe precisar que la norma reglamentaria que dispone cudles son las funciones y las
atribuciones del Secretario Ejecutivo de la Comisién Ejecutiva del Poder Judicial no ha sido
publicada en el diario oficial.

19.  Constitucion Politica de 1993, "Articulo 1461.- (...) El Estado garantiza a los magistra-
dos judiciales:

1. Su independencia. Sélo estan sometidos a la Constitucién y la ley.

2. La inamovilidad en sus cargos. No pueden ser trasladados sin su consentimiento.

3. Su permanencia en el servicio, mientras observen conducta e idoneidad propios de
su funcion. Y,

4. Una remuneracién que les asegure un nivel de vida digno de su misién y jerar-
quia."

20. Constitucion Politica de 1993, "Articulo 1541.- Son funciones del Consejo Nacional de
la Magistratura:

)

2. Ratificar a los jueces y fiscales de todos los niveles cada siete afios. Los no ratificados
no pueden reingresar al Poder Judicial ni al Ministerio Publico. El proceso de ratificacién es

independiente de las medidas disciplinarias (...)
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4.2

Javier de Belaunde L. de R.

La reforma administrativa del Poder Judicial: propuesta de un plan
integral

Aunque legislada inicialmente como una reforma administrativa, la re-

forma planteada intenta ir algo mas alla. Asi, en un documento publicado por

la Secretaria Ejecutiva del Consejo de Coordinacién Judicial, al que se titula
Plan Integral de Reforma del Poder Judicial, se define:

"El objetivo es lograr un Poder Judicial orientado prioritariamente a la
atencién de la demanda del servicio de justicia que vele por la tutela ju-
risdiccional del ciudadano y que éste encuentre en él, condiciones de ac-
cesibilidad, celeridad, equidad y eficiencia™.

No obstante, se conecta este objetivo con lo administrativo de la siguien-

te manera:

"La estrategia de la reforma en el proceso de modernizacién estructural
del Poder Judicial, estd entonces centrada en los aspectos administrativos,
con énfasis en las necesidades organizativas y tecnolégicas de la institu-
cién, rompiendo paradigmas tradicionales y orientando la prioridad al
servicio del ciudadano; (...)"™.

Asi, podemos afirmar que la Comisién Ejecutiva del Poder Judicial ha

ido definiendo tres ambitos de actuacién:

)

21.

Reforma en la administracién. Cuyo objetivo es establecer una organiza-
cién administrativa eficiente, que responda a las necesidades del sistema
de administracién de justicia.

En este dmbito se ha querido introducir esquemas empresariales del
sector privado, mediante la organizacién de una gerencia general; una
racionalizacién del personal que permita el constante incremento de la
productividad, para lo cual se ha ejecutado un programa de retiro vo-
luntario del personal administrativo y auxiliar para renovarlo integra-
mente con personas a las cuales se les ha dictado cursos de capacita-
cién. Asimismo, se quiere implantar un sistema de control institucional
integral; desarrollar un sistema de administracién financiera; implantar
un programa de incentivos a la productividad de los magistrados; definir
una nueva estructura organica descentralizada en el nivel nacional; desa-

Consejo de Coordinacién Judicial, Plan Integral de Reforma del Poder Judicial, Lima:

Secretaria Ejecutiva del Consejo de Coordinacién Judicial, 1997, pp. 3-4.
22. Ibid, p. 4.
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b)

rrollar un sistema de trédmite documentario y archivo; desarrollar los sis-
temas de soporte informatico a la administracién, asi como la instala-
cién de equipos y programas de cémputo para operar en el Poder Judi-
cial; acondicionar adecuadamente los locales judiciales, etc.

Vinculado a este dmbito se desea implementar también un programa de
combate a la corrupcién.

Reforma en el despacho judicial. Entendiendo a éste como "la organiza-
cién administrativa inmediata en la que el magistrado apoya su labor ju-
risdiccional efectiva y que en dltima instancia se traduce en el trato

brindado a quien recurre al Poder Judicial como usuario del servicio"*.

Entre los objetivos especificos trazados podemos destacar:

- La descarga procesal, busca eliminar la sobrecarga de expedientes
con plazos vencidos, pero también revertir una tendencia que
constituye uno de los principales problemas de la administracién
de justicia. Para ello se han creado salas transitorias en la Corte
Suprema y en las Cortes Superiores, Juzgados Transitorios de ca-
racter colectivo, y una Corte Especializada en el trafico ilicito de
drogas.

- Simplificar los procesos administrativos, mecanizando sus activi-
dades para reducir la duracién de los procesos.

- Disefiar una nueva organizacién del despacho judicial, de manera de
apoyar el trabajo de los magistrados, a través de un médulo corpo-
rativo, cuyas funciones estan divididas entre un equipo especializado
de apoyo jurisdiccional, formado por abogados y asistentes judiciales
y otro de apoyo administrativo, conformado por personal calificado.

- Revisar la demarcacién de los distritos judiciales en que se divide
la organizacién judicial, reformuldndolos en caso necesario, de
acuerdo con el indice poblacional y la facilidad de acceso ciuda-
dano.

- Promover sistemas alternativos de justicia como una via para re-
ducir la demanda del servicio judicial. Asi se quiere coadyuvar a la
formacién de centros para la conciliacién, mediacién y arbitraje.

La reforma y el magistrado (o juez). Busca el disefio de incorporacién

progresiva de jueces idéneos, mediante un sistema de estabilidad profe-

sional definido, altamente motivados y comprometidos con su funcién,

capacitados, independientes.

23. Ibid, p.16.
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En esta linea se busca:

- "Proponer una ley de carrera judicial que otorgue las condiciones
atractivas vocacionales en base a la independencia, estabilidad,
promocién y seguridad a largo plazo de los magistrados, con un
sistema transparente de verificacién e su idoneidad y conducta"*.

- Capacitar a los magistrados, mejorando el nivel de preparacién y
facilitando una permanente actitud de autoperfeccionamiento.

- Crear las condiciones para un cambio en la cultura del magistra-
do, de modo que reoriente su actitud sobre la base de criterios
éticos y de vocacién de servicio a la sociedad, confiriendo mayor
prestigio al rol de la Magistratura®™.

Como se puede apreciar, el programa de reforma intenta desde lo ad-
ministrativo, transitar por otros aspectos de la organizacién y actividad judi-
cial.

Mas alla de la evaluacién que mas adelante ensayamos, debemos mani-
festar que nunca en el Pertl se consiguié tanto apoyo politico para llevar ade-
lante un programa de reforma, tanto apoyo internacional y, debemos decir
también, tanta conviccién por los encargados de su conduccién.

4.3 La reforma administrativa del Ministerio Pdblico

La Ley No. 26623, que creé el Consejo de Coordinacién Judicial en 1996,
declaré en reorganizacién el Ministerio Publico y cred, siguiendo el esquema
del Poder Judicial, una Comisién Ejecutiva. En este caso, la presidencia de la
Comisién Ejecutiva tenia también nombre propio.

Antes, en 1992, dias después del golpe de Estado, el entonces Gobierno
de Emergencia y Reconstruccién Nacional presidido por el ingeniero Fujimori,
destituyé al Fiscal de la Nacién y lo reemplazé por una persona designada
especialmente para el cargo, quien se mantuvo como Fiscal de la Nacién gra-
cias a sucesivas leyes que ampliaban plazos de duracién o interpretaban nor-
mas, lo que le permitié permanecer en dicho cargo hasta 1996, para luego
acceder, en virtud de la Ley No. 26623, a la Presidencia de la Comisién Ejecu-
tiva del Ministerio Publico. Durante el afio 1996 se dictaron una serie de
normas que, en la practica, han sustraido las principales funciones del Fiscal
de la Nacién, para ser otorgadas a la Comisién Ejecutiva del Ministerio Publi-

Co.

24. Ibid, p. 27
25. Loc. cit.
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Asi, en la actualidad, las siguientes funciones que anteriormente le co-
rrespondian al Fiscal de la Nacién, son competencia de la Presidencia de la
Comisién Ejecutiva del Ministerio Publico o de la Secretaria Ejecutiva corres-

pondiente:

a)  dirigir el proceso de reforma del Ministerio Publico;

b)  asumir las funciones de gobierno y gestién del Ministerio Publico; vy,

c)  asumir la titularidad del pliego presupuestal correspondiente al Ministe-
rio Publico.

Finalmente, la Ley No. 26738 dejé en suspenso las principales atribucio-
nes del Fiscal de la Nacién, el cual de esta manera ha quedado absolutamente
disminuido en sus funciones y sin posibilidad practica de ejercer a plenitud su
funcién.

4.4 Un balance inicial de la reforma administrativa del Poder Judicial y del
Ministerio Piblico

Es indudable que la reforma administrativa iniciada en el Poder Judicial
en 1996 tiene logros que resaltar. En primer lugar, ha conseguido el propésito
de romper la inercia dentro del Poder Judicial. El énfasis en la reforma admi-
nistrativa tiene resultados: apreciamos la creacién de una estructura adminis-
trativa, la organizacién de la gerencia general, la implementacién de sistemas
de control administrativo que antes eran inimaginables. Ademas, no es nada
despreciable el esfuerzo en la construccién y habilitacién de nuevos locales y
ambientes de trabajo, como la mejora ostensible en las instalaciones y en el
equipamiento moderno de los mismos, lo que incluye la implantacién del
Sistema Informatico del Poder Judicial.

El empefio por lograr la descarga procesal ha llevado a la creacién de
nuevos érganos jurisdiccionales (juzgados y salas en las Cortes Superiores y
Suprema) y al juzgamiento en los penales, como una forma de aliviar la igno-
miniosa situacién del alto ntimero de presos sin condena.

Un importante nimero de estudios ha sido elaborado por encargo y con
financiamiento de la Comisién Ejecutiva, tratando no sélo de conocer mejor la
realidad del Poder Judicial, sino de proponer proyectos y alternativas concretas
a ser implementadas.

En materia de capacitacién, la Comisién Ejecutiva ha auspiciado diversos
cursos para jueces, en coordinacién con la Academia de la Magistratura, aun-
que ésta aun no haya sido capaz de ofrecer un programa organico.

Cambios polémicos en las relaciones jueces-abogados y el disefio de un

nuevo modelo organizacional de Despacho han sido presentados por la Comi-
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sién Ejecutiva como cuestiones promisorias, no sélo en la busqueda de trans-
parencia sino en la creacién de condiciones para la descongestién de la labor
judicial. Son cuestiones que deben ser evaluadas en el tiempo, no obstante que
ya el "enclaustramiento” de los jueces para privarlo de contacto con los aboga-
dos ha producido un sinnimero de problemas en esta realidad judicial concre-
ta, donde dicho didlogo enriquecia perspectivas y evitaba gruesos errores, fruto
-en gran medida- de la congestién. De otro lado, actualmente, hay una sensa-
cién de cierto caos en el servicio de justicia: los agentes directos de la reforma
sostienen que es como consecuencia de la situacién de cambio y, por lo tanto,
que es transitorio; mientras que a otros preocupa que se deba, de un lado, a
una inadecuada adaptacién de modelos fordneos y, de otro, al cambio casi
total del personal que ha puesto en manos inexpertas parte del proceso.

No obstante, mas alld de lo dicho, son muchas las cuestiones que preo-
cupan en este proceso; en primer término, la centralizacién de las decisiones
es ostensible, tanto como la ausencia de una participacién organizada del
propio estamento judicial; no existen mecanismos formales a través de los
cuales los integrantes del Poder Judicial puedan colaborar, opinar o criticar la
reforma en marcha. En segundo término, la personalizacién de los cargos; los
mecanismos de composicién de las Comisiones Ejecutivas encargadas del
proceso de reforma son contrarios a los principios elementales de transparen-
cia y alternancia. Asi, designar mediante una ley a personas determinadas y
asegurarles el mandato durante todo el proceso de reforma, parece un meca-
nismo poco idéneo para asegurar la independencia frente al poder politico de
los encargados de conducir esta reforma.

De otro lado, apreciamos que muchas de las premisas bésicas para un
proceso de reforma judicial®®, no sélo se han tomado en cuenta sino que se
han dejado de lado. Pareciera que en algunos casos se ha planteado una dis-
yuntiva entre garantias procesales y "reforma administrativa" o entre aquellas
y "tramites modernos”. Tal vez ello tenga mayor vigencia en el Distrito Judicial
de Lima, pero ciertamente muchas de las garantias de la administracién de
justicia parecen dejadas de lado. Y es que el proyecto de reforma, poco a poco,
ha ido trascendiendo los limites propuestos para alcanzar materias especial-
mente sensibles y relevantes para un ejercicio independiente de la funcién
jurisdiccional, tal como son aquellos relativos a la estabilidad e inamovilidad de
los magistrados y el derecho al juez natural.

Este derecho al juez natural "comporta que ese proceso a iniciarse para
ventilar tal pretension sea decidido por el juez ordinario prefijado por la ley de
modo previo y objetivo”. Afiade -citando a Jestis Gonzdles Pérez- que no sélo

se vulnera el derecho cuando se modifican (arbitrariamente) las leyes de com-

26. Véase el acapite 2.3 precedente.
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petencia, a fin de que corresponda conocer la pretensién a un érgano que aun
siendo propiamente judicial no sea el que debia conocer con arreglo a las
normas vigentes en el momento de producirse los hechos, sino cuando se
modifican las normas reguladoras del nombramiento de los Magistrados, o, sin
modificarlas, se aplican de tal modo que tratan de evitar que el érgano judicial
competente esté formado por aquellos Magistrados que deberfan formarle de
no haberse alterado el procedimiento formal de nombramientos™.

La opinién precedente es importante porque en el proceso de reforma
no sélo se mantienen la gran cantidad de jueces provisionales que ya existian,
sino dicho nimero se incrementa con las nuevas creaciones de juzgados. De
otro lado, cotidianamente, las salas y los juzgados son recompuestos en fun-
cién de la "necesidades del servicio", facilitindose ello por el caracter provisio-
nal de los magistrados. También, con una cierta filosoffa moralizadora, se ha
alentado la "rotacién” de jueces, alegando que el cambio de un juzgado a otro
evitara componendas.

La necesidad de reducir la carga procesal llevé a la creacién de juzgados
Transitorios Corporativos. Con dudoso acierto se ha fragmentado el conoci-
miento del proceso por parte del juez; asi en un proceso intervienen varios
jueces, afectandose principios procesales fundamentales recogidos en el Cédigo
correspondiente.

De otro lado, determinados mecanismos afectan, a nuestro entender, la
estabilidad y seguridad que todo juez debe tener. Por ejemplo, como un medio
para que los jueces ganen mejor, ante la imposibilidad de lograr una mayor
dotacién presupuestal, se han creado los "bonos de productividad”, que selecti-

"

vamente (sobre la base de un reglamento) se dan como una suerte de "pre-
mio" a la productividad de los jueces. Estimamos que ello no sélo revela, otra
vez, una falta de compromiso del Estado con el Poder Judicial, sino que el
mecanismo ideado por la Comisién Ejecutiva puede prestarse peligrosamente a
la manipulacién.

Aunque ya nos hemos referido al tema, queremos subrayar la enorme
inestabilidad que ha generado en la magistratura la evaluacién de la idoneidad
prevista por una Disposicion Transitoria de la Ley que creé el Consejo de
Coordinacién Judicial®®. Siendo la mayor parte de jueces provisionales, es obvio
que ellos no seran evaluados. Lo seran los titulares, en su gran mayoria desig-
nados recientemente, después de una evaluacién, primero por el Jurado de

Honor de la Magistratura® y después por el Consejo Nacional de la Magistra-

27. Quiroga Ledn, Anibal, op. cit, 308.
28. Véase el pardgrafo 4.1 precedente.
29. Véase la subseccién 3.4.
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tura®. La Academia de la Magistratura viene preparando dicha evaluacién.
Importantes sectores de la judicatura temen que ello pueda presentarse como
un instrumento de "depuracién” del Poder Judicial, por razones ajenas a éste.
Si fuera un instrumento de sometimiento, podriamos decir que el objetivo se
ha logrado en gran medida con la norma promulgada, aunque en la practica
no se evalte a nadie.

Finalmente, es preciso sefialar que consideramos positivo que se des-
plieguen esfuerzos significativos para dar solucién a los problemas administra-
tivos en el Poder Judicial (lo que obviamente es una condicién necesaria, pero
no suficiente para tener una judicatura independiente, auténoma y eficaz).
Existen problemas de implementacién de dicha reforma que afectan problemas
de fondo, resultando particularmente preocupante a lo largo de este gobierno,
la persistencia de diversas actitudes y medidas que mellan el objetivo de con-
solidar un Poder Judicial auténomo e independiente, que por tales caracteristi-
cas sea capaz de defender los derechos fundamentales de los peruanos.

5. Algunos problemas recientes de la justicia en el Peri

Mencién aparte merecen algunos problemas que ha afrontado en los ul-
timos afios el sistema de justicia, derivados del tratamiento judicial a las viola-
ciones de los derechos humanos, la ampliacién de la competencia de los tribu-
nales militares y el de la independencia de los jueces frente al poder politico.
Una reflexién sobre ellos debe servir para encontrar algunas claves fundamen-
tales que un proceso de reforma no debe olvidar.

51  Derechos humanos e impunidad

Con el inicio de las actividades subversivas, a partir de mayo de 1980
(atentados selectivos, destruccién de infraestructura estatal, masacres indis-
criminadas contra pobladores fundamentalmente campesinos, ataques contra
puestos policiales y militares, emboscadas, etc.), se inicié una espiral de violen-
cia que ha marcado y marcarj, sin duda alguna, la historia de nuestro pais y la
historia personal de cada una de las personas que la hemos vivido.

La desaparicién forzada de personas que se encontraban en instalacio-
nes bajo control de las fuerzas del orden, la existencia de centros clandestinos
de detencién donde se practicéd la tortura, formaron parte de las denuncias
realizadas por organizaciones defensoras de los derechos humanos y fueron

materia de recomendaciones, opiniones y sentencias de dérganos jurisdicciona-

30. Véase la subseccién 1.2.d.
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les, tales como la Corte Interamericana de Derechos Humanos y la Comisién
Interamericana de Derechos Humanos. Han existido ambitos y mecanismos
que han permitido este tipo de practicas violatorias de los derechos humanos.

Hemos referido la actividad del Poder Judicial frente a las organizaciones
terroristas. Ahora bien, scudl fue la posicién que el Poder Judicial, como insti-
tucién encargada de velar por la vigencia de los derechos fundamentales de las
personas, tuvo ante los casos en que se presumia o constataba la existencia de
actos violatorios de derechos humanos por parte de las fuerzas del orden?
sCémo se comporté el poder politico cuando el Poder Judicial tenia que resol-
ver importantes causas vinculadas a estas violaciones?

Los criterios jurisprudenciales de aplicacién de habeas corpus bajo estados de
emergencia

A partir del incremento de las actividades subversivas —principalmente
del Partido Comunista del Perd-Sendero Luminoso (PCP-SL)- se fueron
estableciendo en amplias 4reas del territorio nacional, las denominadas zonas
de emergencia, que eran distritos, provincias y, a veces, departamentos enteros
del Perti en los cuales debido a la intensidad de las acciones de violencia y
terror desatadas, las Fuerzas Armadas hicieron su aparicién progresiva y en los
cuales se procedia a la "suspensién de garantias”, conforme a lo prescrito por
el articulo 2311 de la Constitucién peruana de 1979 Por otro lado, en diciem-
bre de 1982, se promulgé la Ley No. 23506 -de Habeas Corpus y Amparo-
cuyo articulo 381 sefalaba que: "No proceden las acciones de Habeas Corpus'y
Amparo respecto de las garantias y derechos sefialados especificamente en el
articulo 2311 de la Constitucién Politica durante el tiempo de su intervencién”.
Esta disposicién contribuyé, notablemente, a aumentar la confusién y el debate

sobre si la suspensién ocurrida con ocasién del establecimiento de regimenes o

31.  Constitucion Politica de 1979, Articulo 2311.- " El Presidente de la Reptblica, con
acuerdo del Consejo de Ministros, decreta, por plazo determinado, en todo o en parte del
territorio y dando cuanta al Congreso o a la Comisién Permanente, los estados de emergen-
cia que este articulo se contemplan:

a.- Estado de emergencia, en caso de perturbacién de la paz o del orden interno, de ca-
tastrofe o de graves circunstancias que afecten la vida de la Nacién. En esta eventualidad,
puede suspender las garantias constitucionales relativas a la libertad y seguridad personales,
la inviolabilidad del domicilio, la libertad de reunién y de transito en el territorio, que se
contemplan en los incisos 7, 9, y 10 del articulo 21, y en el inciso 20-g del mismo articulo 21.
En ninguna circunstancia, se puede imponer la pena de destierro. El plazo del estado de
emergencia no excede de sesenta dias. La prérroga requiere nuevo decreto. En estado de
emergencia, las Fuerzas Armadas asumen el control del orden interno cuando lo dispone el
Presidente de la Reptblica (...)".
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estados de excepcién, afectaba a los derechos o a las garantias procesales
establecidas para la proteccién de aquéllos®.

Una interpretacién literal del texto de la Constitucién y de la ley lleva -
casi de manera necesaria- a concluir que, efectivamente, durante los estados de
excepcién pueden quedar suspendidas las garantias constitucionales (/habeas
corpus y amparo).

Optar por la "suspensién de derechos” implicaba reconocer que deter-
minados derechos fundamentales sufririan un recorte, una limitacién en su
ejercicio pleno debido a una situacién de emergencia o de grave alteracién del
orden publico para la seguridad del Estado y de la sociedad, situacién que
hace necesaria la adopcién de medidas para su defensa, dejando a salvo la
posibilidad de utilizar las garantias constitucionales establecidas para que el
juez, luego de un examen de razonabilidad, pudiera analizar si el uso de los
poderes extraordinarios que el gobierno asumia -poderes que nacian de la
Constitucién, de cardcter transitorio y destinados a defender los derechos
constitucionales y el normal desarrollo de la vida ciudadana y estatal- tenian o
no una relacién de proporcionalidad y causalidad con las razones que llevaban
al establecimiento del estado de emergencia. Por el contrario, admitir literal-
mente la expresién "suspensién de garantias” significaba que los instrumentos
procesales destinados, justamente, para la defensa de los derechos constitucio-
nales no tendrian, bajo ningtin concepto, posibilidad alguna de ser declarados
fundados, y tratar a través de dichos mecanismos de proteger judicialmente
valores y derechos consagrados por la Constitucién. No existirian mecanismos
idéneos para lograr un control jurisdiccional de los actos del Ejecutivo, que
eventualmente pudieran violar o amenazar algunos derechos fundamentales,
llegando asi a la paraddjica conclusién de que la Constitucién admitiria la
posibilidad de la existencia de una situacién (los estados de emergencia) en
donde no seria posible la intervencién del Poder Judicial para frenar los abusos
que, a propésito de la "suspensidon de garantias”, se pudieran eventualmente
llevar a cabo en desmedro de los derechos constitucionalmente reconocidos.

Diversos estudios han demostrado cémo la jurisprudencia peruana en
materia de habeas corpus se orienté, mayoritariamente, hacia una interpreta-
cién restrictiva de los derechos fundamentales, que implicé la desproteccién de
los ciudadanos ante los poderes extraordinarios que el gobierno asumia duran-

te los estados de emergencia®.

32. Eguiguren Praeli, Francisco, "El estado de emergencia y su aplicacién en la expe-
riencia constitucional peruana 1980-88", en Bernales, Enrique y otros, La Constitucidn
diez afios después, Lima: Fundacién Friedrich Naumann, 1989, p. 279.

33. Se debe mencionar que ocurrié una variacién en esta jurisprudencia que fue, paula-
tinamente, ejerciendo el control de la razonabilidad y de la proporcionalidad de los estados
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$Cémo podemos entender la actitud de una mayoritaria jurisprudencia
que resulta amparando una interpretacién restrictiva de los derechos funda-
mentales de la persona? En primer lugar, podria parecer paraddjico que ante
las posibilidades que se le brinda al juez para llevar adelante una interpreta-
cién protectora de los derechos fundamentales (que la Constitucién reconoce
y defiende), se opte por la interpretacién mas restrictiva de los mismos. Sin
embargo, si observamos que el juez no es una persona ajena a la sociedad en
la que vive y que su decisién estd formada -entre otros elementos- por su
propia percepcidon de los problemas que afronta en la sentencia, sea o no
consciente de ello, podremos entender que haya existido una mayoritaria
jurisprudencia en ese sentido, porque se asume que la violencia en si no es
cuestionable -o cuestionada por el Derecho-, sino que lo es tnicamente en la
direccién en que se dirige, respecto de las personas sobre las que recae, los
mecanismos de aplicacién, del grado de la violencia misma®*.

de emergencia. Sobre el par‘ticu]ar, puede consultarse Espinoza—Sa]daﬁa Barrera, E]oy, "Ap]i—
cacién jurisprudencial de los criterios de razonabilidad, temporalidad, proporcionalidad y
necesidad para la resolucién de Habeas Corpus durante la vigencia de Estado de Excepcién:
el caso peruano", en Derecho y Sociedad, Nos. 10 y 1, Lima: Pontificia Universidad Catdlica
del Perti, Facultad de Derecho, 1995.

34. "Si bien la violencia se apoya y reproduce sobre bases estructurales que necesaria-
mente deberan ser modificadas, el comp]ejo tejido que se ha ido consolidando a través de los
afios maneja sus propios cédigos y el efecto opresivo y violento ya interiorizado se sustenta
en su propio cauce. El poco o nulo énfasis en el individuo no sélo reduce las posibles
interpretaciones sobre el problema p]anteado, sino que distorsiona gravemente la compren-
sion del mismo.

La mayoria de los peruanos nos encontramos implicados en la violencia estructural, ya
sea por nuestra pertenencia a una clase, raza, o sexo. Sin embargo, el no tener conciencia de
nuestra propias actitudes de fuerza o de sometimiento, nos impide siquiera el reconocerlas.
El ejercicio, el sometimiento y la resistencia a la violencia, encuentran una explicacién impor-
tante en las pricticas cimentadas y expresadas en nuestro actuar cotidiano, individual y
socialmente.

La manera mecénica e irreflexiva con la que se expresan y se transmiten juicios de valor
sobre la violencia, la visién maniquea que tipifica los actos en buenos y malos, en justos e
injustos, y en donde la verdad se convierte en patrimonio de algunos a los que necesaria-
mente deberemos adscribirnos, constituyen los argumentos que nos inducen a una conclu-
sién simplificada del problema.

Si la ideologia oficial se pronuncia sobre la violencia para enjuiciarla, dependiendo de
quien la ejerza, si la estructura de la organizacién estatal se tiene en el uso de la llamada
violencia legitima, queda entonces claro por qué no es importante que los individuos com-
prendamos y reflexionemos sobre la violencia desde nuestras propias vivencias: no es la
violencia la que esta en cuestién sino su direccionalidad, el control en su capacidad para
ejercerla” (Tamayo, Guilia y Roxana Vasquez, Violencia y legalidad, Lima: Concytec, 1989, pp.
25-26).
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La Ley de Amnistia

En el mes de junio de 1995 se promulgé la Ley No. 26479, conocida
como Ley de Amnistia, la misma que establecia en su articulo primero lo
siguiente:

"Concédase amnistia general al Personal Militar, Policial o Civil, cualquie-
ra que fuese su situacién Militar o Policial o Funcional correspondiente,
que se encuentre denunciado, investigado, encausado, procesado o con-
denado por delitos comunes o militares en los Fueros Comun o Privativo
Militar, respectivamente, por todos los hechos derivados u originados,
con ocasién o como consecuencia de la lucha contra el terrorismo y que
pudieran haber sido cometidos en forma individual o en grupo desde
mayo de 1980 hasta la fecha de promulgacién de la presente Ley."

En esos mismos dias se estaba desarrollando el proceso penal contra los
presuntos responsables de la muerte de diecisiete personas, ocurrida en el
centro mismo de la ciudad de Lima, en la zona conocida como "Barrios Altos".
Los implicados eran, entre otros, los mismos militares (miembros del Servicio
de Inteligencia Nacional) que fueron condenados por la justicia militar por la
desaparicién y muerte de los estudiantes de la Universidad de La Cantuta y
que, segun las investigaciones independientes efectuadas por medios de comu-
nicacién, asi como por parte de organismos de defensa de los derechos huma-
nos, podian involucrar a altos oficiales de las Fuerzas Armadas e incluso a
altos funcionarios gubernamentales.

En estas circunstancias, la jueza del caso (la Dra. Antonia Saquicuray)
decidi6 inaplicar la Ley de Amnistia por considerar que constituia una clara
violacién de compromisos internacionales asumidos por el Estado peruano en
defensa del derecho a la vida e integridad personales, ejerciendo el denomina-
do control difuso de la constitucionalidad de las leyes®, decision que fue
apelada por los abogados de los denunciados y que seria resuelta por la Sala
correspondiente de la Corte Superior de Lima.

La reaccién gubernamental ante esta decisién fue la promulgar, algunos
dias después, la Ley No. 26492 que consagraba una de las mas evidentes

interferencias en el ejercicio de la funcién jurisdiccional®: Esta Ley interpreta-

35. Constitucion Politica del Perd, "Articulo 1381.- (..) En todo proceso, de existir in-
compatibilidad entre una norma constitucional y una norma legal, los jueces prefieren la
primera. lgualmente, prefieren la norma legal sobre toda otra norma de rango inferior".

36. Constitucion Politica de 1993, "Articulo 1391.- Son principios y derechos de la fun-
cién jurisdiccional: (...)

2. La independencia en el ejercicio de la funcién jurisdiccional.
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ba la Ley de Amnistia, en el sentido de considerar que las disposiciones de esta
ultima no constitufan interferencia en la funcién jurisdiccional; no violaba
compromisos internacionales en materia de derechos humanos; establecia que,
en la medida que se trataba del ejercicio del derecho de gracia, no era suscep-
tible de revisién en sede judicial; finalmente, ampliaba la amnistia respecto de
las personas comprometidas en hechos punibles a propésito de la lucha contra
la subversién, aun cuando no hayan sido denunciados a la fecha de vigencia de
la ley. Ante la divulgacién de esta Ley, la Corte Superior de Lima, que conocia
en apelacién la decisién de inaplicar la Ley de Amnistia, declaré la aplicacién
de la Ley de Amnistia y la posterior Ley interpretativa, con lo cual se puso fin
a este proceso penal. Se declaré la anulacién de los antecedentes penales,
judiciales y policiales, e inmediatamente fueron puestos en libertad.

Esta Ley de Amnistia y su Ley interpretativa (asi como los posteriores
actos gubernamentales vinculados a ella) pueden ser objeto de andlisis desde
dos puntos de vista, en atencién a los fines de la presente exposicién: la prime-
ra, los efectos de esta Ley con relacién a la funcién jurisdiccional; la segunda,
con relacién a la defensa de los derechos humanos como tarea esencial de un
Estado democrético de Derecho®.

Con relacién a los efectos de estas normas sobre la funcién jurisdiccio-
nal, podemos sefialar dos consideraciones particularmente relevantes:

a)  ante la decision de una jueza que considerd inconstitucional una ley, el
Gobierno respondié con una ley interpretativa que pretendia corregir
una decision jurisdicional, pues imponia una nueva decision que debia
preferirse a la que Ia jueza habfa adoptado;

b) el articulo segundo de la Ley No. 26492 establecia que la amnistia cons-
titufa un acto no justiciable, no susceptible de control jurisdiccional al-

guno.

Ninguna autoridad puede avocarse a causas pendientes ante el érgano jurisdiccional ni
interferir en el ejercicio de sus funciones.

Tampoco puede dejar sin efecto resoluciones que han pasado en autoridad de cosa juz-
gada, ni cortar procedimientos en tramite, ni modificar sentencias ni retardar su ejecucién.
Estas disposiciones no afectan el derecho de gracia ni la facultad de investigacién del Con-
greso, cuyo ejercicio no debe, sin embargo, interferir en el procedimiento jurisdiccional ni
surte efecto jurisdiccional alguno”.

37. Para un andlisis completo de la Ley de Amnistia y sus consecuencias puede consul-
tarse el importante trabajo del profesor Landa Arroyo, César, "Limites constitucionales de la
ley de amnistia peruana”, en Pensamiento Constitucional, Afio 3, No. 3, Lima: Pontificia
Universidad Catélica del Perts, Escuela de Graduados, Maestria en Derecho con Mencién en
Derecho Constitucional, 1996, pp. 151-208.
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Podemos sefialar que cualquier intento destinado a impedir que un acto
gubernamental pueda ser sometido a control jurisdiccional, resulta contrario a
las disposiciones constitucionales que reconocen el derecho a la tutela jurisdic-
cional efectiva®®.

Por otro lado, desde la perspectiva de la defensa de los derechos huma-
nos por parte de un Estado democratico de Derecho, podemos apreciar lo
siguiente:

a)  La amnistia, como ejercicio del derecho de gracia, sélo deberia ser ejer-
cido por el Estado respecto de delitos cometidos en contra suya, nunca
respecto de delitos cometidos bajo su responsabilidad o la de sus agen-
tes.

Como puede apreciarse facilmente, la amnistia estaba dirigida tnica y
exclusivamente en favor de personal militar comprometido en serias de-
nuncias de violaciones de derechos humanos, ocurridos desde el afo
1980.

Este particular proceso de amnistia tiene, pues, como principal caracte-
ristica que el Estado peruano, responsable -directo o indirecto- de gra-
ves violaciones de derechos humanos, se perdona a si mismo y a sus
agentes, en virtud de una amnistia que hasta instantes antes de ser pre-
sentado el proyecto en el Congreso de la Republica nadie habia plantea-
do y nunca se habia discutido. En este sentido, cabe recordar que:

"el derecho del Estado a abolir u olvidar los crimenes de aquellos que han
infringido su soberania mediante la rebelién o de otra forma, emana del
papel del Estado como victima. En tales casos, el Estado puede hallar que
sus intereses, tales como la reconciliacién y otros, son mejor servidos por
una amnistia. Sin embargo, el Estado no deberia tener la prerrogativa de
abolir u olvidar sus propios crimenes o los de sus agentes cometidos con-
tra sus propios ciudadanos, ese derecho sélo pertenece a las propias vic-
timas'™.

b)  La defensa de la vida humana y la adopcién de medidas destinadas a
combatir y erradicar la tortura son deberes ineludibles del Estado pe-
ruano que la Ley de Amnistia desconocié.

Frente a claras obligaciones internacionales derivadas de Convenciones

de las que el Pert es parte, el Estado peruano aprobé una ley de amnis-

38. Constitucion Politica de 1993, "Articulo 1391 Son principios y derechos de la funcién
jurisdiccional: (..) 3. La observancia del debido proceso y la tutela jurisdiccional (...)".

39. Goldman, Robert, La decision de la Comision Interamericana de Derechos Humanos
sobre la incompatibilidad de la Ley uruguaya de caducidad con el Pacto de San José (Con-
vencién Americana), citado por Landa Arroyo, César, op. cit, p. 164.
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tia que constitufa, sin duda, una infraccién a los deberes internacional-
mente asumidos y que implica, respecto del Pert, responsabilidad inter-
nacional por "(...) la expedicién de una ley manifiestamente contraria a
las obligaciones asumidas (..)"* a través de normas internacionales de
derechos humanos.

Todo lo expuesto nos permite extraer dos consecuencias especialmente
graves respecto de la independencia del Poder Judicial, en circunstancias en la
que se deben proteger los derechos humanos: por un lado, el gobierno actual
ha manifestado actitudes de no respeto a las competencias y funciones atri-
buidas por la Constitucién; y, por otro lado, carecemos de un Poder Judicial
que sepa hacer respetar sus fueros y su independencia en el ejercicio de sus
funciones.

5.2 la justicia militar y la expansién de sus atribuciones

La justicia militar constituye una jurisdiccién especial que debe ser apli-
cada

"(...) inicamente a delitos militares cometidos por miembros del estamen-
to militar, o del estamento policial y no para ser aplicada a civiles sin
funciones militares, o para despojar a la justicia civil de su jurisdiccién
para administrar justicia penal™.

A lo largo de los tltimos afios, la justicia militar en el Pert ha venido
ampliando considerablemente sus atribuciones y, por otro lado, se ha conver-
tido en una institucién polémica dentro del acontecer politico nacional, en la
medida en que algunas de sus actuaciones han sido consideradas como con-
trarias a la Constitucién y las leyes.

En cuanto al juzgamiento de los delitos de terrorismo agravado (traicién
a la patria), ante la manifiesta incapacidad del Poder Judicial de juzgar casos
de terrorismo, como hemos sefialado ya, durante el afio 1992 se dictaron una
serie de decretos leyes destinados a ampliar las competencias de los tribunales
militares para permitir el juzgamiento de estos delitos. Cabe precisar que el
delito de traicién a la patria tipifica, en realidad, modalidades agravadas del
delito de terrorismo tales como: la pertenencia al grupo dirigencial de una

organizacién terrorista, integrar grupos o bandas pertenecientes a una organi-

40. Corte Interamericana de Derechos Humanos, Opinidn Consultiva, OC-14/94.
41. Comisién de Juristas Internacionales, /nforme sobre la administracién de justicia en
el Pert, Lima: Instituto de Defensa Legal-IDL, 1994, p. 69.



334 Javier de Belaunde L. de R.

zacién terrorista encargados de la eliminacién fisica de personas, utilizacién
de coches-bomba, explosivos, etc.*’. El juzgamiento por este tipo de delitos es
competencia de los tribunales militares (que acttian bajo la modalidad de
"jueces sin rostro"), bajo un procedimiento excepcionalmente rapido y que ha
tenido como resultado que casi un 90% de los procesos termine en condena
de los acusados.

Las escasas garantias para un debido proceso legal en estas circunstan-
cias motivé un elevado numero de casos de personas condenadas injustamente
por el delito de terrorismo, las cuales, en algunos casos, fueron mostradas
publicamente como terroristas cuando aun no habfan sido condenadas como
tales. En estas circunstancias, se promovié desde la sociedad civil un importan-
te movimiento destinado a la bisqueda de mecanismos de solucién a los casos
en que, evidentemente, se cometieron abusos y se condenaron injustamente a
inocentes®,

En el mes de agosto de 1996, y a iniciativa del Defensor del Pueblo, se
promulgd la Ley No. 26655, que crea una comisién especial encargada de
proponer al Presidente de la Reptiblica el indulto respecto de aquellas perso-
nas condenadas injustamente por delito de terrorismo, y asi dar una solu-
cién al grave problema planteado por los procesos en casos de terrorismo
y traicién a la patria llevados a cabo sin las garantias propias de un debi-
do proceso legal**.

La extensidn de las competencias del fuero militar a los casos de terro-
rismo no ha sido un tema que apareciera en el debate politico peruano en
épocas recientes. Por el contrario, desde el inicio mismo de las acciones sub-
versivas, se escucharon voces y existieron proyectos normativos destinados a
trasladarle al estamento militar una nueva responsabilidad dentro de la lucha
contra la subversién, como era el juzgamiento de los acusados por la comisién
de delitos de terrorismo. Ciertamente, consideramos que esta medida (y las

propuestas de implementarlas durante los afios anteriores) constituyd una

42. Para un andlisis de las normas tipificadoras de estos delitos y de su compatibilidad
con estandares internacionales, ver Comisién de Juristas Internacionales, Informe sobre la
administracion de justicia en el Pert, Lima: Instituto de Defensa Legal-IDL, 1994, pp. 45-51.

43. Existen, por lo menos, dos publicaciones que detallan caso por caso estas dolorosas
circunstancias: Instituto de Defensa Legal (IDL), 177 casos de injusticia y error judicial en el
Perd, Lima: IDL, 1994 y Los inocentes tienen nombre. 300 historias de prision injusta en el
Perd, Lima: 1DL, s/f.

44. Para un andlisis de la probleméatica de los tribunales militares pueden consultarse:
Comisién de Juristas Internacionales, op. cit. y Cobidn Vidal, Ana Maria (coordinadora), op.
cit.
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declinacién -fuertemente motivada en su situacién- de las atribuciones de la

jurisdiccién civil*.

5.3 la independencia de la rama judicial: entre el discurso oficial y los

hechos

La Constitucién peruana de 1993 proclama, enfiticamente, la indepen-
dencia del Poder Judicial en el ejercicio de sus funciones. Igualmente, dicha
independencia ha sido reclamada por el actual gobierno, como una de las
caracteristicas principales para una adecuada administracién de justicia. La
Comisién Ejecutiva del Poder Judicial insiste en lo mismo. Sin embargo, mas
alld del discurso oficial, es posible encontrar algunas sefiales de lo contrario, es
decir, de intentos por someter al Poder Judicial en su independencia y recor-
tarle su autonomia en el ejercicio de sus funciones.

Quisiéramos destacar tres casos, relativamente recientes, en los cuales es
posible detectar cémo se ha afectado a la independencia del Poder Judicial, ya
sea por actuaciones del gobierno como por actos del estamento militar en
contra de las autoridades judiciales. El tercer caso se vincula al Tribunal Cons-
titucional.

El primero de ellos esta relacionado con la independencia en el ejerci-
cio de la funcién jurisdiccional y la prohibicién de interferir en ella.

En julio del afio 1992, en los peores momentos de la violencia subversi-
va, se produjo el secuestro y desaparicién forzada de un profesor y nueve
estudiantes de la Universidad Nacional de Educacién, conocida como Universi-
dad de La Cantuta, que al momento de los hechos se encontraban en el dor-
mitorio universitario, al interior del campus universitario, el cual estaba bajo
vigilancia de tropas militares. La investigacién periodistica y de los organismos
de derechos humanos logré encontrar muy serias evidencias de la participa-
cién de elementos de las fuerzas del orden en dichos actos. Luego de las inves-
tigaciones correspondientes, se iniciaron -tanto en el fuero militar como en el
civil- los correspondientes procesos, en los cuales los principales acusados eran
oficiales militares en actividad. Como era de esperarse, se planted la contienda
de competencia para determinar si el conocimiento de dicho proceso corres-
pondia al fuero civil o al militar. Dicha contienda de competencia estaba para
resolverse en febrero de 1994 por parte de la Corte Suprema de Justicia, segun
lo previsto en el Cédigo de Procedimientos Penales y el Cédigo de Justicia
Militar.

45. Sobre los limites de la justicia militar puede consultarse, adicionalmente, el informe
de la Defensoria del Pueblo, denominado, Lineamientos para una reforma de la justicia
militar, Lima: 1998.
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Al momento de producirse la votacién para decidir cudl de los érde-
nes jurisdiccionales juzgaria este caso de desaparicién forzada de personas,
no se alcanzé la votacién requerida (cuatro de los cinco votos) ya que tres
vocales votaron porque el caso fuera conocido por los tribunales militares y
dos porque fueran tribunales civiles. Ante esta situacién, la Ley Organica del
Poder Judicial prevé la posibilidad de llamar a nuevos vocales hasta alcanzar
la votacién requerida. Fue en estas circunstancias que el Congreso de la
Republica dicté la Ley No. 26291, que dispuso textualmente lo siguiente:

"Las contiendas de competencia sobre jurisdiccién civil o militar, que no
estén vinculadas al narcotrifico, se entienden resueltas por la Sala co-
rrespondiente de la Corte Suprema de la Repuiblica, cuando cuenten con
mayorfa simple de los votos emitidos por los miembros de la Sala"

y ordend, igualmente, que esta ley sea

"(...) de aplicacién inmediata a todos los procedimientos en actual trémi-
te, sin requerir nuevas votaciones".

De esta manera, el Congreso dispuso la resolucién de la contienda de
competencia en favor de la justicia militar, lo que constituyé una gravisima
intromisién en la funcién jurisdiccional porque dicha ley contenia, en si mis-
ma, la solucién a la contienda de competencia y su aplicacién era, evidente-
mente, retroactiva. La ley dada constituyd, nuevamente, un caso de ley ad foc,
ley de caso tnico que trasgredia las normas constitucionales.

Otro caso que revela cémo la jurisdiccién militar asume poderes extra-
ordinarios y desproporcionados con relacién a su funcién, ocurrié a propésito
de la ilegal detencién del General en situacién de retiro Rodolfo Robles. Este
General, que pasé al retiro cuando denuncié la participacién de personal
militar en la matanza de los Barrios Altos y en el secuestro de los estudiantes
de la Universidad de La Cantuta, fue detenido violentamente sin exhibir orden
judicial alguna ni cumplir con el procedimiento correspondiente, siendo poste-
riormente acusado de delitos de funcién sobre la base de una serie de declara-
ciones periodisticas. Una vez detenido en una carcel militar, sus familiares
interpusieron un recurso de habeas corpus que fue declarado fundado, y la
jueza ordené su inmediata liberacion. El juez militar se negé a aceptar el
mandato de libertad emitido por la jurisdiccién civil, y el proceso militar por
supuestos delitos de ultraje a las Fuerzas Armadas e insulto al superior conti-
nud, a pesar de que el presidente Fujimori reconocié publicamente que la
detencién fue abusiva. Luego de algunos dias, el Congreso dicté la Ley No.
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26699 que concedié amnistia al general Robles, y la Ley No. 26700 que am-
nistié a los magistrados militares que habian sido denunciados por desacato*.

El hecho que tuviera que concederse una amnistia para una unica per-
sona, y asi poder reparar la violacién de derechos y la negativa a acatar dispo-
siciones de la justicia civil en que incurria la jurisdiccién militar, es absoluta-
mente revelador de la debilidad de la justicia civil frente a la militar cuando
ésta no acepta cumplir mandatos judiciales en defensa de los derechos funda-
mentales de las personas. Revela, igualmente, la debilidad de las instituciones
de la sociedad civil y el correlativo fortalecimiento del estamento militar que,
desconociendo sus funciones constitucionales, aparece mas como un fuero
separado del ordenamiento constitucional que se rige por sus propias (y des-
conocidas) normas.

Como un tercer elemento de juicio para una adecuada comprensién del
problema de la independencia en el ejercicio de la funcién jurisdiccional, de-
bemos mencionar el caso del Tribunal Constitucional®.

El antecedente inmediato del Tribunal Constitucional en nuestro pais es
el Tribunal de Garantias Constitucionales creado por la Constitucién de 1979,
cuyo resultado fue calificado de decepcionante®®. Durante el debate constitu-
cional en 1993, la figura del Tribunal Constitucional fue descartada inicialmen-
te para aparecer en el proyecto final y ser consagrada en la Constitucién de
1993. Recién en 1995 se dicté su Ley Organica y mas tarde, en el afio 1996, se
logré instalar (existieron grandes dificultades para lograr el nombramiento de
sus miembros, que debia ser aprobado por una mayoria calificada en el Con-
greso)*. Constituido finalmente, el Tribunal Constitucional enfrenté una
gravisima dificultad practica introducida por la ley: siendo siete el numero de

46. La jueza que concedié el habeas corpus a favor del general Robles, doctora Greta
Minaya, fue inmediatamente removida de su cargo y trasladada, por disposicién del Presi-
dente de la Corte Superior de Lima, a uno de los denominados juzgados penales sentencia-
dores, los que fueron creados para emitir sentencias de procesos ya avanzados. Este tipo de
juzgados no pueden conocer procesos de habeas corpus. A los pocos dias, y debido a la
presion de la opinién publica, se modificé tal disposicién y la doctora Greta Minaya retorné
a su juzgado. La doctora Minaya es jueza provisional.

47. Aun cuando no forma parte del Poder Judicial, el Tribunal Constitucional como ér-
gano auténomo encargado del control de la constitucionalidad de las leyes y de la defensa de
los derechos fundamentales, es un importantisimo elemento en el sistema de justicia en el
Peru.

48. Eguiguren Praeli, Francisco, "El Tribunal de Garantias Constitucionales: las limi-
taciones del modelo y las decepciones de la realidad”, en Lecturas sobre temas constitu-
cionales No. 7, Lima: Comisién Andina de Juristas, 1991, pp. 15-59.

49. La seleccién de los magistrados demoré varias semanas, por la insistencia de la ma-
yorfa parlamentaria en postular a quien habia sido Ministro de Trabajo durante el golpe de
Estado de abril de 1992.
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sus miembros, requiere seis votos para lograr declarar inconstitucional una ley.
En la practica, esto significa una limitacién en la principal de sus funciones: el
control de la constitucionalidad de las leyes.

En enero de 1997, el Tribunal Constitucional tuvo que resolver la de-
manda de inconstitucionalidad planteada contra una ley interpretativa que
haria posible la segunda reeleccién del presidente Fujimori. En esa oportuni-
dad, el Tribunal Constitucional sélo con tres votos, porque los demas se abs-
tuvieron, declaré inaplicable para el caso concreto del presidente Fujimori la
ley que le autorizaba a una nueva reeleccién y zanjaba, aparentemente, el tema
de la reeleccién presidencial (no declaré inconstitucional la ley, sino —haciendo
uso del control difuso- inaplicable para un caso concreto). Algunas semanas
después, en medio de acusaciones en torno a la sustraccién de documentos
reservados, el Congreso de la Republica inicié una investigacién que, a la fecha,
ha dado como resultado la acusacién constitucional contra cuatro magistrados
del Tribunal Constitucional. Mas alla de la discusién técnico-juridica, el proce-
so ha concluido en la destitucién de los tres magistrados que votaron contra la
ley que pretende habilitar -en contra de la Constitucién- una segunda reelec-
cién del presidente Fujimori®®®.

La situacién de la independencia de la justicia en el Pert es, pues, un
tema pendiente y cuya realizacién cotidiana, ademas de ser un anhelo, consti-
tuye un reto que nuestros jueces deben afrontar a diario. Estos ejemplos son
probablemente los que mayor atencién han concitado en la opinién publica,
y demuestran una consistente actitud de interferencia e intromisién en la
funcién jurisdiccional motivada, permitida o realizada directamente por el

gobierno actual®.

50. Adicionalmente, es preciso sefialar que la magistrada Delia Revoredo fue acusada in-
debidamente por la comisién del delito de contrabando y tuvo que asilarse en Costa Rica.

51. La decision del Congreso peruano de destituir a tres miembros del Tribunal Consti-
tucional fue cuestionada judicialmente por ellos, habiendo obtenido en todas las instancias
sentencias desfavorables a sus intereses. Paralelamente al proceso de amparo seguido por
ellos, un grupo de congresistas de la oposicién interpuso una denuncia contra el Estado
peruano ante la Comisién Interamericana de Derechos Humanos, que ha recomendado al
gobierno peruano la reposicién de los magistrados destituidos. El plazo que tenia el gobierno
peruano para responder a esta recomendacién vencié el 14 de febrero de 1999. Una vez
vencido el plazo, el gobierno solicité una prérroga de sesenta dias adicionales para estudiar
el caso. De no obtenerse por parte del gobierno peruano una respuesta favorable, la Comi-
sién podrfa denunciarlo ante la Corte Interamericana de Derechos Humanos, cuyas decisio-
nes son inapelables y de cumplimiento obligatorio para el Pert.

52. Como ejemplo de la interferencia del Poder Ejecutivo sobre el Judicial, es preciso
rescatar las recientes declaraciones del presidente Alberto Fujimori refiriéndose al proceso
judicial actualmente en tramite contra un general del Ejército Peruano: “Espero sinceramente
que (el general Tomas Marky) esté libre de responsabilidad, pero eso compete al Poder
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6. A manera de conclusion: balance y perspectivas de la justicia en el
Perti

Nuestra exposicién ha buscado enfocar la problematica del Poder Judi-
cial desde una perspectiva mas amplia de la que el discurso oficial ha maneja-
do tradicionalmente, y en especial a partir de 1990, tratando de comprender
en su complejidad la problemética de la justicia en el Pert.

Pero, ;qué conclusiones podemos extraer de esta aproximacién?

a. Avances en la situacién

- Puede parecer extrafio, pero un avance fundamental, teniendo en cuenta
la falta de interés precedente, es que la sociedad peruana comparte la
idea de que hoy constituye una prioridad nacional contar con un Poder
Judicial fuerte, eficiente, independiente y honesto, como una condicién
basica para el adecuado funcionamiento de la democracia y la defensa
de la vida, la propiedad y los derechos fundamentales de las personas.

- Se comparte también la idea de que el desarrollo adecuado de una
economia de mercado requiere de un Poder Judicial que funcione co-
rrecta y profesionalmente; es decir, de un servicio de justicia compe-
tente, capaz de dar a los conflictos soluciones predecibles y reprimir
eficientemente las conductas antisociales.

- Desde el gobierno, a diferencia de épocas precedentes, la reforma del
servicio de justicia ha sido asumida como una prioridad.

- Esta priorizacién ha llevado a acciones en diversas dreas. Modificaciones
legislativas, cambio de funcionarios, y una estrategia de reforma centra-
da prioritariamente en la administracién del Poder Judicial y Ministerio
Publico, son algunas expresiones de ello.

- En el aspecto legislativo han habido avances importantes, al dictarse
nuevos y modernos cédigos procesales y una Ley Organica del Poder
Judicial.

- La nueva Constituciéon de 1993 trae a]gunas normas e instituciones que
prometian una adecuada tutela de los derechos de las personas (el Tri-
bunal Constitucional y la Defensoria del Pueblo, p.e.) y otras que ha-

cian alentar mejores condiciones para la independencia y autonomia

Judicial. Creo que es un militar que ha trabajado derecho, pero el Poder Judicial tiene com-
petencia para investigar’ (Diario Gestion, Lima: 16 de febrero de 1999, p. 3).
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del Poder Judicial (el Consejo Nacional de la Magistratura y la Acade-
mia de la Magistratura).

Una importante atencién de la cooperacién técnica internacional esta
aportando recursos técnicos y econémicos para la reforma de la justicia.
Este es un fendmeno nuevo y que bien encaminado podria ayudar a un
pais con recursos escasos a afrontar un problema tan antiguo como
complejo.

Una reforma, si bien centrada en lo administrativo, se ha iniciado en el
Poder Judicial, con recursos econémicos no habidos antes. Su principal
responsable ha sefialado como estrategia: “evitar la paralisis por anlisis.
La forma para resultados rapidos es ejecutar y subsanar los errores en
marcha. Es decir "hacer""%.

Quizas el aspecto mas destacable es la constatacién de la existencia de
un ndmero importante de jueces con un claro sentido de su rol, que
han hecho prevalecer su honestidad e independencia en situaciones ad-
versas. Ellos constituyen una significativa corriente renovadora dentro
del Poder Judicial.

Las contradicciones: independencia, shasta cuanto?

No obstante los avances en la normatividad constitucional y legal, en los
ultimos afios se han dictado medidas y adoptado decisiones desde los
poderes politicos que contradicen tales avances.

El control de la constitucionalidad de las leyes por el Tribunal Constitu-
cional quedé mediatizado con una ley que exigia un numero de votos
que en la préctica distorsionaba el propdsito y, posteriormente, con la
destitucion del Congreso de tres magistrados de dicho Tribunal (mayo
de 1997), en los hechos, ha quedado en suspenso dicho control.

Nos hemos referido anteriormente al Consejo Nacional de la Magistratu-
ra, pero quisiéramos insistir en lo importante que es en un proceso de
construccién de la institucionalidad democrética, que nuestros jueces y
fiscales sean elegidos sin interferencia del poder politico. Es, sin duda,
uno de los aspectos destacables de la Constitucién de 1993.

Por cierto, el hecho que un juez sea nombrado sin intermediacién del
poder politico no asegura, por si mismo, que no termine vinculado a él,
pero sin duda es una importante garantia de su independencia.

Cuando dichos nombramientos venian ocurriendo, efectuados por un

Consejo de intachable conformacién, se expidié una ley que le suspendié

53. Dellepiani Massa, José, La reforma judicial en el Perd, Lima: mimeo, 1997.
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tales facultades, hasta que la Academia de la Magistratura no reprogra-
me sus actividades y forme un ntmero suficiente de candidatos a la
judicatura. Dicha medida opta por mantener en cargos judiciales a un
enorme numero de provisionales, lesionando asi las condiciones de
independencia.

Con relacién al Ministerio Publico, se han dictado normas que han
quitado facultades al Fiscal de la Nacién -en previsién de la eleccién de
un funcionario independiente- para otorgarlas a la Comisién Ejecutiva -
érgano de inferior nivel- y a su Presidente, quien anteriormente ostent? el
cargo de Fiscal de la Nacién, dando muestras de especial complacencia con
el gobierno.

En el Poder Judicial se ha centralizado el proceso de reforma administra-
tiva en su Comisién Ejecutiva y su Secretario, quedando devaluado el rol
de los jueces y de la Corte Suprema.

Un elemento especialmente importante es la Defensoria del Pueblo.
Inspirada en las nobles tradiciones del Ombudsman sueco, el Defensor
del Pueblo, gracias a una organizacién flexible, con procedimientos y
mecanismos de reacciéon inmediatos Y sobre todo, con una poh’tica de
actuacién que no se reduce a la denuncia sino que procura encontrar y
plantear soluciones a los problemas en la administracién publica y fren-
te a los derechos fundamentales, ha ido ganando aquello que es funda-
mental para su labor: la legitimidad ante la poblacién. En este sentido,
es importante destacar la labor que desarrolla en la delicada tarea de
proponer la concesién de indultos a personas injustamente condenadas
por terrorismo.

Es decir, organicamente, con excepcién de la Defensoria del Pueblo, el
grado de interferencia a través de normas legales en el disefio constitu-
cional, es alarmante.

- El mantenimiento, a todas luces intencional, de jueces provisionales y la
disposicién de proceder a una evaluacién de idoneidad, que serd a los
que tienen nombramiento, en los hechos significan un deterioro de las
condiciones de independencia de la judicatura, pues mantiene una
magistratura "desestabilizada".

- La reforma administrativa del Poder Judicial, que ha tenido el mérito de
abordar el tema de la organizacién y administracién, no obstante, parece
priorizar aspectos organizativos, aunque ellos vayan en desmedro de ga-

rantias procesales que tienen que ver con el debido proceso.

c Los aspectos mas preocupantes
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- La constatacién de frecuentes actitudes en el gobierno actual de falta de
respeto a competencias y atribuciones fijadas en la Constitucién al Po-
der Judicial, mellando su independencia, aparejadas de la constatacién
de que la tendencia del Poder Judicial (sin perjuicio de actitudes de mu-
chos jueces) es la de no hacer respetar sus fueros, es quizas lo mas
preocupante de la situacién actual.

- Tal vez uno de los temas mas sensibles es la debilidad de la justicia civil
frente a la justicia militar. El Poder Judicial ha resuelto de manera con-
tradictoria los asuntos que son de competencia del fuero civil y del mili-
tar, declinando jurisdiccién muchas veces en éste.

- Uno de los temas que resultan mas cuestionables es el mantenimiento
de la legislacién dictada para el juzgamiento de casos de terrorismo. El
gobierno y la mayoria parlamentaria han anunciado su voluntad de no
modificarla, a pesar de que paralelamente se constituye una comisién
para revisar muchos casos de condenas ostensiblemente injustas por fal-
ta del debido proceso.

En sintesis, la reforma del Poder Judicial, para ser tal, debe tener objeti-
vos de consolidacién democratica, debe ser un proceso coherente de organizar,
preparar y afrontar el reto de brindarle a la ciudadania un sistema judicial que
pueda satisfacer con eficiencia sus expectativas, con una organizacién judicial
que sea auténoma e independiente del poder politico, comprometida con la
defensa de los derechos fundamentales de los peruanos. Tememos que ello no
existe prioritariamente. Se da una reorganizacién administrativa del Poder
Judicial -con muchos méritos- pero lamentablemente rodeada de una consis-
tente politica de interferencia, sustraccién de competencias constitucionales y
de copamiento de las instituciones ligadas al problema de la justicia en el Perq,
que hace que nuestra perspectiva sobre el futuro del Poder Judicial sea incier-
ta>.

54. Ante el notable incremento de los indices de delincuencia comtin que se ha experi-
mentado en los dltimos afios, el Congreso de la Republica delegé en el Poder Ejecutivo
facultades legislativas para dictar normas con rango de ley en materia de Seguridad Nacional,
mediante la Ley N° 26950. Entre las principales normas dictadas se encuentran las siguien-
tes:

a) La tipificacién como delito de terrorismo agravado, la pertenencia a bandas o agru-
paciones criminales que portan armas de guerra o explosivos y que realizan robos, secues-
tros o cualquier otro delito contra la vida, el patrimonio o la seguridad publica y se determi-
na su juzgamiento por tribunales militares (Decreto Legislativo N° 895, articulos 1° y 3°).

b) La reduccién de la edad minima para ser procesado y condenado en los casos de
terrorismo agravado, siendo factible que menores de dieciocho afios puedan ser condenados
a penas de reclusién de hasta veinticinco afios (Decreto Legislativo N° 895).
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X
Fujimori y las Fuerzas Armadas
Enrique Obando

Introduccion

Desde los tiempos de ‘La Republica’ de Platén, los pensadores politicos
han enfrentado el problema de cémo conseguir que las instituciones militares
estén firmemente bajo el control de los gobiernos y sociedades a los que sir-
ven. En la época contemporanea se han empleado varios métodos, entre los
que se puede identificar cinco tipos principales: el modelo Prusiano; el modelo
de ‘control por el partido’; el modelo anglosajén; el modelo sueco; y, finalmen-
te, el modelo de ‘cooptacién’.

El modelo Prusiano busca separar a los militares de la politica, enfati-
zando su profesionalismo y su obediencia absoluta a la autoridad politica'. Este
modelo se desarrollé en Prusia antes de la Primera Guerra Mundial, aunque
previamente habia surgido en Francia, después de las Guerras Napolednicas®.
El problema de este modelo surge cuando los militares, quienes son manteni-
dos en la ignorancia politica, se subordinan siguiendo el principio de la obe-
diencia a la autoridad politica, a ideologias extremistas, como ocurrié durante
el Tercer Reich®. En América Latina, donde este modelo ha tenido una signifi-
cativa influencia, también han surgido problemas cuando los militares, quienes
son mantenidos en la ignorancia ideoldgica, generaron su propia ideologia de
tendencia autoritaria en tiempos de crisis politica o vacio de poder, influencia-
dos por su sesgo profesional, la que terminaron imponiendo a la sociedad civil.
Este problema también se dio en Japén en los afios veinte y treinta*, en Esparia

.. . 6 .
antes de la guerra civil’; y, en tiempos mas modernos, en Turquia® y Grecia’.

1. Huntington, Samuel, The Soldier and the State, Nueva York: Vintage Books, 1964,
Pp- 30-58.

2. Howard, Michael, War in European History, Oxford: Oxford University Press, 1976,
cap. 6.

3. Leach, Barry, The German General Staff New York: Ballantine Books, 1973, p. 7.

4. Smethurst, Richard, A Social Basis for Pre-War Japanese Militarism, Berkeley: Uni-
versity of California Press, 1974, p. 164 y ss.

5. Thomas, Hugh, The Spanish Civil War, New York: Harper, 1961.

6. Tamkog, Metin, The Warrior Diplomats, Guardians of the National Security and
Modernization of Turkey, Salt Lake City: University of Utah Press, 1976.
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El modelo de ‘control por el partido’ controla a los militares a través de
un partido bien organizado, jerarquico y autoritario que infiltra las Fuerzas
Armadas y forma una linea de mando subordinada al partido. Un ejemplo de
este sistema lo tenemos en los partidos comunistas®, aunque también fue
caracteristico de la infiltracién Nazi del Wehrmacht alemdn®. En América
Latina, Cuba siguié el modelo soviético. En otros paises, sin embargo, los
partidos politicos raramente (con la posible excepcién del PRI mexicano) han
desarrollado el nivel necesario de organizacién para lograr este tipo de domi-
nacién. Durante muchos afios, éste fue el modelo que inspiré al APRA pe-
ruano, en parte debido a las experiencias del partido antes de la sublevacién
de Trujillo de 1932. Bajo el gobierno de Alan Garcia (1985-90) hubo intentos
por parte del partido de infiltrar el Ejército e incrementar la autoridad de la
policia, para contrarrestar la influencia del Ejército.

El modelo anglosajén es tipico del Reino Unido y de muchas de sus an-
tiguas colonias, asi como de los Estados Unidos. En estos paises, la democracia
define la identidad nacional y los Fuerzas Armadas defienden no solo el terri-
torio nacional, sino la identidad democratica de estos paises®. Esta ideologia
alcanzé su forma mas explicita durante la Segunda Guerra Mundial y, subse-
cuentemente, a lo largo de la Guerra Fria, en la lucha entre los valores ‘demo-
craticos’ y los ‘totalitarios’. En América Latina, la debilidad de las instituciones
democriticas ha perjudicado la evolucién de este tipo de modelo. Ademés, se
ha tendido a valorar la democracia en términos ‘instrumentales’, es decir,
como un medio en vez de como un fin, siendo el fin metas tales como el
desarrollo econémico y el bienestar publico. Cuando aparentemente la demo-
cracia no llevaba a alcanzar dichos fines, se cuestionaba su valor y se le reem-
plazaba por otro sistema.

El modelo sueco es una variacién del anglosajén; y la diferencia principal
con ¢él es que no se distingue entre los civiles y los militares en cuanto a pre-
rrogativas o diferentes sistemas de justicia. Este modelo no existe en América
Latina. Normalmente requiere de una sociedad homogénea, tanto politica

como econdmicamente.

7. Clogg, Richard y George Yannopoulos, Greece under Military Rule, Nueva York: Ba-
sic Books, 1972; Woodhouse, C.M. y Christopher Montague, The Rise and Fall of the Greek
Colonels, Londres: Granada, 1985.

8. Colton, Timothy ). y Thane Gustafson (eds.), Soldiers and the Soviet State: Civil-
Military Relations from Brezhnev to Gorbachev, Princeton: Princeton University Press, 1990;
Bartov, Omar, Hitler's Army, Oxford: Oxford University Press, 1992.

9. Dupuy, Trevor N., A Genius for War: The German Army and General Staff (1807-
1945), London: Macdonald and James, 1977.

10. Huntington, Samuel, op. cit, partes 1l y 111; Avant, Deborah, Political Institutions and
Military Change, 1thaca: Cornell University Press, 1994; y Kohn, Richard, "Out of Control:
The Crisis in Civil Military Relations", en The National Interest, No. 36, 1994, pp. 23-31.
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Finalmente, el modelo de ‘cooptacién’ ha sido el preferido en América
Latina, y su implementacién en Perti es el tema de este capitulo. Este fue el
modelo que Carlos Andrés Pérez usé en Venezuela y el que Leén Febres Cor-
dero traté de imponer en Ecuador. La cooptacién no es nueva en el Perti. Ya
lo intenté Augusto B. Leguia en los afios veinte". Dicho modelo requiere la
concesién de privilegios especiales (promociones, cargos politicos y favores
econémicos) a los mandos superiores de las Fuerzas Armadas a cambio de su
apoyo al régimen. Es un sistema que, por lo menos a corto plazo, promueve
una cierta estabilidad en las relaciones entre civiles y militares. Sin embargo,
también genera descontento entre los mandos medios y subalternos de las
Fuerzas Armadas. Alan Garcia introdujo la cooptacién como modelo para
tratar con los militares durante su gobierno; desde 1990, Alberto Fujimori lo
llevé a nuevos extremos.

1 El poder en las Fuerzas Armadas antes de 1985: el sistema de ‘argo-

las’

Para entender los cambios que el sistema de cooptacién ha conllevado
entre los militares, es necesario entender el sistema que existia antes de
1985. Tradicionalmente, los militares peruanos han combinado un sistema
oficial abierto de distribucién del poder -otorgado por la Ley de Situacién
Militar- con un sistema menos evidente.

El sistema oficial se institucionalizé en los afios cincuenta y estipulaba
que el cargo de comandante general, el puesto de mas alto rango de cada
instituto de las Fuerzas Armadas, debia estar en manos del oficial mas antiguo
hasta su eventual retiro. La edad de jubilacién variaba entre los diferentes
servicios, pero en el Ejército era después de 35 afios de servicio activo o a los
58 afios de edad. La antigiiedad estaba determinada por el primero que habia
ascendido a general de divisién. Hasta el rango de coronel, las promociones se
concedian sobre la base de exdmenes; en el caso de los generales, las promo-
ciones dependian de la decisién del Alto Mando y del curriculum del oficial en
cuestién. Este sistema demostré ser bastante predecible, por lo cual era relati-
vamente simple saber de antemano quién seria el comandante general en un
afo dado.

No obstante, detras del sistema formal de promociones habia otro sis-
tema menos evidente basado en el principio de las ‘argollas’, que actuaban
como una forma de apoyo a un candidato particular para el puesto de coman-
dante general. Aquellos que aspiraban llegar a la cima en cada uno de los
institutos empezaban a formar estas argollas al menos diez afios antes de que

1. Villanueva, Victor, As/ cayd Legufa, Lima: Retama Editorial, 1977.
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pudieran ser elegibles para ocupar el cargo de comandante general. Dado que
el sistema era estable y predecible, era relativamente facil identificar a los que
podian ser futuros comandantes generales en un afio determinado, quienes se
convertian en los lideres de las argollas. Por tanto, los oficiales que buscaban
ser ascendidos se unfan al lider de la argolla, cuyo poder se desprendia del
hecho de que podia ofrecer ‘beneficios’ a sus seguidores. Dichos ‘beneficios’
incluian no solamente promociones sino también promesas de cargos (algunos
cargos eran mas ambicionados que otros), rangos y puestos remunerativos, es
decir, que podian generar ingresos -licitos y a veces ilicitos- a quien los ocupa-
ra”.

El sistema de argollas tenia el efecto de consolidar rivalidades dentro de
las Fuerzas Armadas, ya que para ascender habia que formar parte de una
argolla, y para alcanzar la cima habia que ser lider de una de ellas. Por ello, las
confrontaciones entre las argollas eran la norma. Un caso clasico fue la lucha
por la supremacia en la Fuerza Aérea a finales de los ochenta entre los tenien-
tes generales German Vucetich y César Gonzalo, cuando trascendié que el
Servicio de Inteligencia de la Fuerza Aérea estaba interviniendo el teléfono del
comandante general y mandando las conversaciones grabadas a un programa
de televisién para desacreditarlo.

Las argollas incluian oficiales desde el rango de mayor al de general. La
argolla predominante era la del comandante general, pero éste con frecuencia
trataba de apoyarse en una argolla subordinada, con la idea de que el nuevo
lider a quien ayudaba a ascender fuera un hombre de su confianza una vez
que se produjera su retiro. Sin embargo, si un comandante general caia en
desgracia por cualquier razén, los miembros de su argolla sufrian las conse-
cuencias: eran postergados o pasados al retiro. Originalmente, las argollas
raramente reflejaban posiciones ideolégicas diferentes o inclinaciones institu-
cionales especiales; mas bien se formaban para distribuir el poder dentro de
una institucién jerarquica.

No obstante, a mediados de los sesenta, la formacién de argollas asumié
una dimensién politica mas abierta. Dada la preponderancia de una argolla
conservadora y masénica dentro del Ejército en los afios cincuenta y sesenta,
surgi6 otra argolla catdlica de inclinacién izquierdista organizada alrededor de
los Cursillos de Cristiandad. La argolla Cursillista creia en la necesidad de un

cambio social radical, y resulté ser un antecedente importante al golpe de

12. La informacién sobre cémo funcionaba el sistema antes de 1985 es el resultado de la
observacién participante, en el sentido antropolégico del término. Es el resultado de un gran
numero de entrevistas con oficiales militares (coroneles y capitanes de navio) realizadas en
1983, cuando fui estudiante en el Centro de Altos Estudios Militares (CAEM); en 1984,
cuando fui estudiante (por tres meses) en la Escuela Nacional de Inteligencia; y en 1984-89,
cuando trabajé como asesor en la Secretarfa de Defensa Nacional.
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1968 y el subsecuente gobierno de Velasco®. Durante el periodo 1965-80, el
sistema de argollas puso en evidencia algunas de las divergencias ideolégicas
que ocurrieron durante ese tiempo dentro de las Fuerzas Armadas. La lucha
entre los militares dejé de ser simplemente por los beneficios, para pasar a ser
una lucha por el poder para influir sobre la direccién de la politica nacional.
Terminado el gobierno militar, sin embargo, las argollas se convirtieron
nuevamente en un método para distribuir el poder y la influencia al interior
de los militares.

Con el retorno a un gobierno civil, Fernando Belaunde (1980-85) opté
por no tocar la institucién militar para no enemistarse con los militares, y de
este modo el sistema de argollas quedd inalterado. Paralelamente, Belaunde
otorgé a los militares las armas que habian solicitado durante los dos prime-
ros afios de su administracién. Sin embargo, resulté ser mas dificil mantener
buenas relaciones entre civiles y militares en otras areas. Por ejemplo, hubo
una escasa colaboracién en la implementacién del Sistema de Defensa Nacio-
nal, el cual requeria participacién civil. Esta desconfianza mutua fue particu-
larmente perjudicial en un momento en que el accionar de Sendero Luminoso
empezaba a ascender. Por entonces, en 1982, el advenimiento de la crisis de la
deuda generé una marcada reduccién en los presupuestos militares, lo que
afectd los ingresos de los oficiales.

Debido al aumento de la inflacién, los ingresos de los generales durante
el segundo gobierno de Belaunde cayeron al equivalente de 550 délares men-
suales. En los circulos militares, esto se interpreté como una venganza delibe-
rada, puesto que las Fuerzas Armadas al mando de Velasco habian depuesto a
Belaunde en su primer mandato. Una consecuencia de la caida de los sueldos
de los militares durante este periodo fue la tendencia de las argollas a usar
contactos e influencias para distribuir bienes ilegales, sobre todo en un perio-

do en que el trifico de drogas habia aumentado. Aunque la Marina y la Fuerza

13. Entrevista con el ‘Coronel A’ el 2 de julio de 1992, quien solicité anonimato. Di-
versas fuerzas influyeron en el gobierno de Velasco, entre ellas antiguos miembros del
APRA (Carlos Delgado, por ejemplo, pertenecia a este grupo), varios partidos de izquier-
da (Héctor Béjar del FLN fue director general de las organizaciones juveniles dentro de
SINAMOS) vy el ala izquierda de la Iglesia Catélica. Dentro de ésta se incluye al Partido
Demécrata Cristiano y a los Cursillos de Cristiandad. Los 'Cursillos' eran cursos normal-
mente dirigidos por sacerdotes de izquierda, y se concentraban en temas vinculados con
la justicia social. Muchos oficiales se conocieron en estos cursos y sus inclinaciones
ideolégicas los llevaron a establecer su propia argolla en contraposicién a las mas conser-
vadoras.

14. En délares constantes de diciembre de 1992; esta cifra se deriva de los calculos del
autor (Obando, Enrique, "The Power of Peru’s Armed Forces”, en Tulchin, Joseph y Gary
Bland (eds), Peru in crisis, Washington D.C.: Woodrow Wilson Center, 1994, pp. 122-123).
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Aérea finalmente lograron controlar el problema de la corrupcién asociada a

las drogas, esto fue mas dificil de hacer dentro del Ejército.

2. La cooptacion de las Fuerzas Armadas: lecciones del gobierno de
Garcia

Como ya se menciond, la cooptacién no era nada nuevo dentro de las
Fuerzas Armadas peruanas. A principios de siglo, el gobierno de Leguia
(1919-30) logré cooptar con éxito al alto mando de las Fuerzas Armadas. Al
hacerlo rompié la cadena de mando, ya que los oficiales de rango medio y
subalternos se dieron cuenta de que los mandos superiores de la jerarquia
ya no representaban sus intereses ni los de la institucién militar. Fue asi
como un oficial de mando medio, el teniente coronel Luis M. Sanchez Cerro,
y no un general, lideré el golpe que acabé con el llamado oncenio de Le-
guia®.

Debido a la larga historia de enemistad entre las Fuerzas Armadas y el
APRA, Alan Garcia, el primer presidente que tuvo el partido, buscé la manera
de controlar a las Fuerzas Armadas cuando lleg a la presidencia en 1985".
Otra razén por la que Garcia necesitaba controlar a los militares era que su
politica de derechos humanos en la guerra contra Sendero Luminoso y el
MRTA fue distinta de la de Belaunde. Este tltimo le habfa dado un considera-
ble margen de accién a las Fuerzas Armadas para luchar contra Sendero
Luminoso, independientemente de las inquietudes sobre los derechos huma-
nos. Garcia traté de confrontar a los militares en el tema de los derechos
humanos, e incluso ordené la destitucién del Presidente del Comando Conjun-
to, del Comandante de la Segunda Regién Militar y del Jefe Politico-Militar de

15. Villanueva, Victor, op. cit; Thorndike, Guillermo, E/ afio de /a barbarie: Peri 1932,
Lima: Mosca Azul, 1969.

16. El APRA y el Ejército habian tenido problemas desde la rebelién de Trujillo de 1932
y la subsecuente masacre. En 1933, un presidente militar, Luis M. Sanchez Cerro, fue asesi-
nado por un militante del APRA. Las Fuerzas Armadas impusieron un veto efectivo en
contra del APRA en las elecciones de 1936, 1939, 1945 y 1956. En 1948 llevaron a cabo un
golpe para acabar con la influencia del APRA sobre el gobierno de Bustamante. También
previnieron la victoria del APRA en 1962. Cada afio habia una peregrinacién a las tumbas de
aquellos miembros del Ejército muertos en el levantamiento de 1932. Hacia 1985, sin embar-
go, esta enemistad disminuyd. El gobierno militar (1968-80) emprendié un acercamiento y
hacia 1980, el APRA aparecia como el heredero natural del tipo de politicas intervencionistas
llevadas a cabo por dicho gobierno. Los hijos de importantes lideres militares se hicieron
apristas. Las Fuerzas Armadas acabaron con la peregrinacién anual. En 1985 ya no habia que
temer un golpe. Sin embargo, la politica de cooptacién de Garcia creé la animosidad que
pretendia controlar.
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Ayacucho”. Mientras que Belaunde habia respetado la autonomia de las Fuer-
zas Armadas, accediendo finalmente a las demandas de mayor gasto en nuevos
equipos, Garcia tomé una actitud mas intervencionista. La cooptacién se llevd
a cabo por medio de la consolidacién de una alianza con la argolla dominante
en cada uno los institutos armados, proporcionando a sus miembros cargos en
el gobierno o en el extranjero como embajadores®. En caso de que la argolla
principal se resistiera, Garcia cooptaba a sus rivales y los ayudaba a ganar la
lucha por el poder dentro de la institucién correspondiente.

En esta lucha, el Servicio de Inteligencia Nacional (SIN) jugé un papel
importante. Por ley, esta institucién estaba bajo el control de la Presidencia, y
Garcia la utilizé para mantener bajo vigilancia a lideres militares®. Dada la
creciente magnitud de la corrupcién dentro del Ejército, esto permitia conocer
los malos manejos de los mandos, no para erradicarlos sino, al contrario, para
chantajearlos, como un modo de mantener el control y de prevenir actos de
deslealtad. Al mismo tiempo, el gobierno de Garcia traté de crear una fuerza
paralela al establecimiento militar por medio del control que el Ministerio del
Interior ejercia sobre la policia. Los grupos especiales de la policia empezaron
a recibir armamentos de guerra®, y los grupos paramilitares manejados
desde el Ministerio del Interior -especialmente el Comando Rodrigo Franco-
fueron usados para intimidar a los oponentes del régimen.

La prevalencia del sistema de cooptacién, junto con los bajos salarios de
los militares y el alto nivel de incompetencia demostrado en la lucha contra

17. la po]l’tica de Garcia sobre derechos humanos llevé a que los militares ignoraran sus
responsabilidades en cuanto a la lucha contrainsurgente a no ser que los comandantes sobre
el terreno recibieran claras instrucciones escritas, para evitar la posibilidad de que luego se
les acusara de violaciones a los derechos humanos. Esto ayudé a Sendero Luminoso a exten-
der sus actividades, hasta que llegé un momento en que parecia que no se podrian llevar a
cabo las elecciones de 1990. Algunos miembros del Ejército crefan que esto fue un plan
deliberado de Garcia para prolongar su mandato.

18. Un ejemplo ayudard a entender mejor cémo se llevé a cabo la cooptacién. La iden-
tidad de nuestras fuentes de informacién tiene que mantenerse en el anonimato. El coman-
dante de una de las regiones militares era el general mas respetado en el Ejército. Era uno
de los dos militares con suficiente ascendiente como para organizar un golpe contra el
gobierno. Se le ofrecié que, a su retiro, ocuparia el puesto de Embajador peruano en Madrid.
Lealmente, esperd tres afios para asumir esta posicion. Cuando por fin se retiré no recibié
nada.

19. Yo mismo obtuve pruebas de teléfonos intervenidos en 1989 mientras trabajaba en
la Secretaria de Defensa Nacional. Los empleados normalmente asumian que sus teléfonos
estaban intervenidos por el SIN.

20. El Ejército impidié que se otorgara a la policia vehiculos semi orugas comprados en
Israel. Bajo presion militar, al final los vehiculos fueron entregados al Ejército.
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Sendero Luminoso y el MRTA?, llevé a que se creara una situacién similar a la
de 1929-30. Los oficiales de rango medio llegaron a la conclusién de que sus
superiores ya no representaban sus intereses ni los de la institucién. Por con-
siguiente, comenzaron a organizarse en grupos de oposicién y a planear la
posibilidad de destituir tanto al gobierno como al alto mando militar cooptado
por el gobierno. Dos de estos grupos pueden ser identificados: ‘Comaca’, un
acrénimo que significaba ‘coroneles, mayores y capitanes’, y ‘Leén Dormido’.
Estos grupos no eran argollas, ya que no estaban organizados alrededor de
lideres militares con el rango de general; no habia general alguno entre ellos, y
los oficiales de mas alto rango eran coroneles. De hecho, estos grupos se movi-
lizaron dentro del cuerpo de oficiales y trataron de denunciar a los altos man-
dos por haberse ‘vendido’ a los politicos.

Las argollas que no habian sido cooptadas llegaron a enterarse de los
planes preparados por 'Comaca’, y acabaron preparando un golpe de Estado
con la idea de asumir el mando del Ejército antes que los oficiales medios y
subalternos los desplazaran. Pensaron que podrian justificar su accién si Gar-
cia utilizaba el caos econémico y politico existente como razén para posponer
las elecciones presidenciales y prolongar su mandato mas alld de 1990. Para
esta eventualidad elaboraron un plan, para un gobierno que duraria 20 afios,

"2, Este consistia en un plan de

que llegé a conocerse como el ‘Libro Verde
gobierno elaborado por un grupo de oficiales militares y simpatizantes civiles.
El documento es particularmente importante, puesto que reflejé un cambio en
el pensamiento militar. En los afios sesenta y setenta, los militares crearon un
plan de gobierno llamado el Plan Inca, que inclufa una serie de reformas radi-
cales como la reforma agraria, la nacionalizacién de importantes empresas
extractivas, la redistribucién de la riqueza, la proteccién de las actividades
sindicales (tanto en las dreas urbanas como rurales), la proteccion de las
industrias nacionales y una mayor dosis de control estatal sobre la regulacién
de precios importantes en la economia. En resumen, era el proyecto de un
Estado fuerte y gestor en la economia.

En contraste, el 'Libro Verde' representaba la adaptacién del pensamien-
to militar a la economia de libre mercado. Destacaba la necesidad de una
reestructuracién radical, incluyendo la venta de las industrias claves que ha-

bian sido nacionalizadas veinte afios atrds y una reduccién drastica en la

21. Para una revisién de la estrategia de contrainsurgencia, ver Obando, Enrique, "La
burocracia antisubversiva’, en Quehacer; No. 71, Lima: Desco, 1991; y Obando, Enrique,
"Subversion and Antisubversion in Peru, 1980-92: A View from Lima", en Low Intensity
Conflict and Law Enforcement, vol. 2, No. 2, 1993.

22. Trozos del Libro Verde se publicaron en Oiga, No. 647, Lima: 12 de julio, 1993 y 19
de julio, 1993.
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magnitud de la intervencién estatal. Al mismo tiempo, destacaba la importan-
cia de realizar una fuerte camparia para acabar con la subversién, y con este
fin defendia un modelo de control politico firme. En otras palabras, era liberal
en el sentido econémico y autoritario en el politico. Este plan se apoyaba en
una alianza civico-militar que actuaria en favor de los intereses de la clase
empresarial, pero buscando apoyo en la sociedad civil. Esto representé por
consiguiente un claro alejamiento del velasquismo, aunque algunos de los
oficiales participantes habian sido partidarios de Velasco en los setenta. El
fracaso del velasquismo, junto con el desafio de grupos como Sendero Lumi-
noso y el MRTA, habia empujado a los militares claramente hacia la derecha.

Aunque en un sentido programatico el nuevo plan estaba bastante ale-
jado de las ideas presentes en el Plan Inca, el objetivo basico era similar: las
Fuerzas Armadas querian jugar un papel protagénico en el intento de rees-
tructurar la sociedad sobre la base de cimientos mas estables, que evitaran las
crisis recurrentes y periédicas que habian afectado al Pert en décadas recien-
tes, para que asi el pais jugara un papel mas hegeménico en la regién.

Hacia fines del gobierno de Garcia, el estado de las relaciones civico-
militares se volvié tan cadtico como el contexto politico y econédmico general.
Con las Fuerzas Armadas divididas y oficiales medios y altos planeando golpes
de Estado contra el régimen, la estabilidad politica fue salvaguardada por las
elecciones presidenciales de 1990. Estos problemas dentro de las Fuerzas
Armadas actuaron como una advertencia respecto a las dificultades que po-
dian surgir como resultado de la utilizacién, por parte del gobierno civil, de
una estrategia de cooptacién del alto mando militar. Sin embargo, Fujimori no
fue capaz de aprender esta leccidn y, bajo su mandato, la estrategia de coopta-
cién llegd a nuevos extremos.

3. Las relaciones civiles-militares bajo Fujimori
(1990-95)

A medida que las elecciones de 1990 se acercaban, la oposicién principal
al APRA procedia del Frente Democratico de derecha (FREDEMO), una alianza
politica de derecha, cuyo candidato era el escritor Mario Vargas Llosa. Este
ultimo habia liderado la oposicién desde el intento frustrado de Alan Garcia en
1987 de nacionalizar la banca comercial nacional. Cuando después de la pri-
mera ronda de votaciones Alberto Fujimori surgié como el principal obstaculo
a las ambiciones de Vargas Llosa, Garcia le ofrecié el apoyo total del Servicio
de Inteligencia Nacional (SIN).

A través de estos primeros contactos con el SIN, Fujimori aprendié los

métodos que Garcia habia utilizado para controlar a los militares a través de
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las politicas de cooptacién. En este aspecto, un antiguo capitan retirado, Vla-
dimiro Montesinos, el cual habia trabajado en el SIN, pasé a jugar un papel
importante cuando el FREDEMO traté de acusar a Fujimori de evasién de
impuestos en relacién a un negocio de bienes raices del que él y su esposa
habian obtenido ingresos. Montesinos, un abogado con buenos contactos en la
rama judicial, logré cambiar al juez que tenia a su cargo el caso por otro que
decidié que no habia caso que seguir®®. De esta manera, Montesinos demostrd
su utilidad desde un principio.

Montesinos también demostré ser util en la lucha contra Sendero Lu-
minoso. Durante los tltimos afios del gobierno de Garcia, un grupo de analis-
tas del SIN que incluia a Montesinos habia desarrollado una estrategia contra-
insurgente que Garcia nunca llevé a cabo. La esencia del plan se resumia en
cuatro puntos: i) la unificacién de todos los sistemas de inteligencia estatal; ii)
el apoyo total hacia las llamadas ‘rondas campesinas’ que actuaban como
baluartes contra la subversién en las dreas rurales; iii) el otorgamiento de
control politico a los militares en las 4reas declaradas en estado de emergencia;
y iv) un aumento drastico en las condenas a los acusados de terrorismo, junto
con incentivos para los capturados que denunciaran a los insurgentes que
seguian libres®. Este plan brindé a Montesinos acceso a Fujimori como espe-
cialista en estrategia antisubversiva, un drea en la que los dos gobiernos ante-
riores habian fracasado visiblemente. Por entonces, la insurrecciéon armada de
Sendero Luminoso estaba en su décimo afio y parecia estar fuera de control.
La guerra subversiva habia resultado en unas 23.000 muertes y las pérdidas en
propiedad se calculaban en 20 mil millones de délares.

Asimismo, Montesinos demostré su utilidad en otros campos. Como an-
tiguo capitan del Ejército, tenia conocimientos respecto a quién era quién
dentro de los altos mandos de las Fuerzas Armadas, muchos de los cuales eran
oficiales de su propia generacién. Todo esto ayudé a Fujimori a desarrollar sus
relaciones con los militares. Fujimori temia que, sin un partido politico u otra
clase de respaldo organizado en la sociedad civil, pudiera ser la victima de un
posible golpe de Estado. Aunque su posicién como independiente habia sido
un recurso valioso en términos electorales, su aislamiento lo hacia vulnerable.
Montesinos demostré ser un consejero valioso, diciéndole a Fujimori a quién
debia ascender, retirar o poner a cargo de guarniciones importantes. Esto fue
una fuente de inquietud entre los oficiales institucionalistas que, como con

Garcia, se oponian a esta clase de intervencién externa en las Fuerzas Arma-

23. Entrevista con un oficial del SIN, quien solicité anonimato.
24. Entrevista con el ‘Coronel C, quien solicité anonimato.
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das. La ofensa fue doblemente mortificante, ya que durante el gobierno militar
Montesinos habia sido despedido deshonrosamente del Ejército™.

El sistema de cooptacién de Fujimori demostrd ser bastante diferente
del de Garcia. Aunque Garcia habia cooptado al alto mando, los que habian
alcanzado este rango lo habian hecho a través del sistema institucional de
promociones basado en la antigiiedad y las lealtades creadas por el sistema de
argollas. Siguiendo los consejos de Montesinos, Fujimori eliminé ambos siste-
mas, y él mismo pasé a decidir a quién promover al alto mando. En noviembre
de 1991*° se aprobé una nueva ley de situacién militar, especificando que el
Presidente nombraria personalmente a los comandantes generales de cada
instituto, y que éstos no tenfan necesariamente que retirarse después de 35
afios de servicio activo. En efecto, esto significaba que Fujimori ya no tenia que
cooptar un nuevo comandante general cada afio, sino que podia nombrar a
una persona de confianza para que dirigiera las Fuerzas Armadas y dejarlo en
esa posicién tanto tiempo como quisiera. En la practica, esto fue lo que suce-
dié con el General Nicolds Hermoza, que llegd a comandante general en di-
ciembre de 1991. Fujimori jubilé a todos aquellos generales que, segiin su
antigiiedad, estaban en lista para llegar a comandante general”. Segtin fuentes
del Ejército, Hermoza fue escogido porque se podia confiar en que no tomaria
decisiones unilaterales sin consultar primero con sus superiores™,

La introduccién de este nuevo sistema de distribucién del poder tuvo
consecuencias importantes. Acabé con la necesidad del sistema de argollas,
puesto que eliminé la base de la lucha para ganar nombramientos; en el futuro
habria una sola argolla -aquella que contara con la confianza de Hermoza-. Sin
embargo, incluso esta argolla ya no funcionaria como antes porque el puesto
mas alto de las Fuerzas Armadas ya estaba ocupado. Por tanto, se limitaron las

posibilidades de distribuir beneficios. Al mismo tiempo, el nuevo sistema

25. Montesinos fue acusado de vender secretos militares peruanos a Estados Unidos, es-
pecialmente en referencia al material ruso adquirido en los afios setenta. Se le vio saliendo
del Pentagono cuando se suponia que estaba de baja en Lima, por enfermedad. Esta infor-
macién proviene de una entrevista del 17 de febrero de 1994 con un general del Ejército
retirado que requirié anonimato.

26. Decreto de Ley 752, Ley de Situacién Militar. E/ Peruano, 12 de noviembre de 1991,
No. 4130, pp. 101700-708. El decreto se aprobé después de que el Congreso le otorgara a
Fujimori facultades especiales para legislar. Como muestra de la falta de interés de los civiles
en asuntos militares y de seguridad, el decreto no se discutié en el Congreso. Asimismo, un
aspecto sintomatico de la falta de institucionalidad democratica es que el Ejército carecia de
aliados en el Congreso que se opusieran a la ley.

27. Estos fueron el General Luis Palomino y el General José Pastor, los cuales debian
haber sido nombrados comandante general del Ejército en 1993 y 1994, respectivamente.

28. Entrevista con el ‘Coronel D, el cual solicité anonimato.
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proporcionaba pocas salidas para el descontento, el cual sélo se podia expresar
fuera de la jerarquia. Asimismo, existia un resentimiento considerable entre los
generales retirados que habfan visto frustradas sus ambiciones. Ademas, el
nuevo sistema tenfa el defecto de que las promociones se otorgaban mds sobre
la base de lealtades politicas que de las cualidades militares. El sistema antiguo
también se habia basado en la lealtad hacia el lider de la argolla, pero las
promociones dentro de la argolla se basaban en la reputacién profesional.
Dentro del nuevo sistema habia un conflicto latente entre los que habian sido
ascendidos sobre la base de su lealtad politica y aquellos soldados mas compe-
tentes que habian sido postergados o pasados al retiro. Aunque no siempre se
daba el caso de que se ascendiera a los candidatos menos competentes, esto
ocurria con alguna frecuencia. Como dijo un comentarista (anénimo), “los
pavos reales fueron desplazados por los buitres”.

De hecho, los miedos de Fujimori sobre un posible golpe de Estado es-
taban fuera de lugar. En el pasado, los golpes de Estado se llevaron a cabo por
razones ideoldgicas o porque los gobiernos civiles demostraron ser incompe-
tentes. Los golpes contra el APRA para prevenir que ganara las elecciones
desde los afios treinta en adelante fueron del primer tipo; el golpe que destitu-
y6 a Belaunde en 1968 fue del segundo tipo. Existian escasas razones para que
los militares organizaran un golpe contra Fujimori por motivos ideoldgicos, ya
que el pragmatismo estaba en el centro de su agenda politica. Ademas, Fuji-
mori rapidamente sorprendié a los mds escépticos y demostrd ser un Presi-
dente eficaz, sin miedo a tomar algunas de las acciones intrépidas que sus
predecesores no habian sido capaces. No obstante, el temor al golpe siguié
vivo y, en noviembre de 1992, se descubrié un intento de golpe. Irénicamente,
el mismo sistema adoptado para prevenir un golpe generé tal descontento que
alentd a algunos oficiales militares a montar una insurreccién para ponerle fin
al sistema de cooptacién que Montesinos habia defendido. Finalmente, los
planes de golpe, aunque facilmente neutralizados por el gobierno, fortalecieron
el poder de Montesinos, puesto que proporcioné precisamente la clase de
evidencia que requeria para justificar la estrategia que habia defendido.

Aunque el intento de golpe de noviembre de 1992 fue ostensiblemente
una protesta contra la decision de Fujimori de cerrar el Congreso después del
autogolpe de abril -un golpe en defensa de la democracia-, de hecho también
respondia a otras preocupaciones tales como la restauracién del statu quo en
cuanto a promociones y nombramientos. Por tanto, era un golpe llevado a
cabo por los institucionalistas dentro de las Fuerzas Armadas contra el sistema
de control introducido por Fujimori. El lider del golpe fue el General Jaime
Salinas, a quien Hermoza habia retirado un afio antes. Salinas deberia haber
sido nombrado Jefe del Estado Mayor General del Ejército en 1993. Asimismo,

el General José Pastor, jubilado en 1991 y que deberia haber sido el Coman-
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dante General del Ejército en 1994, también estaba implicado. Junto con
estos dos generales estaban involucrados otros 40 oficiales, desde capitanes
hasta el rango de general, tanto retirados como en servicio activo. Sin em-
bargo, la clausura del Congreso por parte de Fujimori demostré ser una ac-
cién sumamente popular, tanto dentro de la jerarquia militar como entre la
poblacién en general. Dada la impopularidad del Congreso y su imagen de
obstéculo contra el cambio, el momento no era el mas adecuado para orga-
nizar un golpe en favor del statu quo.

Una de las principales razones por las cuales se clausuré el Congreso
fue que, a finales de 1991, veté una serie de leyes creadas para fortalecer las
capacidades de las Fuerzas Armadas en la lucha contra Sendero Luminoso®,
en un momento en el cual la guerra subversiva habia ingresado en su fase mas
agresiva. La ley vetada mas importante (y de hecho reemplazada por otra
distinta) fue la reestructuracién del Sistema de Defensa Nacional. Esta ley era
la creacién de Montesinos, pero tenia el apoyo de los militares: otorgaba ma-
yor poder a los comandantes militares en todo el pais, quienes no sélo ten-
drian el control de las Fuerzas Armadas y la policia sino también de la admi-
nistracién civil. El Congreso crefa que esto representaba una militarizacién
aun mayor de una guerra que era esencialmente politica. El Congreso defendia
una estrategia tripartita contra la insurgencia, con la toma de decisiones en
manos de un prefecto regional (en representacién del Presidente), el presiden-
te regional democraticamente elegido y el jefe militar local. Dado que en la
guerra la unidad de comando es un principio clave, estaba claro que esta
propuesta no funcionaria. La idea detrds de la propuesta habia sido darle
mayor responsabilidad a las autoridades civiles, sobre todo en aquellas partes
del pais donde la lucha contra Sendero Luminoso parecia ser una batalla mas
politica que militar. No obstante, con el mando dividido en tres, y con todas
las probables complicaciones que esto traerfa, dicha propuesta no parecia ser
la manera apropiada de llevar a cabo las operaciones contra la insurgencia.
En este asunto coincidian casi todos los militares, fueran institucionalistas o
leales. La gran mayoria apoy¢ el cierre del Congreso.

Para Fujimori 1992 fue un buen afio. Su gobierno habia reducido con
éxito la inflacién, mientras que la captura de Abimael Guzman, fundador,
idedlogo y dirigente maximo de Sendero Luminoso, demostré ser un revés
importante para este movimiento subversivo. Finalmente, los lideres militares
que habian planeado el golpe habian sido arrestados. Reflejando estos éxitos, la
popularidad de Fujimori subié a niveles superiores al 70%, de acuerdo con las
encuestas de opinion; Fujimori habia progresado visiblemente en areas donde

sus dos predecesores habian fracasado. Esto permitié que Fujimori, quien

29. Vidal, Ana Maria, Los decretos de la guerra, Lima: 1DS, 1993.
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estaba bajo presién de la Organizacién de Estados Americanos (OEA) para
llamar a elecciones para un nuevo Congreso, las convocara y obtuviera una
mayoria, recuperando asi parte de su legitimidad en el extranjero.

Se puede decir que éste era el momento preciso para una actitud mag-
nanima, con el anuncio de una amnistia para sus opositores militares. Sin
embargo, la respuesta de Fujimori fue menos que conciliatoria. Sospechaba de
todos aquellos que no fueran completamente leales: jubilé a mas oficiales y a
otros los retiré de posiciones importantes. Esto ultimo generé dos efectos
principales.

El primero fue que, al tratar de cortar de raiz cualquier clase de critica,
perdié el apoyo de un grupo de institucionalistas bien dispuesto hacia Fujimo-
ri, no por haber sido cooptados sino porque consideraban que estaba siguien-
do politicas correctas. Este grupo habia actuado como amortiguador entre los
oponentes de Fujimori y los que eran leales al Presidente, pero en ese momen-
to algunos se pasaron a la oposicién, eliminando por tanto el amortiguador e
incrementando las posibilidades de una confrontacién directa. Entre ellos se
encontraba el General Rodolfo Robles, comandante de la importante Tercera
Regién Militar, a quien se puso a cargo del Comando de Instruccién del Ejérci-
to. Asimismo, el General José Valdivia, Jefe del Estado Mayor del Comando
Conjunto, quien habia jugado un papel importante en la elaboracién de la
estrategia antisubversiva del Ejército, fue puesto bajo arresto domiciliario
durante el intento de golpe y luego se le retiré de su puesto, para ser transfe-
rido primero a la Junta Interamericana de Defensa en Washington y después a
Ucrania como agregado militar.

El segundo efecto fue que la oposicién militar institucionalista empezé a
atacar al mismo Hermoza, primero a causa de las violaciones de derechos
humanos cometidas en la guerra contra la subversién, y luego debido a su
presunta participacién en el trifico de drogas. Bajo ataque desde dentro del
Ejército, Hermoza respondié creando un batallén para protegerse a si mismo y
montando su propio sistema de inteligencia dentro de las Fuerzas Armadas®.

Las violaciones a los derechos humanos habian sido un rasgo endémico
del esfuerzo contrainsurgente, tanto con Belaunde como con Garcia. Sin em-
bargo, bajo Fujimori y Hermoza, las luchas dentro de las Fuerzas Armadas
ocasionaron que miembros de la oposicién militar revelaran a los medios de
comunicacién las pruebas de la participacién de los mandos puestos por
Fujimori en ejecuciones extrajudiciales. Los ejemplos mas saltantes de dichas

violaciones fueron la matanza de Barrios Altos, donde comandos del Ejército

30. Entrevista con el ‘Coronel D'. A los oficiales que tuvieron que atender reuniones con
el comandante general se les pidié que entregaran sus armas. Algunos se sintieron ofendidos
por esto, ya que de acuerdo con los reglamentos militares debian estar armados.
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asesinaron a varias personas que asistian a una fiesta en este distrito de Lima,
y el secuestro y la desaparicién de un maestro y nueve estudiantes de la Uni-
versidad Enrique Guzman y Valle ‘La Cantuta’. El General Robles, un institu-
cionalista que anteriormente estuviera a favor de Fujimori, denuncié las ma-
tanzas; posteriormente, buscé asilo politico en Argentina. El gobierno traté
de negar la responsabilidad militar, pero la evidencia era tan contundente
que fue imposible seguir evitando una investigacién completa. Para impedir
que el Congreso realizara una investigacién, el General Hermoza resolvié
sacar los tanques a las calles de Lima en una demostracién de fuerza.

Este tipo de respuesta autoritaria e intimidante creé mas problemas de
los que resolvié para Fujimori y el gobierno, los cuales habian tratado de
reparar su imagen en el exterior en el terreno de los derechos humanos. Las
acusaciones de Hermoza respecto a que la prensa era cémplice de la subver-
sién, sus intentos de cubrir hechos que eran evidentes, su persecucién contra
los militares que lo acusaban de violar los derechos humanos y el uso de
amenazas para intimidar al Congreso favorecieron poco la promocién de una
buena imagen. No obstante, Fujimori defendié a Hermoza, aparentemente
porque parece haber creido que en una guerra contrainsurgente era inevitable
que sucedieran excesos.

Mientras tanto, hacia 1993, los juzgados civiles y militares se encontra-
ron encerrados en una lucha sobre sus respectivas jurisdicciones para juzgar a
los acusados en la matanza de 'La Cantuta' Justo cuando parecia que los
juzgados civiles llevaban las de ganar, la nueva mayoria fujimorista en el Con-
greso cambié las reglas del juego. La Corte Suprema habia votado tres a dos
en favor de que el caso pasara a los juzgados militares, es decir, menos de los
cuatro quintos de mayoria necesarios. Antes de que se procediera a una nueva
votacién en el Poder Judicial, que se pensaba otorgaria la mayoria a los juzga-
dos civiles, el Congreso voté una ley nueva que estipulaba que una mayoria
simple era todo lo que se requeria y que, por tanto, se mantenia en pie el voto
original a favor de los juzgados militares. Aunque finalmente el caso se juzgd
en un tribunal militar, las protestas fueron tan numerosas que los oficiales
responsables recibieron pena de prision.

Hermoza también fue acusado de participar en el trafico de drogas. Bajo
el viejo sistema de competencia de argollas, la argolla principal ofrecia a sus
miembros acceso a beneficios de diverso tipo. El nuevo sistema implicaba una
sola argolla cuyo periodo de predominio ya no estaba predeterminado. Dado el
numero de enemigos que cred esta innovacién, la argolla principal tenia que
crear su propio sistema de recompensas para sobrevivir. En un contexto en el

que los ingresos de los cuerpos de oficiales no mejoraban marcadamente
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(después de caer rapidamente en términos reales durante los gobiernos de
Belaunde y Garcia)®, existia una tentacién constante a usar fuentes ilegales de
riqueza como ingreso extra para compensar los bajos sueldos. Mientras que
Garcia habia resistido la tentacién de involucrar al Ejército en operaciones
contra el trafico de drogas, Fujimori, bajo la presién de Washington, sucum-
bié. Esto abrié nuevas posibilidades de ganancias lucrativas: cerrar los ojos
frente al cultivo, la elaboracién y el transporte de cocaina podia ser altamente
lucrativo.

Fue en este contexto que los enemigos de Hermoza dentro del Ejército
empezaron a acusarlo, asi como a Montesinos, de participar en el trifico de
drogas. Se montdé una investigacién contra la corrupcién relacionada con las
drogas y, como resultado de ello, mas de 100 oficiales fueron sancionados. Sin
embargo, los principales miembros de la argolla predominante escaparon al
castigo. Algunos, por ejemplo, fueron relevados discretamente y se les envié a
embajadas en el extranjero como agregados militares. Aunque algunos oficiales
de la oposicién denunciaron estos hechos, se vieron obligados a huir al extran-
jero, ya que sus vidas estaban amenazadas. Tales actividades corruptas debili-
taron la unidad militar y la disciplina. Incluso llegaron a producirse conflictos
entre las diferentes armas, como en 1994 cuando la Fuerza Aérea (que habia
logrado acabar con el problema de la corrupcién dentro de sus filas) entré en
conflicto con el jefe local del Ejército en la regién del Huallaga. La Fuerza
Aérea destruyé un avién que transportaba cocaina en vez de capturarlo, para
evitar que si el cargamento cafa en manos del Ejército fuera mal empleado.

Conocedor del costo politico de mantener a Hermoza como comandante
general, Fujimori le sugirid, a finales de 1993, la posibilidad de reemplazarlo y
a cambio nombrarlo Ministro de Defensa. Hermoza decliné la oferta, sefial de
su poder y autonomia. Quedé claro que el Presidente ya no tenia el poder
para retirar al jefe del Ejército. Puede que esto haya sido un resultado inevita-
ble de la estrategia de cooptacién. Mientras que Hermoza fuera capaz de
controlar su poderosa argolla dentro de las Fuerzas Armadas, tendria la habili-
dad de resistirse al Presidente. No habia fuerza paralela que limitara el poder
del Ejército, como fue el caso, por ejemplo, de la SS en la Alemania nazi. Tan
sélo estaba el SIN, el cual estaba informado de lo que se desarrollaba dentro
del Ejército pero que consideraba que la fuerza de Hermoza era funcional a la

fuerza del régimen en general.

3l. La reduccién en los ingresos reales de los oficiales y suboficiales fue dramatica.
Asumiendo que cada uno ganaba 100 en enero de 1988, en setiembre de 1990, el salario de
un general de divisién era 21.3; el de un teniente coronel, 21.7; el de un teniente segundo,
26.3; el de un técnico superior, 20.7; el de un técnico de tercera clase, 22.3; y el de un
suboficial de tercera clase, 24.7.
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La guerra fronteriza con Ecuador en febrero de 1995 sobre un tramo de
la frontera no demarcada en la Cordillera del Céndor, puso de manifiesto una
debilidad critica del sistema. A pesar del tamafio inferior de sus Fuerzas Ar-
madas, Ecuador pudo infligir pérdidas militares humillantes para el Pery, cuya
falta de preparacién para el conflicto indicaba serias fallas en la inteligencia
militar. Por consiguiente, la conducta de Hermoza durante la breve guerra fue
criticada, tanto clandestinamente dentro del Ejército como con mas fanfarria
por parte de los generales retirados. Una vez mas, Hermoza traté de silenciar
a sus criticos ordenando el arresto de algunos generales retirados y jubilando a
aquellos en servicio activo. Parecia que el sistema de cooptacién habfa tenido
efectos negativos en el grado de profesionalismo del alto mando militar.

El triunfo electoral de Fujimori en abril de 1995, cuando logré la reelec-
cién con el 64% de los votos, le brindaba la oportunidad de cambiar a todo el
alto mando militar y pasar la pagina. Sin embargo, aunque Fujimori cambié a
los comandantes generales de la Marina y la Fuerza Aérea, mantuvo a Hermo-
za en su puesto. Una posible explicacién para este hecho es que Hermoza
argument6 que la delicadeza de la situacién fronteriza con el Ecuador era tal
que no era aconsejable cambiar la direcciéon del Ejército. Otra explicacién es
que las criticas a la actuacién de Hermoza en el conflicto con el Ecuador
también habian afectado a Fujimori; insistir en la salida de Hermoza podria
haberse interpretado como una aceptacién a la presién politica de la oposi-
cion.

En cambio, por iniciativa de Fujimori, el Congreso aprobdé una ley en
junio de 1995, por la cual se concedia amnistia a todos los miembros de las
Fuerzas Armadas acusados de violaciones a los derechos humanos desde 1980.
No obstante, dado que este asunto era altamente contencioso, también se vio
obligado a anunciar una amnistia paralela para aquellos ex miembros de las
Fuerzas Armadas que habian participado en las preparaciones del contragolpe
de noviembre de 1992 y a aquellos que habian sido encarcelados desde enton-

ces por sus criticas a Hermoza.

4.  El segundo gobierno de Fujimori: una relacion
simbidtica

Durante los dos primeros afios de su segundo gobierno (1995-97), hubo
una relacién simbiética entre Hermoza y Fujimori, en la cual el primero se
afianzé con tenacidad en su puesto como Comandante General del Ejército.
Aunque es importante hacer hincapié en el hecho de que no habia desacuer-
dos fundamentales entre los dos, Hermoza seguia representando un riesgo

politico, puesto que su permanencia en el puesto era una fuente de queja
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dentro de las Fuerzas Armadas, entre los grupos politicos opuestos al régimen
y en el ambito internacional. Las tensiones latentes afloraron a la superficie en
octubre de 1996, cuando Hermoza ordené el arresto del General Robles quien,
desde 1992, ya retirado, no habia ocultado su hostilidad hacia Hermoza. La
detencién de Robles causé un gran alboroto; Fujimori se vio obligado primero
a ordenar su liberacién y, cuando esto fallé, a forzar en el Congreso un pro-
yecto de ley preparado apresuradamente para concederle una amnistia especi-
fica. Eventualmente, Hermoza se vio forzado a retroceder.

El desafio de Hermoza forzé a Fujimori a apoyarse mas en Montesinos.
A diferencia de Hermoza, Montesinos no tenia poder propio y dependia mas
del Presidente. A través de su control sobre los servicios de inteligencia, Mon-
tesinos habia tenido algo de éxito en construir argollas leales a Fujimori. Los
comandantes de la Marina y la Fuerza Aérea nombrados en 1995, el Almirante
Antonio Ibarcena y el Teniente General Elesvan Bello, habian surgido de los
servicios de inteligencia dentro de sus respectivas armas. Por ello, estaban muy
cerca de Montesinos y de su capacidad como cabeza real del SIN. Sin embargo,
ninguno tenia el status para llegar a comandante general por ser oficiales
especialistas y no de armas. No obstante, las reglas del juego fueron una vez
mas forzadas para asegurar su promocién. Dentro del Ejército, esto ultimo se
vio como una victoria clara de Montesinos para aislar a Hermoza. Sin embar-
go, la crisis de los rehenes de diciembre de 1996 -cuando un comando del
MRTA logré ocupar la residencia del embajador japonés en Lima, tomando
como rehenes a los mas prestigiosos miembros del cuerpo diplomatico, minis-
tros, altos mandos militares, politicos, empresarios y académicos- tuvo el
efecto temporal de acabar con la lucha entre Hermoza, por un lado, y Fujimori
y Montesinos, por el otro. La manera en que eventualmente se resolvié la crisis
brindé algunas pistas sobre el estado de estas relaciones. Un comando militar
penetrd en el recinto diplomatico en un ataque bien planeado y ejecutado, que
liberé a los rehenes. Fujimori dejé bien claro que el autor principal del exitoso
ataque habia sido Montesinos. Los comandos que participaron en la operacién
procedian principalmente de la Marina y no del Ejército. La porcién de gloria
que le correspondia a Hermoza quedé de esta manera disminuida.

No obstante, otras fuerzas estaban actuando y complicando aun mas las
cosas. La oposicién dentro del Ejército seguia trabajando para acabar tanto
con la reputacién de Hermoza como con la de Montesinos. En noviembre de
1996 se filtré a la prensa informacién sobre el llamado ‘Plan Bermuda’ contra
un conocido periodista critico del gobierno. Asimismo, llegé informacién sobre
el ‘Plan Narval' para silenciar a un canal de televisién que también habia adop-
tado una postura critica, y la operacién ‘El Pino’ contra un abogado conectado
con el caso de 'La Cantuta'. Como consecuencia de ello, Leonor La Rosa, agen-

te del Servicio de Inteligencia del Ejército (SIE), fue interrogada bajo tortura
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por su presunta participacion en la filtracién de dicha informacién. La Rosa
escapd y denuncié el tratamiento que habia recibido. Unos meses antes se
habia descubierto el cadaver desmembrado de otra agente del SIE, Mariela
Barreto. El que estos hechos se conocieran revela que la oposicién continuaba
trabajando dentro del Ejército; un indicador de ello es que la agente torturada
pidié ser tratada en una clinica cuyo director gerente era el hermano de Ro-
bles. En respuesta a ello, el gobierno mandé a las autoridades tributarias
(SUNAT) a investigar una supuesta evasién de impuestos por parte de la
referida clinica.

En este contexto de tensiones entre Hermoza y Montesinos, Fujimori es-
taba haciendo planes para asegurarse de que pudiera presentarse como candi-
dato presidencial a un tercer mandato en el afio 2000. La Constitucién de
1993 estipula que el Presidente sélo puede sucederse en la presidencia una vez.
Sin embargo, los abogados del Presidente trataron de argumentar que si Fuji-
mori se presentaba otra vez en el 2000, ésta seria su segunda reeleccién bajo
la Constitucién de 1993. En medio de criticas estridentes de los oponentes
politicos acerca de la legalidad de tal argumento, las autoridades tomaron la
iniciativa para imponer silencio e intimidar a sus opositores mas conocidos. A
principios de 1997, aquellos miembros del Tribunal Constitucional que se
habian declarado en contra de la constitucionalidad de la candidatura de
Fujimori en el 2000, fueron acusados de exceder sus funciones y fueron cesa-
dos. Al congresista Javier Diez Canseco, un critico incansable del gobierno y de
los abusos a los derechos humanos, le robaron su automévil y lo incendiaron.
La editora de La Republica, el diario de oposicién de centro-izquierda, sufrié
un breve secuestro. Ricardo Nugent, el director del Tribunal Constitucional, se
encontré en medio de un tiroteo entre la policia y ‘delincuentes’, en el que
murieron dos de sus guardaespaldas. En abril, el gobierno aprobé un nuevo
estatuto de prensa que incluia severas multas para aquellas historias no corro-
boradas con evidencia adecuada. El Fiscal de la Nacién, Miguel Aljovin, encon-
tré que sus poderes habian sido reducidos y traspasados a una incondicional
de Fujimori, nombrada para dirigir la comisién ejecutiva en el Ministerio
Publico. El director del Canal 2, que habia ofendido sensibilidades militares al
destapar diversos escandalos de derechos humanos, fue privado de su ciuda-
danfa peruana y, por tanto, de su capacidad de poseer el canal. Esta accién fue
la respuesta frente a un programa de televisién que traté sobre la magnitud
de las intervenciones telefénicas por parte de los servicios de inteligencia, el
cual revelé que incluso el Ministro de Relaciones Exteriores habia sido interve-
nido.

El panorama era aun mas complicado porque, al parecer, varios enfren-
tamientos se estaban dando a la vez: Fujimori y Montesinos contra Hermoza;

la oposicién militar contra Montesinos y Hermoza; la oposicién politica contra
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los tres; y Montesinos contra la oposicién politica en el intento de poner en
practica los planes para la reeleccién de Fujimori en el 2000. El hecho de que
tanto Montesinos como Hermoza recibieran ataques provenientes de las mis-
mas fuentes parecié consolidar su relacién y su defensa comtn. No obstante,
siguieron siendo rivales. Esto se vio claro cuando en julio de 1997, Fujimori
nombré al General Cesar Saucedo como Ministro de Defensa, siguiendo el
consejo de Montesinos. Saucedo, cercano a Hermoza, habia sido comandante
de la importante Segunda Regién Militar, y su traspaso a una funcién adminis-
trativa lo privaba del mando directo sobre tropas. lgualmente, Hermoza reco-
mendé al General José Villanueva como Ministro del Interior. Villanueva, su-
puestamente cercano a Montesinos, habia comandado previamente la Quinta
Regién Militar.

sCudl es el curso mas probable que tomaran las relaciones entre civiles
y militares en el Perti? A finales de 1997 varios hechos resaltaban con claridad.
En primer lugar existia un grupo de opinién dentro de las Fuerzas Armadas
que se oponia a Hermoza, Montesinos y al gobierno de Fujimori, y que era
responsable de las informaciones que habian llegado a la prensa. En segundo
lugar, la lucha entre Montesinos y Hermoza continuaba, con Fujimori gene-
ralmente apoyando al primero®. El nimero de participantes activos en este
conflicto era relativamente pequefio; la mayoria de los oficiales superiores
preferian concentrarse en avanzar sus propias carreras en circunstancias
dificiles. En tercer lugar, la mayor parte del cuerpo de oficiales apoyaba a
Fujimori y las politicas de su gobierno, a la vez que deseaba una menor inter-
vencién politica en los asuntos de las Fuerzas Armadas. Las acusaciones de la
oposicién respecto a que Fujimori estaba manipulando las tensiones fronteri-
zas con Ecuador para su beneficio politico personal probablemente consolida-
ron a los elementos pro Fujimori, ya que estas opiniones eran consideradas
menos que traicion. De hecho, Fujimori parecia poco dispuesto a permitir el
aumento en el gasto militar que implicarfa dicho conflicto. En cuarto lugar,
Fujimori no parecia estar en condiciones de librarse de Montesinos y de Her-
moza: este ultimo se oponfa a su retiro, mientras que Montesinos era un

necesario contrapeso a Hermoza. La mejor oportunidad para la salida de

32. En diciembre de 1997, las fricciones entre Hermoza y Fujimori resurgieron. En una
entrevista en el aniversario de la toma de la residencia del embajador japonés en Lima por el
MRTA, Fujimori resté importancia al rol jugado por Hermoza en el eventual rescate de los
rehenes. Hermoza respondié convocando a los jefes de las regiones militares a Lima. Luego
de una ceremonia de respaldo a su comandante general, Fujimori dio una orden terminante
que dichos jefes retornaran inmediatamente a sus respectivas regiones, quienes acataron
dicha orden. Esto fue una prueba de la subordinacién de estos comandantes a Fujimori,
quien asegurd su autoridad constitucional sobre las Fuerzas Armadas. Montesinos, como
aliado del Presidente contra Hermoza, salié fortalecido de esta prueba.
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ambos parecia ser una victoria de la oposicién en el 2000 o un golpe institu-
cional, no contra Fujimori sino contra Hermoza. Un golpe militar para reem-
plazar a Fujimori parecia improbable. La victoria de la oposicién en el 2000
acabaria con el hombre del que finalmente dependian tanto Hermoza como
Montesinos.

5, Conclusiones

Durante el gobierno de Alan Garcia, pero mucho més aun bajo el go-
bierno de Alberto Fujimori, se abandonaron los antiguos y respetados métodos
de distribucién del poder dentro de las Fuerzas Armadas en favor de un sis-
tema de cooptacién. La consecuencia de ello fue el establecimiento de una sola
argolla casi permanente dentro de las Fuerzas Armadas. Aunque esto daba la
impresién de control por parte del gobierno sobre estas tltimas, destruyé las
lineas de subordinacién y creé una fuente permanente de descontento dentro
de la institucién y entre los oficiales retirados. Puesto que esta nueva estructu-
ra no estuvo acompafiada por la creacién de una estructura paralela que
limitara el poder de las Fuerzas Armadas, esto significé que los generales
cooptados por el gobierno alcanzaran una considerable autonomia en sus
relaciones con el Presidente. Enfrentado con este problema, Fujimori traté de
usar al servicio de inteligencia (SIN) como contrapeso al poder del Comandan-
te General del Ejército, General Nicolds Hermoza.

A pesar del poder acumulado por Hermoza, Fujimori retuvo la dltima
palabra, ya que Hermoza no parecia tener ambiciones politicas propias o una
agenda politica alternativa. Aunque afectado por las oscilaciones en su popula-
ridad, Fujimori no era sujeto de objecién para las Fuerzas Armadas, ya fuera
ideoldgicamente o por razones de ineptitud. Mientras tanto, la preocupacién
principal de Hermoza era protegerse a si mismo y a los miembros de su argo-
lla de acusaciones futuras en relacién a la violacién de los derechos humanos o
a la corrupcién relacionada con las drogas. Aun si Fujimori pudo no haber
necesitado a Hermoza, este tltimo si necesitaba a Fujimori.

Mientras tanto, a medida que el segundo gobierno de Fujimori entraba
en su segunda mitad y que era improbable que el debate sobre la reeleccién
disminuyera, la oposicién politica al régimen parecia enfocarse cada vez mas
en el papel de las Fuerzas Armadas y los servicios de inteligencia en la perpe-
tuacién del régimen. Por lo tanto, en este contexto, era probable que los gru-
pos de oposicién, tanto dentro de las Fuerzas Armadas como fuera de ellas,
siguieran encontrando causa comuin en sus intentos para acabar con Hermoza

y Montesinos.
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La reforma tributaria:
andlisis del experimento SUNAT
Francisco Durand
Rosemary Thorp

Introduccién

Una pregunta clave sobre el legado de Alberto Fujimori es si su go-
bierno debilité o fortalecié las instituciones. No hay una respuesta simple.
Para empezar, el concepto tiene varios significados. Las instituciones pueden
definirse como los habitos interiorizados de los agentes econémicos y politi-
cos, como las normas o reglas establecidas que regulan el comportamiento
o, alternativamente, como organizaciones privadas y publicas'. Otro factor
que dificulta el analisis de las instituciones bajo el gobierno de Fujimori es
la polarizacién de la opinién publica. A menudo, las fuerzas de la oposicién
peruana han acusado a Fujimori de debilitar a las instituciones, en parte
debido a la clausura del Congreso tras el autogolpe de 1992°. Otra de las
criticas se refiere a la reestructuracién de las agencias estatales y ministe-
rios, y el correspondiente fortalecimiento del poder de la Presidencia, sobre
todo a través del Ministerio de la Presidencia, a expensas de los ministerios
sociales (educacién, salud y vivienda). El cambio del rol de las agencias
estatales en correspondencia con la orientacién neoliberal del gobierno ha
sido descrito por algunos observadores como una ‘privatizacién’ peligrosa
del Estado®.

Para Fujimori la cuestién es diferente. El Estado necesitaba una re-
forma drastica para superar la pardlisis institucional causada por la corrup-
cién y la burocratizacién excesiva, asi como para implementar nuevas politi-
cas publicas. Se argumenta que habia que reforzar la autoridad del gobierno
para poder enfrentar la crisis, superar la paralisis politica, y estabilizar al

1. Katz, Jorge y Bernardo Kosacoff, Aprendizaje tecnoldgico, desarrollo institucional y la
macroeconomia de la substitucion de importaciones, trabajo presentado en la conferencia
Historia Econémica de América Latina en el Siglo XX, organizada por St. Antony’s College,
Oxford University, Paipa, Colombia, 1997.

2. Rochabrtn, Guillermo, "Deciphering the Enigmas of Alberto Fujimori”, en NACLA,
Report on the Americas, vol. XXX, No. 1,1996, p. 18.

o

3. Quijano, Anibal, "El fujimorismo y el Pertt", en La Repuiblica, 13 de marzo de 1995.
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pais®. Las autoridades gubernamentales sostienen que algunas instituciones
estatales se han transformado positivamente. Y el plan del gobierno de
‘modernizacién del Estado’ de 1996 parecia indicar que Fujimori habia
desarrollado una estrategia global de cambio institucional®. Tales cambios,
en el caso de su implementacién, no serian parciales o limitados a ciertos
sectores del aparato estatal, como sucedié en los primeros afios de su admi-
nistracién, sino extendido al conjunto. En suma, mas que debilitamiento se
dio una reforma seguida de fortalecimiento institucional.

Para contribuir al andlisis del cambio politico-institucional en la era
Fujimori es aconsejable ir paso a paso, empezando con casos concretos para
luego tratar mas objetivamente la cuestién amplia de la institucionalidad. El
estudio de la reforma de la administracién tributaria es particularmente
adecuado para este propésito. Esta fue incuestionablemente la reforma més
lograda del gobierno de Fujimori; incluso se ha aclamado como un ejemplo
en América Latina®.

Para estudiar los cambios en la capacidad estatal que derivan del for-
talecimiento institucional’, se analiza primero la evolucién del Estado pe-
ruano y la administracién tributaria, para asi establecer su condicién antes
de la reforma. En segundo lugar, se procede a estudiar los circulos mas
altos del poder politico como agentes importantes del cambio, y observar su
relacién compleja y cambiante con el resto del aparato estatal y la sociedad
civil a medida que se lleva a cabo la reforma. Para analizar estas relaciones,
la reforma de la Superintendencia Nacional de Administracién Tributaria
(SUNAT) debe ser estudiada desde una perspectiva de largo plazo (1991-97).
En este capitulo se identifican varias fases en su evolucién institucional y se
explica cémo las variables mas importantes cambian con el tiempo, tanto a
favor como en contra de los intentos de reforma. La conclusién es un tanto
enigmatica: Fujimori contribuyé primero a generar el cambio institucional
en la administracién tributaria, reforzando la capacidad estatal, pero luego

bloqueé el proceso cuando las condiciones politicas cambiaron.

A Crisis institucional

4. Newsweek 10 de mayo de 1993, edicién latinoamericana.

5. "La modernizacién del Estado”, en La Moneda, afio VI, No. 99, 1996, pp. 52-58.

6. Thorp, Rosemary, "The Reform of the Tax Administration in Peru", en Silva, Antonia
(ed.), Implementing Policy Innovations in Latin America, Washington D.C.: Social Agenda
Policy Group, Banco Interamericano de Desarrollo, 1996, p. 34.

7. Sobre la capacidad institucional del Estado en América Latina, véase Geddes, Barba-
ra, Politicians’ Dilema: Building State Capacity in Latin America, Berkeley: University of
California Press, 1994.
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Antes de las reformas introducidas por el gobierno de Fujimori, el Pe-
i tenfa un Estado tipicamente ‘desarrollista’, grande e inmanejable, disefia-
do para ofrecer una amplia gama de servicios sociales y estimular el desa-
rrollo industrial mediante incentivos y la intervencién directa en la econo-
mia. En 1989, el Estado tenia poco mds de un millén de trabajadores (el
28% de la fuerza laboral formal) y 120 empresas publicas®.

El Estado aparecia ‘segmentado’, con aparatos que contaban con dife-
rentes niveles de capacidad burocritica®. Sectores ‘modernos’, ‘islotes de
eficiencia’ (basados en el mérito y adecuadamente financiados), coexistian
con otros mas tradicionales (con bases clientelistas, exceso de personal y sin
fondos adecuados). Dentro del sector tradicional, un estrato superior de
funcionarios profesionales dirigia a los burécratas tradicionales. Esta seg-
mentacién dual bloqueaba el desarrollo institucional, impidiendo que el
Estado disefara, implementara y evaluara eficazmente las politicas publicas.
La cultura burocratica ‘tradicional’ se caracterizaba por justificar la arbitra-
riedad en la toma de decisiones, hacer uso privado de recursos publicos y
reclutar con un criterio personalista a parientes, amigos o simpatizantes del
partido en el poder. La cultura burocritica ‘moderna’ preferia un recluta-
miento y ascenso segun mérito, mostraba una mayor preocupacién por la
eficacia y poseia un sentido mas desarrollado del interés nacional. Sin em-
bargo, ambos segmentos burocraticos compartian una orientacién comun
que concentraba el poder en los altos cargos administrativos y se atrinche-
raba institucionalmente buscando aislarse del resto de instituciones publi-
cas. Esta légica autocrética y ‘feudal’ no era exclusiva del sector tradicional,
pues también se manifestaba en el sector moderno.

Tres factores circunstanciales debilitaron la capacidad del segmentado
Estado peruano en los afios ochenta: una aguda recesién econdmica, las
dramaticas oscilaciones en las politicas de gobierno y un alto nivel de vio-
lencia politica. Ya en 1976 era evidente la crisis fiscal, un problema que
continué afectando al pais hasta principios de los noventa. Los cambios
constantes en las politicas gubernamentales constituian un reflejo del empa-
te politico entre fuerzas opuestas. La administracién pro mercado y expor-
tadora del presidente Fernando Belaunde, elegido en 1980, fue reemplazada

en 1985 por la administracién desarrollista del presidente Alan Garcia,

8. Arias, Luis Alberto, "Politica fiscal", en Paredes, C. y ). Sachs (eds.), Estabilizacion y
crecimiento en el Perd, Lima: GRADE, 1991, pp. 201-202.

9. Evans, Pedro B., Predatory, Developmental and Other Apparatuses: A Comparative
Political Perspective on the Third World, articulo presentado en el XV Congreso Internacio-

nal de la Asociacién de Estudios Latinoamericanos, Miami, Florida: 1989.
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orientacién que fue abandonada en 1990. Durante mas de una década, el
Estado no pudo avanzar en una direccién de manera consistente, lo que
causé confusién e impidié una ejecucién coherente de politicas publicas”.
Las huelgas laborales y los movimientos de masas se convirtieron en fené-
meno comun durante la crisis econdmica. Adicionalmente, las actividades de
Sendero Luminoso y el MRTA no sélo provocaron unas 23,000 muertes,
sino que ocasionaron frecuentes sabotajes contra tendidos eléctricos, puen-
tes, comisarias, municipalidades y otras agencias estatales.

Estos tres factores generaron las condiciones para un deterioro conti-
nuado en la capacidad del Estado. La degradacién institucional era particu-
larmente evidente en la administracién tributaria, la cual perdié la habilidad
de identificar a los contribuyentes, de llevar a cabo operaciones basicas de
auditoria e incluso de poner al dia sus archivos. En 1991, el sueldo mensual
promedio de los 3,025 empleados de la administracién tributaria era de 50
délares, dos tercios menor, en términos reales, que el de 1970. La mayoria
de los empleados estaban organizados en sindicatos, los cuales a su vez
recurrian continuamente a la huelga. No obstante, sélo lograban aumentos
reales de corto plazo, ya que la hiperinflacién anulaba inmediatamente el
aumento de la capacidad adquisitiva. La paralisis laboral continua y los
bajos sueldos en el sector publico forzaban a los empleados a buscar fuentes
alternativas de ingresos; aproximadamente un cuarto de los administradores
tributarios tenian un segundo trabajo en el sector privado'.

En este contexto de constante crisis, el Estado desarrollista degeneré
réapidamente en un Estado depredador. Los contribuyentes mas importantes
se acostumbraron a llegar a acuerdos informales con empleados ‘amistosos’,
y luego los primeros terminaron siendo victimas de la extorsién. Los fun-
cionarios de la administracién tributaria trabajaban media jornada como
consultores privados. Los contribuyentes mas pequefios pagaban sobornos
para evitar que se aplicara la ley contra la evasién abierta de impuestos y el
fraude generalizado. Las tendencias en la sociedad civil aceleraron el dete-
rioro de la capacidad estatal, sobre todo cuando los contribuyentes, golpea-
dos por la recesion, recurrieron a una evasion de impuestos generalizada.

La resultante pérdida de ingresos impositivos obligé al gobierno a
tomar medidas de emergencia. De 1980 en adelante, los impuestos sobre la
gasolina se convirtieron en la principal fuente de ingresos presupuestarios.

En 1988, en mitad de la crisis, la tasa del impuesto a las ventas pasé de 10%

10. Gonzales de Olarte, Efrain y Liliana Samamé, E/ péndulo peruano, Lima: 1EP, 1991, p.
15.
1. Arias, Luis Alberto, op. cit, p. 202.
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a 16%. Cuando esta fuente de ingresos disminuyd, los impuestos sobre el
consumo y los impuestos indirectos volvieron a ser prioritarios”.

Esta situacién generé quejas de los gremios empresariales, cuyos lide-
res se acostumbraron a gestionar la extensién de la fecha limite para pagar
impuestos. Cuando la crisis alcanzé extremos intolerables, se concedieron
amnistias tributarias que eliminaban deudas pasadas. En total, aproximada-
mente 6 millones de personas contaban con una libreta tributaria que
servia como documento de identificacién y nimero de identificacién tribu-
taria. En 1985 se recibieron 498,000 formularios, pero sélo 80,000 cumplie-
ron con pagar impuestos. En 1990 sélo 13,482 empresas pagaron el impues-
to sobre las ventas®. La legislacién sobre impuestos se convirtié en una
‘marafia legal’, un conjunto cadtico de requisitos legales con mas de 180
impuestos diferentes y cientos de medidas regulatorias que hacian la admi-
nistracién de impuestos y las interpretaciones legales particularmente difici-
les. La recaudacién de impuestos estaba centralizada en el Banco de la
Nacién, un banco estatal enorme conocido por su corrupcién e ineficacia,
donde los contribuyentes tenian que esperar largas horas para comprar los
formularios para el pago de impuestos.

La autoridad del aparato estatal, dada su debilidad organizativa, dis-
minuyé rapidamente. De hecho, se puede afirmar que organizaciones sub-
versivas como Sendero Luminoso llegaron a ser mas eficaces que el Estado
en recaudar impuestos ‘Tevolucionarios’ en algunos lugares, penalizando
duramente a aquellos que buscaban evadir sus responsabilidades. La recau-
dacién como porcentaje del PBI disminuyé del 15.6% en 1980 al 13.2% en
1985 y al 5.8% en 1989. En el momento en que se inicié la reforma, en la
primera mitad de 1991, apenas alcanzaban el 4.9%".

2. Origenes de la reforma

Sélo cuando la percepcién de la gravedad de la crisis hizo mella en los

niveles mas altos del gobierno, el Ejecutivo se vio forzado a reaccionar®.

12.  Arias, Luis Alberto, op. cit, p. 210; Thorp, Rosemary, op. cit, p. 36.

13. Arias, Luis Alberto, op. cit, p. 211.

14. Estela, Manuel, La tributacidn frente a la economia mundial: cambios en la organiza-
cion. El caso del Perd, trabajo presentado en la 26 Asamblea General del Centro Interameri-
cano para la Administracién Tributaria, CIAT, Montego Bay, Jamaica, 15-19 de junio de 1992,
p-1

15. Grindle, Merilee S. y John W. Thomas, Public Choices and Policy Change, Baltimore:
The Johns Hopkins University Press, 1991, p. 6; Bird, Richard M. y Milka Casanegra (eds.),
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Los origenes de la reforma (los cambios en la administracién y leyes
impositivas) emanan del aparato estatal, el espacio central para la formula-
cién, el debate, la adopcién y la aplicacién de politicas, lo que sugiere una
considerable autonomia estatal®. El Congreso jugé un papel menos impor-
tante interactuando con la sociedad civil, debatiendo y adoptando las politi-
cas preparadas por la élite estatal burocratica y los expertos internacionales.
La sociedad civil jugé un rol activo mas adelante, mayormente como reac-
cién a iniciativas gubernamentales.

Durante la crisis de los ochenta, las fuerzas reformadoras en América
Latina consideraron la administracién tributaria como un &rea politica clave
y prioritaria”. Para ello, desarrollaron un modelo parcial de reforma que dio
prioridad a la administracién tributaria para enfrentar la crisis fiscal y
contribuir a la reforma general del Estado. Dicha estrategia separaba la
administracién tributaria del Ministerio de Economia, transformdandola en
una agencia o superintendencia auténoma, conectada directamente con la
Presidencia. Para iniciarla se consideré incrementar los recursos materiales
disponibles mediante la asignacién directa de un porcentaje de la recauda-
cién a la administracién tributaria. Dado que el cumplimiento fiscal era de
por si limitado, los ingresos podrian aumentar inmediatamente al iniciarse
las labores de fiscalizacién y, por lo tanto, generar recursos para mejorar los
sueldos, modernizar los sistemas y adquirir nueva infraestructura. Las re-
formas tributarias también formaban parte de un esfuerzo mas amplio para
reducir la inflacién, puesto que el incremento en la recaudacién contribuiria
a alcanzar los objetivos fiscales. Al mismo tiempo, una inflacién mas baja
ayudaria a que los ingresos estatales aumentaran automaticamente debido a
la mayor estabilidad en los precios. Una vez que los precios se estabilizaban,
la tinica manera de seguir incrementando sostenidamente la recaudacién era
a través de la reforma total del sistema tributario.

Los sucesivos intentos de reforma progresaron mediante mecanismos

de prueba y error, lo que permitié identificar problemas y esforzarse por

Improving Tax Administration in Developing Countries, Washington D.C.: Fondo Monetario
Internacional, 1992, p. 60.

16. En su andlisis sobre el ‘desarrollismo’ en Brasil y Argentina, Sikkink (Sikkink,
Kathryn, Ideas and Institutions, Ithaca: Cornell University Press, 1991, p. 11) propone que un
enfoque centrado en el Estado, en las capacidades estatales y las élites burocraticas, en vez
de en la autonomia estatal, es mas ttil para explicar por qué se adoptan ciertas politicas.

17. Pita, Claudina, La reforma tributaria en América Latina en la década de los arios 80,
Serie Documentos de Trabajo 164, Banco Interamericano de Desarrollo, 1993; Berenztein,
Sergio, “'Rebuilding State Capacity in Contemporary Latin America; The Politics of Taxation
in Argentina and Mexico", en Korzeniewicz, Roberto Patricio y William C. Smith (eds.), Latin
America in the World Economy, Westport, CT: Greenwood Press, 1996.
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hallar soluciones. El antecedente mdas importante, aunque fracasado, de
reforma de la administraciéon tributaria ocurrié a mediados de 1988. El
gobierno de Garcia emiti6 la Ley 24829, que transformé la Direccién Gene-
ral de Contribuciones, una rama del Ministerio de Economia y Finanzas
(MEF), en la SUNAT, concediéndole el 2% de los ingresos para financiar su
presupuesto. No obstante, la reforma de Garcia nunca despegé, ya que los
cambios legales no bastaron al estar desvinculada de otros factores. Primero,
el equipo a cargo de la reforma no contaba con la preparacién o formacién
necesaria para disefiar politicas o cambios administrativos de fondo'®. Se-
gundo, el apoyo concedido al nuevo equipo de reforma por parte del Presi-
dente y el MEF fue débil y vacilante. Tercero, los recursos adicionales que se
le asignaron para aumentar los sueldos requerfan de una autorizacién
especial del MEF, lo que anulaba la autonomia administrativa. Ademas,
como la SUNAT siguié operando en las oficinas del MEF, los incrementos de
sueldos generaban inmediatamente protestas en todo el ministerio, asi como
la oposicién de los sindicatos. Cuarto, la reforma se hizé en mal momento,
cuando el gobierno, inmerso en una grave recesién econémica, intentaba
combatir la hiperinflacién sin un plan de estabilizacién creible y coherente.
El fracaso de la estabilizacién macroecondmica bloqueé el intento de refor-
ma, minando aun mas las capacidades estatales. La burocracia depredadora
aprovechd entonces la creciente debilidad institucional para organizar ma-
fias internas”, las cuales resurgieron con mayor fuerza una vez que el inten-
to de reforma se atascé. Los burdcratas honrados se desmoralizaron y mu-
chos de los principales reformadores dimitieron, con lo cual las capacidades

. . . . . r 20
institucionales disminuyeron aun mas®.

3 La fase inicial

18. Por esta razén, los documentos de la SUNAT distinguen entre la autonomia formal
y la real. Véase SUNAT, La gestion de una administracion tributaria con mayor autonomia,
documento presentado en la 27 Asamblea del Centro Interamericano de Administradores
Tributarios, Santiago de Chile: 19-23 de abril de 1993.

19. Uno de los fraudes fue descubierto afios después. Los bancarios y administradores
de impuestos se apropiaban de los impuestos que se pagaban a través del Banco de la
Nacién usando documentos falsos. Dado que el sistema informatico y de registro no funcio-
naba, no fue posible prevenir las actividades criminales. Sélo cuando se establecieron estos
sistemas se pudo identificar a la mafia y eliminarla.

20. Las conversaciones entre Francisco Durand y Esteban Pavletich, antiguo Director de
la Direccién General de Ingresos, contribuyeron considerablemente al andlisis de los anterio-
res intentos de reforma. Pavletich dimitié en 1986 después de intentar reformar la adminis-
tracién tributaria.
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Con el propésito de explicar con mas detalle la secuencia de cambios
institucionales que ocurrieron durante la reforma, se han identificado tres
fases en el referido proceso. La primera fase estuvo marcada por la inicia-
cién de la reforma en un contexto de grave crisis generalizada, lo que per-
mitié que las élites burocraticas (el equipo) contaran con el poder necesario
para enfrentar los obsticulos internos con éxito. La segunda fase estuvo
caracterizada por la consolidacién institucional. Durante ésta, el equipo
aproveché con éxito las oportunidades para institucionalizar la reforma
dentro del Estado y crear una nueva relacién con la sociedad civil. En la
tercera fase, aunque el legado del proceso de reforma prevalecié sobre las
tendencias opuestas, surgieron rasgos preocupantes que amenazaron la
continuidad del desarrollo institucional y desaceleraron la reforma.

A continuacién, se presentan los factores que normalmente condicio-
nan el éxito de una reforma:

i Un apoyo politico continuo desde el més alto nivel. Esta es una varia-
ble critica®. Si el Presidente y otros altos funcionarios no sostienen el
cambio, el proceso de reforma pierde su impetu inicial. El apoyo del
Congreso también es importante cuando éste tiene la posibilidad de
bloquear la autoridad del Ejecutivo.

ii.  El mejoramiento de la calidad y la continuidad de la élite burocrética.
Esta tiene que poseer tanto la habilidad técnica como el instinto poli-
tico para enfrentarse con las fuerzas que se oponen a la reforma,
aprovechando la autonomia relativa del Estado con respecto a la so-
ciedad civil, y usando sabiamente el espacio politico que tiene a su
disposicién. Un liderazgo fuerte y un sélido trabajo de equipo ayudan
a tomar mejores decisiones, y contribuyen a que aumente la credibili-
dad del equipo dentro del aparato estatal y entre los sectores empre-
sariales. El equipo tiene que enfrentar el problema del ‘agente princi-
pal’, ya que la agencia recolectora de impuestos no puede controlar
directamente a sus empleados. Los reformadores deben, por tanto,
eliminar al viejo equipo conductor y sustituirlo por uno nuevo que no
esté contaminado por el pasado institucional de la agencia y que ten-

ga raices en el sector ‘moderno’ del Estado. Se debe tomar decisiones

21. Bird, Richard M. y Milka Casanegra (eds.), op. cit, p. 4; Radano, Alberto, Factores
criticos para el éxito de una administracion tributaria, Documentos de Trabajo No. 1, Institu-
to de Administracién Tributaria-SUNAT, 1994, p. 3; Arias, Luis Alberto, E/ fortalecimiento
institucional de la administracion tributaria peruana, Documentos de Trabajo No. 2, Lima:
Instituto de Administracion Tributaria-SUNAT, 1994.
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iii.

y politicas institucionales para alentar nuevas y diferentes formas de
comportamiento. Ademds, para tener éxito, el paquete de reformas
debe aparecer como un ‘producto casero’ y no importado desde afue-
ra. Las élites politicas locales tienen que ser capaces de crear, llevar a
cabo y evaluar planes de politica por si mismas y eficazmente™.

Una regeneracién burocrdtica continua. Un salto weberiano para
alcanzar una fase mas alta en el desarrollo burocritico sélo se puede
lograr con la creacién de un cuerpo de funcionarios moderno. Este es
un gran desafio, ya que pocas administraciones tributarias en América
Latina han sido capaces de avanzar en esta direccién. Si no se toman
decisiones importantes en esta area, incluyendo la eliminacién de las
mafias burocraticas y de los burécratas tradicionales, asi como la con-
tratacién, la formacién y la promocién de una generacién nueva de
profesionales, el proceso de reforma puede ser ficilmente revertido.
Mejoras en la relacién entre el Estado y la sociedad civil. Existen dos
factores criticos para asegurar la consolidacién del proceso de refor-
ma: el grado de consenso generado a favor de la reforma, y la manera
en que la gente ‘participa en el juego politico’ una vez que la reforma
estd en marcha y el gobierno aplica la ley*. El hecho de que la socie-
dad civil contribuya o no al proceso de reforma depende del grado de
apoyo publico con que cuenta esta ultima y de si el Estado se abre a
las demandas sociales que estdn dentro de los pardmetros del pro-
grama de reforma®. Al mismo tiempo, la agencia debe aislarse de in-
fluencias corruptas y ejercitar su papel de una manera positiva, pro-
porcionando servicios eficientes e informacién oportuna. Més que en
la coercién, el Estado tiene que basar su relacién con la sociedad en la

confianza y la reciprocidad.

Otros factores que contribuyen al desarrollo institucional a menudo

incluyen variables contextuales elusivas tales como un crecimiento econémi-

co sostenido y una estabilidad politica. El crecimiento continuo ayudara a

tranquilizar a los contribuyentes, en particular a aquellos inclinados a resis-

tir las sanciones. La estabilidad politica contribuira a proporcionar la conti-

nuidad necesaria para institucionalizar los cambios. En este contexto mas

amplio, uno de los aspectos mas dificiles es asegurar a los contribuyentes la

calidad del gasto estatal. Si no estan convencidos de que la calidad esta

22. Banco Mundial, Lessons of Tax Reform, Washington D.C.: 1991, p. 62.
23. Bird, Richard M. y Milka Casanegra (eds.), op. cit, p. 9.
24. Sikkink, Kathryn, op.cit, p. 2.
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mejorando, el sistema de recaudacién de impuestos se arriesga a perder la
credibilidad ganada al iniciar la reforma.

La lista anterior indica lo dificil que es contar con todas las condicio-
nes para la renovacién institucional. La SUNAT inicialmente se beneficié de
una situacién muy positiva, pero en las siguientes fases del proceso de
reforma tuvo que luchar para mantenerla en un contexto menos favorable y
cuando se fortalecieron aquellos menos interesados en reformar el Estado.
Ademds, no fue capaz de influir sobre las variables macropoliticas mas
importantes, tales como la calidad del gasto.

En la primera fase (1991-1992), los principales actores del cambio ins-
titucional se ubican en el Estado y los organismos multilaterales. El cambio,
aunque inducido por fuerzas externas, surgié desde dentro del aparato
estatal. La sociedad civil se encontraba inactiva, desprevenida sobre el pro-
ceso que estaba a punto de desatarse, traumatizada por la recesién, la falta
de gobernabilidad y la violencia. En este contexto, las diferentes facciones o
sectores burocraticos (modernos y tradicionales, honestos y depredadores)
se mantuvieron a la expectativa, esperando las sefiales que les permitirian
definir su curso de accién. En el centro de la escena estaba el nuevo equipo
técnico, con el apoyo del Ejecutivo.

La llegada de Fujimori al poder en 1990 coincidié con una situacién
fiscal desesperada. Una de sus primeras decisiones fue adherirse a las politi-
cas de libre mercado y obtener el apoyo de las organizaciones financieras
internacionales™. Fujimori y su circulo inmediato nisei (en particular su
hermano Santiago, abogado y consejero importante) estaban convencidos de
la necesidad de atacar la corrupcién burocritica, restablecer la autoridad
estatal y reformar algunas agencias para garantizar la aplicacién exitosa de
un plan de estabilizacién®. El objetivo de la reforma administrativa y legisla-
tiva también era apoyado por Carlos Bolofia, un firme defensor de la libera-
lizacién, quien fue nombrado Ministro de Economia en 1991.

Manuel Estela, ex director de Estudios Econémicos del Banco Central
de Reserva (experiencia que le permitié familiarizarse con los anteriores
intentos de reforma cuando fue asignado al MEF), fue nombrado Superin-

tendente Nacional en mayo de 1991. Se le pidié que preparara una estrategia

25. Pease, Henry, "Los primeros pasos del Presidente”, en Nueva Sociedad, No. 110, 1990,
Pp- 9-10.

26. Fujimori consideraba que el aumento en la recaudacién de ingresos era critico para
el éxito del plan econémico de estabilizacién. Cuando en mayo de 1991 acudié a Estela y lo
convencié para que dirigiera la reforma, le dijo “éste es un asunto de la mayor importancia y
yo voy a estar personalmente involucrado”. Manuel Estela, entrevista con Francisco Durand,
Lima, 7 de abril de 1997.
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para transformar a la SUNAT en una institucién ejemplar. Estela y su equi-
po se basaron en tres elementos para desarrollar su estrategia de reforma:
la conformacién de un equipo de alto nivel, metas claras y capacidad de
planificacién ejecutiva y el uso de expertos internacionales®,

La mayor parte del equipo convocado por Estela provenia del Banco
Central, la tnica institucién del sector putblico con una tradicién profesional
sélida y relativamente sana. Otros miembros importantes provenian de un
pequefio grupo de universidades privadas, particularmente la Pontificia
Universidad Catélica del Perti y la Universidad de Lima. Estos antecedentes
comunes ayudaron a desarrollar la confianza dentro del equipo, la cual
pronto se extendié a otros miembros, incluyendo un grupo selecto y honra-
do de administradores tributarios y funcionarios del MEF. Todos tenian
experiencias diversas y estaban comprometidos con las metas de la reforma.
Este fue el medio por el que se resolvié el problema del agente principal, el
cual habia hecho fracasar los intentos anteriores de reforma.

El p/an maestro, como a Estela le gustaba llamarlo, fue preparado por
un selecto grupo de expertos peruanos con larga trayectoria burocrética,
aunque sin experiencia previa alguna en la administracién tributaria, y un
grupo de expertos internacionales familiarizados con reformas tributarias en
Latinoamérica, pero con desconocimiento de la retorcida légica de la politica
peruana®. El plan favorecia una transformacién completa (‘comerse el
elefante entero’) en lugar del cambio incremental (‘comerse el elefante por
partes’)®. Para iniciar la reforma habia que tomar dos decisiones audaces:
trasladar las oficinas a un edificio moderno, evaluar a todo el personal y
deshacerse de los que no aprobaran un examen o fueran corruptos; todo
ello requeria de una autorizacién especial. El equipo presenté para su apro-

bacién en el Congreso un nuevo régimen de sanciones a la evasiéon de im-

27. Thorp, Rosemary, op. cit, p. 36.

28. Estela estaba convencido de que era crucial que “no se dejara nada a la suerte”. En-
trevista con Rosemary Thorp, Lima, agosto de 1995.

29. Mientras trabajaba en el MEF en los afios ochenta, Estela colaboré en el borrador de
un plan para reformar la administracién tributaria. Esta experiencia previa fue muy impor-
tante “porque ya sabiamos lo que teniamos que hacer”. Alberto Radano y Alberto Conde
tenian experiencia en la reforma tributaria en su pais, Argentina, y habian trabajado como
consultores internacionales en Bolivia. Entrevista con Francisco Durand, Lima, 5 de abril de
1997.

30. Esta decisiéon la tomé el equipo local e, inicialmente, fue rechazada por los expertos
internacionales, los cuales temian que el intento de reforma pudiera verse amenazado en su
etapa mas temprana. Estela, entrevista con Rosemary Thorp, Lima, agosto de 1995.
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puestos. También solicité autonomia financiera del MEF®. Con el Banco
Central en mente como modelo, la idea era introducir politicas de contrata-
cién modernas y elevar los sueldos al nivel de los que se pagaban en el
banco. El plan era arriesgado, pero el equipo temia mas las consecuencias
de un comienzo lento. Como decia Estela, en el Pertd “todas las decisiones
temporales se vuelven permanentes”. Era mejor embarcarse en la aventura
hacia el desarrollo institucional con un ‘gran salto hacia adelante’ y luego
capear los temporales que se desataran, en lugar de empezar despacio y no
llegar a tomar velocidad nunca.

El plan se discutié con Fujimori y su hermano Santiago, en particular
con este ultimo, quien colaboré sugiriendo cambios legales y aconsejando lo
que era politicamente factible. El Presidente apoyé el plan. Era técnicamente
coherente y el equipo parecia decidido y capaz de transformar la adminis-
tracién tributaria. Un elemento clave fue el argumento de Estela segtin el
cual la imagen del gobierno mejoraria por haber intentado crear una admi-
nistracién tributaria exitosa. Vincular los resultados politicos con los pro-
gramas de reforma fue importante para obtener un sélido apoyo presiden-
cial.

Una vez que el plan fue aprobado por el Presidente y el MEF, se pre-
senté al Congreso. La aparente solidez del plan y la reputacién técnica del
equipo, junto con la preocupacién sobre la crisis fiscal y la magnitud de la
corrupcién, contribuyeron a fomentar un didlogo equilibrado con los comi-
tés mds importantes del Congreso. Aunque los senadores de izquierda
objetaron los despidos y los nuevos privilegios concedidos a la administra-
cién tributaria, el plan finalmente obtuvo un amplio apoyo multipartidista y
el Congreso lo aprobé en mayo de 1991. Este fue un paso preliminar en el
cambio de la relacién con la sociedad civil.

La reforma comenzé a implementarse cuando el equipo obtuvo sélido
apoyo politico. La tdctica era usar el elemento sorpresa. Los cambios en la
estructura burocratica tenian que ser implementados contra la oposicién de
las mafias, los sindicatos, los burécratas tradicionales que temian el cambio, e
incluso las organizaciones terroristas. Tan pronto como el equipo anuncié los
planes de reforma, los sindicatos objetaron la evaluacién del personal y el
traslado a nuevas oficinas. Durante tres semanas criticas en abril de 1991 el
futuro de la reforma pendié de un hilo. Hubo demostraciones callejeras, una

huelga e incluso un ataque armado con cohetes del MRTA, pero el equipo se

31. Estela fue nominado Superintendente por el mismo Fujimori, una decisién que fue
ratificada sin més por el nuevo Ministro de Economia y Finanzas, Carlos Bolofia, nombrado
casi al mismo tiempo que Estela. La reforma tributaria empezaba sin depender de ninguna

posicién ejecutiva mas que el Presidente.
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mantuvo firme®. La sefial positiva ocurrié cuando un pequefio pero creciente
ntimero de empleados cambiaron de idea y aceptaron la propuesta®. A los
empleados que fueron despedidos se les ofrecié la opcién de recibir beneficios
por jubilacién adelantada. También se aprobé una paga extraordinaria de 50
délares a los que se presentaran al examen. Los empleados sabian que los
funcionarios honrados estaban colaborando con el equipo para acabar con la
corrupcién. Después de una estricta evaluaciéon del personal, el nimero de
empleados se redujo eventualmente de 3,025 a 991. El resto dimitié y se les
ofrecié un total de 2.3 millones de délares por jubilacién adelantada®’. La
mudanza a las nuevas oficinas, en un edificio moderno de trece pisos, también
fue importante, ya que antes la SUNAT operaba en un edificio ruinoso y haci-
nado, sin computadoras y con una flota envejecida de vehiculos.

Una vez que las fuerzas que se oponian a la reforma fueron derrotadas
y se quebré la resistencia de los sindicatos, el Congreso aprobé una ley que
autorizaba a la SUNAT a pagar sueldos equivalentes a los del sector privado.
Los salarios de los empleados profesionales aumentaron automéaticamente de
50 a 890 délares mensuales. A partir de entonces, el equipo de la SUNAT
gand en cohesién y surgié un sdlido sentido de identidad institucional. Los
primeros grandes obstaculos se habian vencido.

Cuando se completé esta fase, la SUNAT enfrenté dos desafios criticos
para ganar credibilidad entre los contribuyentes: i) aumentar la recaudacién, y
ii) generar respeto por la legislacién existente. Este fue el momento en que la
cuestion del poder y la autoridad del Estado sobre la sociedad civil se volvié
importante. Una vez que se quebré la oposicién interna, se abrié la posibilidad
de impulsar realmente el desarrollo institucional y cambiar los comportamien-
tos. Un factor que ayudd a establecer una relacién positiva con los contribu-
yentes, convenciéndolos de aceptar la aplicacién de la ley, fue la creacién de
una campana de publicidad eficaz. La coercién tenfa que balancearse con una
comunicacién eficaz.

Puesto que la SUNAT empezaba desde cero, era importante ‘hacer rui-
do’ para que todos los contribuyentes sintieran la presencia de la nueva admi-
nistracién tributaria y percibieran el riesgo de la evasion. Mientras tanto, se

ganaba el tiempo necesario para instalar nuevos sistemas administrativos

32. Hubo un momento en que el equipo se quedé encerrado en las oficinas del Super-
intendente, rodeado de manifestantes que amenazaban entrar por la fuerza. Una unidad
policial especial, enviada por el Presidente, tuvo que usar gases lacrimégenos para liberarlos.

33. Este periodo requirié un compromiso extraordinario por parte del equipo en todos
los sentidos. Luis Alberto Arias, el segundo a cargo, recuerda que hablé personalmente con
mas de 300 empleados para convencerlos. Entrevista con R. Thorp, Lima, 29 de agosto de
1995.

34. Arias, Luis Alberto, op cit, p. 3.
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modernos y ejecutar los planes. Para este propésito se introdujeron programas
de auditoria selectivos, y el Congreso aprobé un sistema para supervisar a las
empresas comerciales. Se seleccioné a un personal universitario joven y bien
educado para que acudiera a los comercios a investigar casos de evasién de
impuestos. Si ésta se detectaba, se cerraba el negocio por una semana, como
sefial de que la nueva administracién cumplia lo que decia. La evasién de
impuestos resulté ser tan evidente y generalizada, y el ejército de ‘fedatarios’
tan educados y convincentes, que pronto cientos de almacenes fueron penali-
zados sin que se suscitara mucha reaccién. El sector empresarial, cogido por
sorpresa, reacciond a la defensiva: se despidié a contadores ineptos y corrup-
tos, quienes fueron reemplazados por profesionales expertos en impuestos, y
se dieron instrucciones para establecer practicas empresariales que cumplieran
con la ley. La empresa queria ‘poner la casa en orden’ antes de que se aplica-
ran las multas o que éstas se hicieran mas severas. Entonces, la relacién con
la sociedad cambié y tanto las autoridades estatales como los contribuyentes
avanzaron hacia la restauracién de un pacto social.

Debido a que la reforma tributaria afectaba a poderosos grupos de inte-
rés, se requeria el apoyo completo desde el nivel mas alto. Inicialmente, Fuji-
mori fue capaz de proporcionar un liderazgo fuerte en esta direccién, en parte
porque tenfa pocas deudas politicas que pagar: su sorprendente victoria elec-
toral en 1990 se consiguié sin mayores contribuciones privadas®. Otro factor
fue el apoyo que brindé la prensa y la reaccién favorable de la opinién publica
sobre los operativos masivos de fiscalizacion de empresas. Esto contribuyé a
aislar a los criticos y a neutralizar a los contribuyentes enojados. También fue
importante una buena comunicacién: una camparia publicitaria bien disefiada
y una estrategia inteligente de relaciones publicas (llevada a cabo por el exper-
to en medios de comunicacién Oscar Dufour) ayudé a legitimar los esfuerzos
de la reforma. Finalmente, las reuniones privadas sostenidas entre el equipo de
Estela y empresarios, incluyendo a los representantes de la CONFIEP, el prin-
cipal gremio empresarial (en aquel tiempo dirigida por Jorge Camet, quien
mas tarde fue Ministro de Economia), permitieron que se comunicara la im-
portancia de la reforma, la naturaleza del proceso de auditoria y las metas

globales a los grandes contribuyentes.

4. Consolidacién

35. Cuando Estela preguntd si el Ejecutivo iba a apoyar las medidas de auditoria que
afectaban a intereses poderosos, se cita que Fujimori dijo lo siguiente: “Yo no tengo com-
promisos con nadie, sy usted?”. Manuel Estela, entrevista con Francisco Durand, Lima, 7 de

abril de 1997.
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La Etapa 11 (1992-1994) fue de consolidacién institucional. El espacio po-
litico generado en la Etapa | era suficiente para que se desarrollaran las condi-
ciones para institucionalizar la reforma a mediano plazo. La falta de recursos
no fue un obsticulo dado que el aumento de la recaudacién se tradujo auto-
mdticamente en un presupuesto mayor. El equipo a cargo de la reforma tuvo
la oportunidad de introducir amplios cambios administrativos, implementar
una politica de recursos humanos basada en el mérito y modernizar la infraes-
tructura. De esta manera, el cambio institucional podia tener una base sélida.

Los cambios administrativos fueron desarrollados por equipos conjuntos
de expertos peruanos y extranjeros, los cuales presentaron sus propuestas al
Comité de Alta Direccién, en el cual los intendentes y los principales asesores
se reunian semanalmente durante todo un dia para evaluar la aplicacién del
plan maestro. El comité discutia la viabilidad de los cambios técnicos y las
posibles consecuencias de las reformas, tanto dentro del Estado como en la
sociedad civil. La idea era discutir colectivamente el mejor curso de accién
posible, ya que en la mayoria de los casos la SUNAT se movia en territorio
desconocido. Se desarrollaron tres planes secuenciales. El primero fue un
nuevo sistema de contratacién, formacién y promocién del personal. El segun-
do se relacionaba con la modernizacién administrativa, la recoleccién y el
procesamiento de datos mas eficaces, y las mejoras en la recaudacién de im-
puestos y las operaciones de auditoria. Sobre esta base, se facilité la elabora-
cién de planes anuales y la fijacién de metas mensuales para la recaudacién de
impuestos. El tercer plan estaba dirigido al establecimiento de una relacién
positiva entre el Estado y los contribuyentes, basada en servicios eficaces, el
cumplimiento de la ley y el respeto mutuo.

La mejora de los recursos humanos, otro aspecto crucial de la reforma y
clave para solucionar el problema del agente principal, se logré por medio de
una coordinacién estrecha y un trabajo de equipo entre el gerente de personal
y el centro de formacién, el Instituto para la Administracién Tributaria (1AT).
SUNAT atrajo miles de solicitantes de las mejores universidades para reempla-
zar a los que se habian retirado. El proceso de seleccion incluyé anuncios en
los periédicos que invitaba a los solicitantes a presentarse a varios exdmenes
objetivos y, luego de una pre-seleccién, a pasar entrevistas. Entre 1992 y 1995
se reclutaron 647 postulantes de un total de 15,410, menos del 3%. Para evitar
influencias sobre el proceso de ingreso, el AT se aislé completamente y cred
normas estrictas sobre informacién e ingreso. Una vez escogidos, los solicitan-
tes recibieron formacién sobre la reforma tributaria, materias legales, audito-
ria, recaudacién de impuestos, sistemas informdticos y ética. De 1992 a 1996,
el 1AT ofrecié 32 cursos de formacién basica para 1,114 profesionales antiguos y

nuevos, asi como 281 seminarios sobre ética para casi todos los empleados.
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Asimismo, regularmente, hubo cursos especiales sobre auditoria y direccién
media®.

La modernizacién administrativa se sustentd en tres ‘sistemas bdasicos’,
llevados a cabo con el consejo de expertos internacionales. El Banco Interame-
ricano de Desarrollo (BID) y el Centro Interamericano de Administradores
Tributarios aportaron fondos y especializacién para implementar en el Pert
sistemas ya establecidos en otras partes de América Latina®. El primer sistema
fue el Registro Unico de Contribuyentes, el cual estaba informatizado. El se-
gundo fue un sistema de auditoria diferenciado dentro de cada intendencia. La
supervision de "principales contribuyentes” estuvo a cargo de una unidad
especial, para asegurar un aumento continuo de la recaudacién, mientras que
unidades normales supervisaban el resto. También se modernizé la recauda-
cién de impuestos. Los principales contribuyentes pagaban sus impuestos
directamente en las oficinas de la SUNAT, mientras que los pequefios y me-
dianos usaban una red de bancos privados establecida para romper el mono-
polio del Banco de la Nacién. En 1994, el 72% de todas las contribuciones se
recibieron a través de 1,100 sucursales de bancos®®. Gracias a estos dos siste-
mas y a la nueva red bancaria se mejoré enormemente el andlisis de datos.
Asimismo, fue posible seguir la tendencia de la recaudacién y planear las
operaciones de auditoria con precision.

El tercero fue la reorganizacién del sistema de comprobantes de pago.
El impuesto general a las ventas (IGV) se convirtié en el impuesto individual
mas importante; en 1994 represent6 el 44% de la recaudacién total. El im-
puesto sobre las ventas hizo que fuera posible reducir la dependencia presu-
puestal de los impuestos sobre el consumo. Una estrategia para simplificar la
estructura tributaria redujo el nimero de impuestos a un pufiado (IGV, renta,
selectivo al consumo, 7y el impuesto para vivienda y planificacién urbana
conocido como FONAVI). El control y la reorganizacién del sistema de com-
probantes de pago, junto con la simplificacién tributaria, fueron cruciales para
sostener el aumento de la recaudacién y lograr mayor respeto a la administra-
cién tributaria. La verificacion exhaustiva de los comprobantes de pago (com-
pradores y vendedores) usando los tres sistemas fue un salto hacia delante
porque facilité las operaciones de auditoria y la supervisién del cumplimiento

fiscal. Cabe mencionar que la mayoria de estas decisiones fueron disefiadas

36. La informacién sobre los cursos de formacién proviene de la biblioteca del 1AT.

37. El apoyo externo contribuyé a cancelar un contrato previo para la compra de equi-
po informatico inadecuado valorado en 8-10 millones de délares. Arias, Entrevista con
Rosemary Thorp, Lima, 29 de agosto de 1995.

38. Arias, Luis Alberto, op. cit, p. 7.
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por la SUNAT y aprobadas por el Ejecutivo una vez que se cerré el Congreso
en 1992.

La renovacién institucional administrativa fue complementada con una
mejor infraestructura. Esto fue posible gracias al aumento de recursos. El
presupuesto aumentdé de 2.5 millones de délares en 1991 a 10.9 millones en
1992, lo que indica el aumento drastico de recursos disponibles®. Se estable-
cieron nuevas oficinas por todo el pais, con sistemas informatizados, medios
de comunicacién modernos y una flota de vehiculos.

La relacién entre el Estado y los contribuyentes fue, sin duda, la mas di-
ficil de restablecer. La base de la nueva filosofia era “reglas claras y una aplica-
cién estricta de la ley, combinado con una buena relacién con los contribuyen-
tes”, garantizando una comunicacién eficaz y la aplicacién neutra de procedi-
mientos técnicos*’. Desde el principio se introdujeron reglas claras. No obstan-
te, una vez que los sistemas fueron instalados y la administracién tributaria se
dio cuenta de la magnitud de los impuestos que los contribuyentes debian, se
concedié una amnistia especial. Si los contribuyentes cumplian con la ley a
partir de la entrada en vigor de la nueva reforma, se borrarian las deudas
anteriores. Pero si éstos no cooperaban, los auditores tomarian en cuenta
todas las deudas acumuladas. Si no podian pagar las deudas, dependiendo de
su situacién financiera, se permitia hacerlo a plazos. Si aun asi los contribu-
yentes se resistian a cumplir con la ley, su aplicacién incluiria el embargo de
activos. Para evitar la posibilidad de crear practicas clientelistas y corruptas,
los auditores tenian instrucciones de no recibir regalo o servicio alguno de los
contribuyentes. Si se les descubria recibiendo sobornos, serian procesados y
despedidos. SUNAT emitié una norma por la cual todos los regalos enviados
por Navidad serian devueltos. Estas medidas ayudaron a crear una nueva
imagen que llegd a ser la caracteristica de la SUNAT.

La fase de consolidacién en la Etapa 11 fue en gran parte facilitada por el
mayor espacio politico de que gozaba el equipo y la capacidad de planificacién
innovadora que desarrollé. En este momento, el desarrollo institucional habia
superado la mayoria de obstaculos que encontré en el camino. Varios indica-
dores mostraban que el Estado habia recobrado la capacidad para implemen-
tar sus politicas y ganar el apoyo publico. La sefal mas obvia de éxito fue que
la recaudacién como porcentaje del PBl aumenté de menos del 5% en 1991 al

1% en 1993 y al 14% en 1995*. Inicialmente, el aumento en la recaudacién de

39. SUNAT, op. cit, p.2.

40. Estela, Manuel, Consideraciones en torno a la problematica tributaria, articulo pre-
sentado en el Primer Curso Avanzado de Administracién Tributaria, Managua, Nicaragua:
1996, p. 3.

41. Thorp, Rosemary, op. cit; Gestion, 22 de febrero de 1996, p. 10.
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impuestos se logré gracias a medidas extraordinarias (una subida importante
en el impuesto sobre la gasolina) y gracias a una tasa de inflacién mas baja (el
efecto ‘Olivera-Tanzi’). A partir de 1992, el incremento en los ingresos se
sostuvo por otros factores: la ampliacién sistematica de la base gravable y la
aplicacién estricta de las sanciones en caso de evasidn de impuestos y fraude.
El nimero de contribuyentes registrados subié de 80,000 en 1991 a
aproximadamente 300,000 contribuyentes ‘activos’ en 1994, a los cuales se
sumaban 200,000 contribuyentes ‘irregulares’. El numero de “principales
contribuyentes” aumenté de 700 (los cuales representaban el 90% de la re-
caudacién total en 1991, una sefial de la enorme variacién de ingresos) a 2,916
en 1993 (lo que representaba un 85.5% de la recaudacién total). El nimero de
declaraciones de ingresos registradas aumenté de menos de 200,000 en 1991 a
227,519 en 1993 y 423,444 en 1994. La proporcién de declaraciones de im-
puestos por habitante aumenté del 0.72% en 1983 al 18.64% en 1994, lo que
indica que la reforma tributaria habia sido mucho més eficaz que las llevadas a
cabo a principio de los ochenta, cuando los niveles de recaudacién aun no
habian caido tan draméticamente®”. Con respecto a las multas, el nimero de
establecimientos cerrados por la SUNAT por no cumplir con el impuesto a las
ventas (IGV) aumenté de 620 en 1991 a 5,319 en 1992, 7,910 en 1993 y 7,268
en 1994*. En 1995, un Plan de Fiscalizacién Tributaria preparado por la
SUNAT dividié al pais geograficamente en areas prioritarias y organizé audito-
rias sdlo para las areas de prioridad fiscal. Con una infraestructura nueva y la
aplicacién general de las politicas de auditoria, la SUNAT llegé a ser una de las
pocas organizaciones publicas capaces de actuar eficazmente en todo el pais.
La reforma tributaria logré un amplio reconocimiento publico. Origi-
nalmente centrada en Lima, su alcance pronto se extendié a casi todos los
estratos sociales del pais con la excepcién de las dreas rurales mas aisladas.
Segtin una encuesta de opinién dirigida en 1993 por el AT, y llevada a cabo en
diez ciudades, el 73.8% de los contribuyentes pensaba que la SUNAT estaba
“mejorando como institucién”, mientras que sélo el 8.1% pensaba que estaba
empeorando*’. En 1994, la reforma de la SUNAT era considerada como el
tercer “aspecto mas positivo de la administracién de Fujimori” por una impor-
tante firma encuestadora; los dos primeros eran la lucha contra el terrorismo
y la hiperinflacién®®. Otra encuesta sobre la corrupcién en las instituciones
publicas indicaba un fuerte reconocimiento publico. Sélo el 1.3% de los entre-

vistados (en Lima) consideraba que la SUNAT era “corrupta”, mientras que el

42. Arias, Luis Alberto, op. cit, p. 2 y ss.

43. SUNAT, Memoria 1994 de la Unidad de Clausura y Sancidn, Lima: SUNAT, 1994.
44. Datos del Instituto de la Administracién Tributaria, SUNAT.

45. Apoyo, Informe de Opinion Piblica, 1994.



La reforma tributaria: andlisis del experimento SUNAT 397

52.9% consideraba a la policia como la “institucién mds corrupta”, seguida del
sistema judicial (40.2%)*’. Esta reaccién positiva se mantuvo con los afios: una
encuesta en 1997 calificé a la SUNAT como la “mas eficaz” de todas las institu-
ciones privadas y publicas®.

5. Pérdida de impulso

En la Etapa 11l (1994-97) surgieron diversos problemas que aminoraron
la marcha de la reforma. La SUNAT tuvo que luchar internamente por mante-
ner firme el curso de la reforma en medio de cambios de conduccién, una
burocratizacién excesiva y el resurgimiento de hébitos tradicionales de com-
portamiento. Ademds, se encontré en una posicién menos ventajosa en la
lucha de poder dentro del Estado, mientras que su relacién con la sociedad
civil se volvié mds problematica. A pesar de esto, la SUNAT pudo sobrevivir
como institucién modernizada gracias a la fuerza del impulso inicial.

El primer factor que moderé la marcha de la reforma fue el cambio
constante en los equipos encargados de dirigir la SUNAT, lo que impidié la
continuidad institucional®®. El cambio de liderazgo abri6 las puertas a la cen-
tralizacién del poder y a la ‘feudalizacién’ en un momento en que la institu-
cién aun no tenia las tradiciones y las convenciones de un cuerpo de funciona-
rios moderno. En seis afios, la SUNAT tuvo cuatro superintendentes. Dado sus
amplios poderes y autonomia, los lideres de la SUNAT tenian el poder de
llevar a la institucién por el camino que desearan. Los primeros dos superin-
tendentes compartian la opinién de que la reforma tributaria necesitaba ser
institucionalizada, y para ello mantuvieron sus equipos intactos, pero algo
empez6 a cambiar. En diciembre de 1992, Estela fue reemplazado por Sandro
Fuentes, quien puso menos énfasis en el trabajo de equipo y se preocupé mas
en concentrar la toma de decisiones en su persona®. El tercer Director, Adrian
Revilla, nombrado en marzo de 1994, continud con esta tendencia. Es mas,
Revilla decidié experimentar con teorias gerenciales de Calidad Total en vez de
mantener firme el timén en el plan original de reforma. También surgieron

otros problemas. Bajo Revilla se retiré de manera arbitraria a varios funciona-

46. La Repuiblica, 2 de marzo de 1995, p. 20.

47. Debate, julio-agosto de 1997, p. 21

48. Sobre una discusién al respecto, ver Sikkink, Kathryn, op. cit, p. 24.

49. Fuentes también cambio a la SUNAT al seguir una estrategia mas cautelosa que la
de Estela. Cuando dimitié voluntariamente, aconsejé a Revilla “que fuera muy cuidadoso
porque la SUNAT habia hecho bastante progreso y cada paso se tenia que dar con cuidado”
(S6lo Negocios, 29 de agosto de 1996, p. 14).
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rios que ocupaban altos cargos®, y las diversas intendencias lucharon por
concentrar el poder en sus manos. Revilla fue obligado a dimitir a finales de
1996. El cuarto director, Jorge Baca, dejé la estrategia de Calidad Total vol-
viendo a favorecer el trabajo en equipo y el rendimiento sobre la base de
metas. Sin embargo, estos cambios fueron menos eficaces. La situacién externa
era menos favorable para la continuacién de la reforma. Los cambios constan-
tes y el resurgimiento de viejos habitos burocraticos provocaron una pérdida
gradual de la cohesién institucional y del sentido de espiritu de cuerpo.

En segundo lugar, las prioridades presidenciales cambiaron: se abando-
naron el énfasis en la austeridad fiscal y el aumento de la recaudacién y se dio
mas cabida a concesiones de tipo populista. Los cambios internos dentro de la
SUNAT coincidieron con una caida gradual en el apoyo presidencial y una
mayor subordinacién al MEF. Al darse cuenta de que la SUNAT era mas vul-
nerable cuando Estela salié a finales de 1992, Jorge Camet, lider empresarial y
nuevo Ministro de Economia, buscé aumentar la influencia del MEF sobre la
SUNAT. Los mas altos administradores del MEF parecian sentir que la SUNAT
habia acumulado demasiado poder y privilegios. Cuando Fuentes llegé a Su-
perintendente todavia se mantenia el delicado equilibrio de fuerzas dentro del
Estado, gracias a sus estrechos lazos con Santiago Fujimori, quien fue capaz de
contener la creciente influencia del MEF sobre las politicas presidenciales.
Cuando Revilla reemplazé a Fuentes en 1994, el equilibrio de fuerzas cambié
mas decididamente en favor del MEF. Después de las elecciones de 1995, el
MEF se convirtié en una conexién clave entre Fujimori y el sector empresarial.
Debido en parte a la presién del MEF, Santiago Fujimori se retiré como prin-
cipal consejero presidencial; de esa manera, la SUNAT perdié su acceso privi-
legiado a la Presidencia.

Esto fue reforzado por un tercer factor, el rechazo al esfuerzo fiscaliza-
dor. La pérdida de impulso descrita anteriormente no fue necesariamente
visible para el ptblico y los contribuyentes mejor organizados buscaron aliviar
su carga impositiva intentando recuperar su influencia sobre el gobierno e
influenciando el nuevo Congreso elegido en 1993 tras el autogolpe. Mientras
que los vendedores de mercado organizaban manifestaciones, las demandas de
las grandes empresas eran encauzadas hacia el MEF, el cual era ahora dirigido
por un empresario. Esta revuelta tributaria tuvo lugar en un momento de
luchas internas en la SUNAT, institucién que perdié su habilidad para comu-

nicarse con los lideres y gremios empresariales. Las quejas contra la SUNAT se

50. EJ Comercio, 16 de julio de 1995, seccién E 2.
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organizaron a través de la Confederacién Nacional de Instituciones Empresa-
riales Privadas (CONFIEP), el principal grupo de interés empresarial®.

Algunas de estas demandas eran racionales, ya que las tasas impositivas
eran altas y diversos aspectos de la legislacién tributaria necesitaban ser ajus-
tados. Sin embargo, otras quejas se dirigian a obtener una exoneracién selecti-
va por medios politicos, lo que representaba un peligro para el proceso de
reforma. Varias de las decisiones tomadas por Fujimori en su segundo go-
bierno, después de 1995, indicaban que el Presidente estaba mas abierto a las
demandas sociales y menos preocupado por la coherencia de las politicas
macroeconémicas™. En 1996 se redujo la tasa del impuesto sobre activos del
2% al 1.5%, y se concedieron exoneraciones impositivas al sector de la cons-
truccién, la industria agropecuaria, el turismo y a las publicaciones. A finales
de 1996 se aprobé una medida de fraccionamiento tributario de pagos (DL
848), a pesar de la oposicién de la SUNAT, y sin tomar en cuenta su criterio
técnico. Esta suerte de amnistia creé una pesada carga administrativa: 75,421
empresas solicitaron rebajar o reprogramar sus deudas (con un valor estimado
de 750 millones de délares), las cuales tenian que ser estudiadas caso por
caso™. Finalmente, en julio de 1997, cuando la popularidad de Fujimori estaba
en un nivel bajo, el Presidente anuncié de pronto en su discurso al Congreso
una reduccién en el impuesto FONAVI del 7% al 5% y una baja en los im-
puestos indirectos sobre el combustible®.

Los limites a las acciones de la SUNAT también fueron puestos a prueba
por el sistema judicial penal, una de las ramas mas corruptas del aparato

estatal®

. A menudo, la aplicacién de la ley contra el fraude impositivo encon-
tré resistencia y falta de colaboracién por parte de la policia. No sorprenda
saber que los jueces también se ponian de parte del contribuyente. Todos los
casos legales de fraude impositivo presentados por la SUNAT, entre 1991 y
1996, se perdieron. La escasa eficacia relativa de los ministerios a cargo del
gasto puiblico también creé problemas para la SUNAT. En 1997, menos de un
ano después de que Fujimori anunciara una gran transformacién de todo el
aparato estatal, se abandoné el plan de reforma estatal.

La Etapa 11l representé no tanto el abandono de la reforma tributaria

como una disminucién en el impetu que empujaba la reforma y una pérdida

51. Entrevista realizada por Francisco Durand con Eduardo de Voto, Gerente de
CONFIEP, Lima, agosto de 1995.

52. Zolezzi, Armando, "Politica tributaria: de tumbo en tumbo", en La Moneda, Vol. VIII
(Ag.), No. 98, 1996.

53. Pert Econdmico, febrero de 1997, p. 3.

54. Expreso, 28 de julio de 1997, p. 1.

55. Véase el articulo de Javier de Belaunde en este mismo libro.
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de su eficacia como institucién. Como consecuencia de ello, las metas de
recaudacién de impuestos se tornaron mas dificiles de cumplir. A principios
de 1996, un informe del Fondo Monetario Internacional (FMI) revelé la cre-
ciente preocupacién respecto a la habilidad del gobierno para seguir incremen-
tando la recaudacién de impuestos®. La contribucién decreciente de la SUNAT
a los ingresos impositivos ya era visible a mediados de 1996*. Entre 1995 y
1996, la recaudacién de impuestos como porcentaje del PBI aumenté sélo
marginalmente de 14 a 14.1%. Para 1997, el gobierno esperaba un modesto
14.2%°°, mientras que la meta original de la SUNAT en 1991 era sobrepasar el
16% en 1997. La recaudacidn cesé de crecer.

6. Conclusion

Durante el primer periodo del gobierno de Fujimori, en mitad de la cri-
sis, se llevd a cabo un intento serio de reforma para mejorar la capacidad
estatal transformando institucionalmente una rama del Estado. En tales cir-
cunstancias, el Ejecutivo consideré factible autorizar a un equipo especial para
que intentara la reforma.

Debido al alto grado de apoyo politico, el éxito de la reforma dependia
principalmente del compromiso, la experiencia, la calidad y la continuidad de
las élites burocraticas que se conformaron como equipo. Como regla, cuanto
mas débil sea una institucién, mas importante es contar con un equipo técni-
co fuerte. Una vez autorizado, el equipo tenfa que demostrar su capacidad
para derrotar la resistencia interna contra la reforma, ganar la confianza tanto
del Poder Ejecutivo como del Legislativo, y establecer una relacién mas positiva
con la sociedad civil. Sobre esta base, el equipo podia esperar ampliar el espa-
cio politico disponible para canalizar la reforma y empezar una via de desarro-
llo institucional que mejorara la capacidad estatal.

Internamente, el equipo utilizé su ventaja presupuestaria y autonomia
institucional para limpiar la vieja administracién, sentar las bases de un cuer-
po de funcionarios moderno, establecer nuevos sistemas administrativos y
desarrollar la infraestructura necesaria para operar eficazmente. Una burocra-
cia moderna, seleccionada adecuadamente y bien preparada necesita trabajar
con sueldos similares a los del sector privado y contar con las facilidades
adecuadas para llevar a cabo sus politicas eficazmente. Esto es particularmente

importante en el caso de la administracién tributaria, ya que es la agencia que

56. Gestion, 22 de febrero de 1996, p. 10.
57. Nota Tributaria, febrero de 1997.
58. Gestidn, 26 de agosto de 1997.
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recauda impuestos y por tanto financia al resto del Estado. SUNAT progresé
mucho en cuanto a sus politicas de recursos humanos durante la Etapa 1],
cuando las condiciones para lograr un salto Weberiano todavia estaban pre-
sentes. En la Etapa 111, los cambios constantes en la direccién, la burocratiza-
cién, y el resurgimiento de los viejos habitos burocraticos aminoraron la velo-
cidad de la reforma.

En cuanto a la relacién con el resto del Estado, el Congreso jugé un pa-
pel importante en la Etapa 1 de la reforma. Mas adelante, una vez que Fujimori
cerrd el Congreso después del autogolpe de 1992, las decisiones politicas fue-
ron tomadas bésicamente por el Ejecutivo, a través de decisiones tomadas
desde arriba o por medio de un Congreso influenciado por los partidarios de
Fujimori. El apoyo politico a la reforma cambié en la Etapa 1l. La legislacién
tributaria se aprobé sobre la base de una agenda politica disefiada para apla-
car a los contribuyentes en vez de ahondar la reforma. En el periodo 1994-95,
en un contexto de crecimiento y estabilidad politica, la disciplina inicial de la
politica fiscal se disipé. La reanudacién del control del MEF sobre la politica
fiscal y su orientacién pro sector privado, junto con los efectos de la corrup-
cién judicial, bloquearon la reforma tributaria. El abandono por parte del
gobierno de las propuestas de reforma estatal en 1997 redujo todavia maés las
oportunidades de continuar con el desarrollo institucional. La incapacidad del
resto del Estado para proporcionar mejores servicios contribuyé a disminuir el
impulso de la reforma. El sistema impositivo perdié algo de su credibilidad
entre la poblacién puesto que, en términos generales, los contribuyentes cum-
plian con la ley siempre que las altas tasas impositivas resultaran en mejores
servicios.

En lo que respecta a la relacién entre la administracién tributaria y la
sociedad civil, también hubo cambios en la Etapa 111 a medida que el contexto
general se volvié menos favorable para los reformadores de la SUNAT. En la
Etapa 1, los contribuyentes reaccionaron de manera positiva y mejoré el cum-
plimiento de la ley. Estos dieron la bienvenida a un intento de reforma que
acabé con la corrupcién y la ineficacia dentro de la agencia recaudadora de
impuestos. El equipo de la SUNAT fue lo bastante habil para generar el riesgo
por evasién fiscal y combinarlo con el aumento de respeto hacia la institucién
y una efectiva estrategia de comunicacién. Sin embargo, una vez que se amplié
significativamente la base tributaria y los nuevos sistemas de auditoria estuvie-
ron instalados, la SUNAT perdié la ventaja inicial de la sorpresa, y el margen
de autonomia estatal disminuy6 a medida que los contribuyentes comenzaron
a rebelarse. Todo estos factores limitaron la continuidad del esfuerzo de re-
forma, y esto resulté en una pérdida gradual de su eficacia en la implementa-

cion de politicas publicas. No obstante, dado el enorme impulso inicial, y a
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pesar de estas tendencias, la SUNAT es todavia una ‘isla de eficiencia’, aunque
sigue rodeada de ramas del aparato estatal menos desarrolladas.
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Del movimientismo a la media-politica:
cambios en las relaciones entre la sociedad
y la polftica en el Perii de Fujimori
Martin Tanaka

Este capitulo evalta los cambios que se han producido en décadas re-
cientes en las relaciones entre el Estado y la esfera politica, por un lado, y los
sectores populares urbanos y sus organizaciones, por el otro. Bajo el gobierno
del presidente Alberto Fujimori ha habido un proceso notable de desmoviliza-
cién, después de un periodo de movimientos sociales activos (dentro de una
dindmica movimientista) que se extendié desde fines de los afios setenta hasta
gran parte de los ochenta. En este capitulo se sostiene que hubo también un
cambio importante en las caracteristicas de la participacién politica y una
redefinicién de las fronteras que separan las esferas social y politica. La parti-
cipacién pasé del movimientismo caracteristico del periodo anterior a lo
que aqui se caracteriza gruesamente como ‘media-politica’. Por consi-
guiente, lo que vemos no es sélo desestructuracién social, es ante todo el
fin de un tipo de relacién particular entre los sectores populares y el Esta-
do, y su reemplazo por un nuevo tipo en el que la opinién publica juega
un papel clave.

1 Sectores populares y movimientos sociales:
Glos fundadores de un nuevo orden?

En la segunda mitad de los setenta y en la mayor parte de los ochenta,
los sectores populares en el Perti demostraron niveles de protagonismo politi-
co sin precedentes. Esta dindmica era parte de un ciclo de movilizacién popu-
lar que también involucré a otros paises latinoamericanos, notablemente
Argentina, Brasil, Chile y México. En el Perti de fines de los setenta, los sindi-
catos y otras organizaciones populares lideraron una serie de huelgas y protes-
tas nacionales que jugaron un papel crucial en el camino hacia la transicién
democritica. En los ochenta, la fuerza de las organizaciones populares demos-
tré ser un importante obsticulo para los intentos de reforma neoliberal del
gobierno de Belaunde. Estos movimientos no sélo incluian a los sindicatos
industriales, sino también a las organizaciones campesinas en las zonas rurales,

movimientos regionales por todo el pais y a una amplia gama de organizacio-
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nes de base en las principales ciudades, sobre todo en Lima. Estos movimien-
tos eran apoyados por instituciones como algunas organizaciones no guber-
namentales (ONGs) y algunas comunidades eclesiales de base y, quizas mas
importante, contaban con el apoyo de partidos de izquierda influyentes y con
bases amplias, lo que les daba posibilidades de expresién politica.

Los sectores populares y sus organizaciones también mostraron altos
grados de conciencia politica, reflejando la influencia de las ideologias radicales
y de izquierda, y revelando valores y practicas participativas y democraticas.
Esto llevd a que algunos autores los consideraran como “los fundadores de un
nuevo orden”, donde la sociedad y el Estado estarian mas cerca y serfan
mas democréticos, gracias a una mayor participacién politica y una socie-
dad civil més activa que interactuaba con la esfera politica y la hacia mas
representativa.

Desde fines de los ochenta y durante el gobierno de Fujimori ha habido
cambios que han creado un paisaje politico dramaticamente distinto. El acti-
vismo politico entre los sindicatos practicamente ha desaparecido, mientras
que la participacién en las organizaciones populares se ha debilitado y las
organizaciones, tanto rurales como urbanas, grandes y pequefas, en el nivel
local y nacional, muestran una condicién de aislamiento y marginalidad. Estas
organizaciones fueron incapaces de bloquear las reformas neoliberales impul-
sadas por el gobierno de Fujimori, las cuales acabaron con la hiperinflacién
pero tuvieron altos costos sociales y aumentaron enormemente la proporcién
de la poblacién que vivia bajo la linea de pobreza. Las reformas en si tuvieron
también un fuerte impacto en la capacidad de movilizacién y accién colectiva
de los sectores populares.

En respuesta a estos cambios, los cientificos sociales peruanos han reac-
cionado basicamente de dos maneras. Una reaccién fue de perplejidad: ;como
se podia entender que estos cambios erosionaran el protagonismo social de los
sectores populares de manera tan dramatica? Las respuestas a esta pregunta
tendieron a enfatizar la manera en que ciertas politicas gubernamentales
debilitaron las organizaciones populares, y se sefialaron los efectos corrosivos
que la crisis econémica y la violencia politica tuvieron en las capacidades
organizativas de la poblacién. La segunda reaccién fue de pesar: esta desmovi-
lizacién debilitaba las posibilidades de consolidar la democracia, que depende
de la vitalidad de la sociedad civil; los cambios ocurridos, por el contrario,
reforzaban el autoritarismo de Fujimori. La conclusién que se obtiene de estos
andlisis es la necesidad de reconstruir las organizaciones populares preceden-

tes al zsunami de Fujimori.

1. Ballén, Eduardo, Movimientos sociales y democracia: la fundacion de un nuevo

orden, Lima: DESCO, 1986.



Del movimientismo a la media-politica: cambios en las relaciones ... 413

Aunque este analisis es correcto en muchos aspectos, pienso que es
inadecuado por las razones siguientes: i) gran parte de la desilusién y el
pesar respecto a la desmovilizacién popular descrita surge a partir de ex-
pectativas exageradas e injustificadas sobre lo que las organizaciones popu-
lares eran y lo que podian lograr; ii) la atencién que se ha puesto en los
efectos desestructurantes de la crisis econémica y la violencia politica ha
soslayado un significativo proceso paralelo de reestructuracién que ha im-
plicado una reconfiguracién importante de las identidades politicas y socia-
les en el nivel popular; vy, iii) aunque es importante reconstituir las viejas
identidades sociales y politicas para consolidar la democracia peruana,
también es importante crear nuevos liderazgos y organizaciones, y desarro-
llar nuevas praicticas capaces de expresar las nuevas identidades sociales y
politicas surgidas durante los afios de Fujimori.

2. Movilizacién y desmovilizacidn: identidades populares, grupos de
apoyo e integracion

Gran parte de la literatura sobre la relacién entre, de un lado, los secto-
res populares y sus organizaciones y, del otro, el Estado y la arena politica, se
ha desarrollado usando la teoria de los ‘nuevos movimientos sociales’ y, especi-
ficamente, el ‘paradigma de la identidad™. El énfasis que se puso en las identi-
dades colectivas de los sectores populares llevé a la desatencién del contexto
en el que estas identidades se desarrollaron y evolucionaron. Como consecuen-
cia de ello, gran parte de la literatura se bas6 en supuestos injustificados que
dieron por hecho cuestiones que necesitan ser estudiadas en relacién con otras
variables. Dos presunciones comunes fueron, primero, que los sectores popu-
lares debian de algun modo adoptar formas de accién colectiva para expresar-
se social y politicamente; por tanto, si la participacién a través de acciones
colectivas disminuye, ello es sintoma de repliegue y despolitizacién. Una se-
gunda presuncién era que las organizaciones populares existentes de alguna
manera representaban los intereses y las demandas de los sectores populares.

Hubo poca discusién sobre las continuidades y discontinuidades entre los

2. Sigo la distincién clasica establecida por Cohen entre el ‘paradigma de la identidad’
y la ‘teoria de movilizacién de recursos’ (Cohen, Jean, "Estrategia o identidad: paradigmas
tedricos nuevos y movimientos sociales contemporaneos”, en 7Teoria de los movimientos
sociales, San José: FLACSO, 1988). Para una revisién reciente de estos paradigmas y las
tltimas tendencias en la literatura, véase Munck, Gerardo, Social Movements and Latin
America: Conceptual Issues and Empirical Applications, texto presentado en la Conferencia

de LASA, Guadalajara: 1997.
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sectores populares y sus organizaciones supuestamente expresivas, o entre los
militantes de base y sus lideres.

Aunque tales presunciones pueden haber sido generalmente validas a fi-
nes de los setenta y gran parte de los ochenta, éste no fue el caso en los no-
venta. El primer periodo estuvo caracterizado por la centralidad del Estado en
los aspectos politicos, sociales y econémicos®. El conflicto social implicaba por
tanto un conflicto publico y politico, dado el papel tan amplio que jugaba el
Estado. Como resultado de ello existian fuertes incentivos para la participacién
politica por medio de acciones colectivas. Si el recurso de la movilizacién tenia
éxito, las organizaciones populares podian intermediar en la asignacién de
recursos estatales ante los sectores populares. Su éxito legitimaba su propia
existencia.

Este tipo de dindmica era el resultado de un tipo particular de Estado.
Pero al ser cambiante la relacién entre las esferas social y politica, es necesario
analizar las circunstancias histéricas que determinan sus fronteras. Por esta
razén, para analizar la participacién politica, se requiere de un modelo mas
dindmico, capaz de dar cuenta de los cambios contextuales y sus efectos sobre
ésta. Propongo aqui un modelo simple, abierto a mayor elaboracién, y que
requiere ante todo probar su eficacia en el examen de casos particulares. Una
de las variables que usa es la fuerza de las identidades colectivas entre los
sectores populares, pero también considera los cambios en las estructuras
de oportunidades politicas. Creo que esto nos ayuda a superar algunas de
las limitaciones de la literatura existente®.

3. La centralidad del Estado fue una caracteristica comun de la mayoria de los paises
latinoamericanos desde los afios treinta y cuarenta hasta los ochenta. Para una revisién
general de las caracteristicas de esta clase de Estado, véase Chalmers, Douglas, "The Politici-
zed State in Latin America”, en Malloy, James (ed.), Authoritarianism and Corporatism in
Latin America, Pittsburgh: University of Pittsburgh Press, 1977; y Cavarozzi, Marcelo, E/
capitalismo tardio y su crisis en América Latina, Rosario: Homo Sapiens, 1996, quien escribié
sobre la ‘matriz Estado-céntrica’. Alain Touraine escribié sobre la falta de autonomia entre
las esferas politicas y sociales bajo el ‘Estado nacional-popular’ (Touraine, Alain, América
Latina. Polftica y sociedad, Madrid: Espasa-Calpe, 1989). Para el caso peruano y algunos de
los aspectos econémicos y politicos del rol del Estado véase Wise, Carol, "The Politics of
Peruvian Economic Reform: Overcoming the Legacies of State-led Development”, en Journal
of Interamerican Studies and World Affairs, vol. 36, No. 1,1994.

4. Para las bases teéricas de este tipo de andlisis, véase McAdam, Doug; John McCarthy
y Mayer Zald (eds.), Comparative Perspectives on Social Movements. Political Opportunities,
Mobilizing Structures and Cultural Framings, Cambridge: Cambridge University Press, 1996;
y Kriesi, Hanspeter y otros, New Social Movements in Western Europe. A Comparative
Analysis, Londres: University College London Press, 1995. Un articulo reciente sobre esta
literatura: Tarrow, Sidney, "Social Movements in Contentious Politics: A Review Article”, en
American Political Science Review, vol. 90, No. 4, 1996.
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Este modelo ayuda a explicar la légica de la participacién politica de los
sectores populares en periodos diferentes de la politica peruana, desde media-
dos de los setenta hasta el presente. Analizaremos la participacién politica
expresada por medio de acciones colectivas, reconociendo a su vez que existen
otras formas importantes de participacién que no conllevan accién colectiva
alguna (por ejemplo, votar o expresar opiniones politicas). Asimismo, existen
formas de accién colectiva que no implican una participacién politica, como
por ejemplo las acciones sociales para mejorar las condiciones de vida en los
barrios populares. Como veremos, estas distinciones son cruciales para enten-
der los cambios en las fronteras que separan las esferas politica y social. Sin
embargo, por el momento nos enfocaremos en la accién colectiva que busca
obtener bienes publicos dirigiéndose al Estado, y que tiene lugar en la esfera
politica.

Utilizaré el concepto de estructura de oportunidad politica para dar
cuenta del contexto en el que ocurre la accién colectiva. Sostengo que para los
sectores populares la légica de la participacién depende ante todo de los bene-
ficios anticipados que la obtencién de bienes publicos y colectivos puede
generar, teniendo en consideracién la escasez de los recursos utilizados para
obtenerlos y las probabilidades de éxito de dicha empresa. El concepto de
estructura de oportunidad politica permite analizar la estructura de costos y
beneficios que constituye el punto de partida para el andlisis de la accién
colectiva.

La literatura sobre estructuras de oportunidad politica incluye un con-
junto de variables que afectan estas consideraciones. Encuentro dos variables
particularmente pertinentes. La primera es la capacidad del Estado para distri-
buir bienes colectivos. La existencia de recursos disponibles que se puedan
obtener por medio de la presién que implica la movilizacién crea incentivos
para la participacién politica a través de la accién colectiva. Por otro lado, la
existencia de un Estado represivo o uno que confronte serias limitaciones
fiscales hace que la accién colectiva parezca una pérdida de tiempo y de recur-
sos. Una segunda variable es hasta qué punto los sectores populares cuentan
con los recursos necesarios para organizar acciones colectivas. Uno de los
sustentos principales de tales acciones son los grupos de apoyo, los cuales
pueden proporcionar diversa clase de ayuda, incluyendo la monetaria y la
ideolégica. Los principales grupos de apoyo de las organizaciones populares en
el Perti han sido los partidos de izquierda, las ONGs y las comunidades de
base de la Iglesia Catdlica.

Finalmente, necesitamos considerar una tercera variable, subrayada por
el ‘paradigma de la identidad’: la fuerza de las identidades colectivas populares.
Ella depende de varios factores, incluyendo el tamafio de los grupos involucra-

dos, el grado de consolidacién de las dreas urbanas (en el caso de los barrios
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populares, donde a menor consolidacién la utilidad de la accién colectiva es
mas evidente que en barrios mas consolidados), y otros elementos mas genera-
les como la magnitud de la crisis econémica o la violencia politica. Asi, es
posible que existan grandes incentivos para la accién colectiva con un Estado
distributivo y con fuertes grupos de apoyo para los grupos populares, pero
sin identidades colectivas fuertes dificilmente se puede vencer el problema
del free-rider’. Por el contrario, si existe una identidad grupal fuerte, pue-
den llevarse a cabo acciones colectivas aunque el entorno politico no sea el
mas favorable.

El modelo de analisis que propongo se resume en el Cuadro No. 1. La
combinacién de tres variables de andlisis, la fortaleza de las identidades colec-
tivas, la presencia de grupos de apoyo y las capacidades distributivas del Esta-
do, definen un conjunto de incentivos que hacen que sea racional o no involu-
crarse en determinados tipos de participacién politica. Esto seria lo que
determinaria el tipo de relaciones entre el Estado, la esfera politica y los
sectores populares’.

Cuadro No. 1

PARTICIPACION POLITICA ENTRE LOS SECTORES POPULARES

Mayor capacidad distributiva del Menor capacidad distributiva del
Estado Estado

Grupos de Identidades colectivas fuertes: ldentidades colectivas fuertes:

apoyo Democracia participativa movimientismo

fuertes Identidades populares colectivas ldentidades colectivas débiles:
débiles: democracia elitista negociacion

Grupos de Identidades colectivas fuertes: ldentidades colectivas fuertes:

apoyo corporativismo movimientos sociales

débiles Identidades colectivas débiles: Identidades colectivas débiles:
(neo)clientelismo pragmatisimo

Este modelo pretende analizar la participacién politica de los sectores
populares en el Perti en décadas recientes, distinguiendo tipos de involucra-
miento publico. A lo largo de la segunda mitad de los setenta, la participacién
politica en el Pert se puede modelar dentro de una dindmica de movimientos

5. Cuando un grupo persigue bienes colectivos, la teméatica del free-rider trata de la
tendencia, en actores racionales, a beneficiarse de la accién de los otros sin asumir los costos
envueltos en la movilizacion. Cuando todos los actores razonan asi a la vez, la accién colecti-
va no puede darse, aunque ello sea perjudicial para todos.

6. En otros escritos he propuesto ideas similares, dentro de un marco teérico mas de-
tallado (Tanaka, Martin, "Individuo y racionalidad en el andlisis de los movimientos sociales y
la participacién politica en América Latina", en Estudios Socioldgicos, vol. X11, No. 36, 1994).
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sociales, que combina grupos de apoyo débiles (con una izquierda en proceso
de desarrollo), una capacidad distributiva del Estado restringida (en medio de
la crisis) y fuertes identidades colectivas (en gran medida herencia de la pri-
mera fase del gobierno militar). Durante la mayor parte de los ochenta, en
cambio, cuando intervinieron grupos de apoyo importantes (como los partidos
que conformaron la lzquierda Unida), la participacién se perfila mejor como
una dindmica movimientista. En la primera mitad de los noventa, la dindmica
se volvié més pragmatica, en un contexto en el que la crisis econémica y
politica debilité a los grupos de apoyo asi como a las identidades colectivas
populares. Con la consolidacién del ajuste econédmico y las reformas neolibera-
les, las capacidades distributivas del Estado mejoraron, mientras que los gru-
pos de apoyo y las identidades colectivas siguieron debilitdindose; en estos afios
se puede observar un tipo de relacién ‘neoclientelar’ entre los sectores popula-
res y el Estado.

Este modelo nos ayuda a entender y comparar diferentes formas de par-
ticipacién politica entre los sectores populares y contribuye a clarificar su
dindmica y capacidad de cambio. Veamos en primer lugar el ciclo de moviliza-
cién que cubre el periodo de transicién democritica en la segunda mitad de
los setenta. Dicho periodo estuvo marcado por el comienzo de la crisis del
modelo de centralidad estatal y, por tanto, de las capacidades distributivas del
Estado. Este periodo coincide con la ‘segunda fase’ del régimen militar, bajo el
general Francisco Morales Bermtidez (1975-1980). La crisis y el cambio a poli-
ticas econdmicas ortodoxas apenas habian comenzado. Por ello, era racional
movilizarse por el mantenimiento de politicas distributivas; este tipo de accién
aparecia como un medio eficaz para bloquear el transito hacia los rigores del
ajuste.

Bajo un régimen militar autoritario, los sectores populares no podian
contar con grupos de apoyo importantes, aunque ciertamente existian organi-
zaciones que asumieron algunos de los costos y proporcionaron algunos re-
cursos ttiles para la movilizacién. Este fue el caso, por ejemplo, de los partidos
de izquierda que habian desafiado con éxito el dominio tradicional del APRA
sobre las organizaciones populares. Finalmente, los sectores populares gene-
ralmente poseian fuertes identidades colectivas, estimuladas por las reformas
de Velasco. Bajo este gobierno, especialmente por medio del SINAMOS, 1la
agencia gubernamental de movilizacién social, los sectores populares habian
tenido una socializacién politica y habian ganado una experiencia organizativa
que resulté crucial para explicar la movilizacién de la segunda mitad de los
setenta.

De esta manera, en estos afos surgieron movimientos sociales como ex-

presién colectiva de los sectores populares en la esfera politica, auténomos
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respecto a otros actores y en conflicto con el Estado. Esta fue la combinacién
de variables detras de las huelgas y protestas nacionales que abrieron exitosa-
mente el camino a la transicién democratica. Sin embargo, estas condiciones
no duraron mucho. El Perti siguié un camino similar al de otros paises sud-
americanos en la transicién del autoritarismo a la democracia: la fuerza de los
movimientos sociales fue socavada por la crisis econémica, pero sobre todo
ocurrié que éstos tendieron a ser eclipsados por la actividad de los partidos
politicos en la transicién a un nuevo tipo de régimen. El protagonismo pasé de
las organizaciones sociales a las élites politicas.

Los afios ochenta trajeron una fase diferente en la relacién entre los sec-
tores populares y el Estado, la cual se llevd a cabo principalmente en una
esfera politica competitiva y abierta, después de doce afios de gobierno militar.
En este contexto, los sectores populares podian contar con la ayuda de grupos
de apoyo fuertes. Estos incluian a los mismos partidos de izquierda menciona-
dos en la fase anterior, pero que constituian una fuerza mas consolidada
gracias a la formacién de 1zquierda Unida (IU) en setiembre de 1980. La iz-
quierda peruana consiguié superar algunas de sus divisiones ideoldgicas, y la
U disfruté de un éxito electoral impresionante. En las elecciones municipales
de noviembre de 1983 se convirti6 en la segunda fuerza politica nacional
después del APRA, con un voto de caracter clasista fuertemente arraigado
entre los sectores populares. 1U tomé control sobre muchos gobiernos muni-
cipales, y su Presidente, Alfonso Barrantes, fue el primer Alcalde marxista de
Lima. TU Tlevé a cabo una administracién eficaz en muchos municipios, y por
medio de éstos apoyé decididamente a las organizaciones populares, especial-
mente por medio de las Oficinas de Participacién Vecinal. Los sectores popula-
res contaron no sélo con el apoyo de la izquierda politica, sino también con el
de un gran nimero de ONGs y grupos religiosos que operaban en los barrios
populares.

Bajo el gobierno de Belaunde y en los primeros afios del gobierno de
Garcia, la capacidad del Estado para distribuir recursos entré en declive, a
medida que el Estado entraba en cada vez mayores dificultades fiscales. Mien-
tras tanto, las identidades colectivas seguian siendo fuertes, aunque tendian a
debilitarse conforme la década avanzaba. Esta configuracién conduce a lo que
denomino movimientismo, es decir, un tipo de expresién colectiva de los
sectores populares en la esfera politica que lleva al méximo sus demandas por
medio de la accién colectiva, aprovechando la ayuda de los grupos de apoyo

mencionados’. Este movimientismo se expresé tanto en las huelgas y protestas

7. Tomo prestado el término movimientismo de Giorgio Alberti, quien lo entiende
como un “populismo exagerado”, es decir, como una dinamica politica situada en un nivel
macropolitico, relacionando bésicamente actores politicos nacionales (Alberti, Giorgio,
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nacionales convocadas por las centrales sindicales, como en las reivindicaciones
regionales y las de los sindicatos urbanos y rurales de base, en los grupos que
ocupaban terrenos en los espacios urbanos marginales, como en un muy
amplio conjunto de organizaciones (que incluian a “nuevos” actores como
mujeres y jévenes) en los barrios populares.

Un tercer momento, que dio lugar a otro tipo de relacién entre sectores
populares y Estado, se extendié entre los ultimos afios del gobierno de Garcia
y los dos primeros afios del gobierno de Fujimori. Este periodo se caracterizé
por una crisis extrema que tuvo efectos muy negativos para los sectores popu-
lares, por lo cual se debilitaron en extremo las identidades colectivas. La eco-
nomifa entré en una fase de hiperinflacién, y la violencia politica alcanzé su
punto mas alto. La estrategia de Sendero Luminoso en esta época pasaba por
desarrollar sus propias organizaciones y bases de apoyo, para lo cual destruia
aquellas a las que no podia controlar, recurriendo frecuentemente al asesinato
de sus lideres para imponerse. Como respuesta al avance senderista, las Fuer-
zas Armadas recurrieron a la represién, a menudo indiscriminada, lo cual tuvo
para las organizaciones sociales los mismos efectos perversos. En tales circuns-
tancias, la accién colectiva se volvié sumamente dificil de organizar, pero no
sélo eso: a la vez, las organizaciones existentes en los sectores populares per-
dian el apoyo de los grupos que antes los habian apoyado. La izquierda entré
en crisis y finalmente se dividié en 1989; los flujos de financiamiento de las
ONGs disminuian, al reducirse los programas de ayuda al Perti, en medio de
una percepcién en la que se evaluaban practicamente indtiles los esfuerzos de
promocién en un contexto de extrema crisis econdmica y violencia politica.

La crisis también debilité las indentidades colectivas, las redes y los di-
versos vinculos sociales; el crecimiento de una economia informal altamente
fragmentada hizo que fuera aun mas dificil expresar las identidades colectivas.
En tales condiciones, la distancia y las divergencias entre las organizaciones
populares y los sectores populares en general se profundizaron; a la vez, den-
tro de dichas organizaciones también crecié la distancia entre los lideres
(quienes podian obtener beneficios selectivos por medio de la accién colectiva)
y los miembros de base, para quienes normalmente el peso de los costos era
mayor y menores las recompensas.

Por tanto, en estas circunstancias -identidades colectivas débiles, grupos
de apoyo precarios y un Estado sin recursos para distribuir-, no es sorpren-

dente que la participacién politica por medio de acciones colectivas se volviera

Democracy by Default: Economic Crisis, Movimientismo and Social Anomie, articulo presen-
tado en el XV Congreso de la Asociacién Internacional de Ciencias Politicas, Buenos Aires:
1991). Aqui, coloco al movimientismo en niveles micro (nivel en el que se produce la accién

colectiva) y meso (el espacio que relaciona las esferas social y politica).
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poco atractiva. La tdénica fundamental de esta fase fue una dosis fuerte de
pragmatismo en las relaciones entre los sectores populares y el Estado, basada
en estrictos criterios de costos y beneficios. Dicho pragmatismo ayuda a expli-
car por qué la izquierda perdié su atractivo electoral entre los sectores popu-
lares, quienes respondian a los problemas cotidianos de supervivencia con
soluciones practicas antes que con consideraciones ideolégicas o partidarias.
Esto se expresé claramente en la arena electoral a través de la preferencia por
figuras “independientes”, como Fujimori. Paradéjicamente, Fujimori y las
politicas que aplicé debilitaron aun mas las capacidades de accién colectiva,
y las posibilidades de resistencia frente las reformas neoliberales de muy
altos costos sociales.

Recapitulando, las variaciones en el nivel de involucramiento ptblico y la
participacién politica por medio de acciones colectivas dependieron en gran
medida de los cambios en las estructuras de oportunidad politica y de las
capacidades de movilizacién. Creo que ésta es todavia un area sin explorar en
la que una investigacién mas profunda contribuiria a entender mejor los
cambios en las relaciones entre los sectores populares, sus organizaciones y el
Estado en la esfera politica.

Hemos sefialado que la relacién entre los sectores populares y el Estado
bajo Fujimori estuvo caracterizada por un fuerte pragmatismo que surge de la
debilidad de las identidades colectivas, la crisis del Estado y de los diversos
grupos de apoyo, en un contexto de altos niveles de violencia y una crisis de
gobernabilidad. Esto pareceria sugerir un cuadro de desmovilizacién y casi de
anomia social entre los sectores populares. En la préxima seccién sostengo que
esta impresidn es errénea, y que no toma en cuenta verdaderamente la com-
plejidad de la situacién. Pienso que en la actualidad estamos ante todo frente a
una redefinicién de los limites entre las esferas politica y social, que resultan
en nuevas formas de expresién y participacién publica, por lo que se impone

también una nueva conceptualizacion.

3. Nuevos limites entre las esferas social y polftica

Por lo general, se sostiene que bajo el gobierno de Fujimori los sectores
populares han enfrentado un pésima situacién, como resultado de la crisis
econémica y la violencia politica, lo que tendria como consecuencia bajos
niveles de compromiso publico y participacién politica. Aunque ciertamente
existen bases sélidas para llegar a tal conclusién, pienso que hay suficiente
evidencia para llegar a conclusiones diferentes o cuando menos para relativizar

esa visién, que permite tener una visién no sélo menos sombria sino también
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mas compleja y acertada de la realidad actual en cuanto a las relaciones entre
sociedad y politica.

Las alarmantes cifras agregadas sobre pobreza y subempleo esconden
un proceso de consolidacién importante y notable dentro de los sectores
populares, fundamental para entender la naturaleza de su relacién con la
esfera publica y politica. De hecho, es posible que la desmovilizacién a la que
me he referido no sea una expresién de debilidad y repliegue, sino mas bien de
que los profundos cambios estructurales que han surgido como consecuencia
de la reforma neoliberal han redefinido las fronteras entre las esferas social y
politica. En este nuevo contexto, la participacién politica y el compromiso
publico simplemente no serian tan intensos como lo fueron durante el orden
anterior signado por la centralidad del Estado, durante el cual tanto la esfera
estatal como la social estuvieron muy politizadas. Bajo las nuevas formas de
relacién, pienso que seria erréneo creer que las diversas formas de compromi-
so publico tienden a desaparecer; antes bien, se trataria de entender que viejas
formas dan paso a nuevas, en las que el espacio de la opinién publica adquiere
cada vez mayor importancia.

Para entender esto es necesario comentar brevemente las formas y el
sentido de la participacién politica para los sectores populares en las dltimas
décadas. El protagonismo politico por parte de los sectores populares ha sido
consecuencia de procesos estructurales de largo plazo como la migracién rural
hacia el ambito urbano y la modernizacién, los cuales llevaron al ingreso de los
sectores populares en la politica. En el Pert, tales procesos se convirtieron en
rasgos notorios durante los afios cuarenta y cincuenta, y brindaron un prota-
gonismo importante a los sectores populares en los conflictos urbanos. Las
demandas por derechos de propiedad y por el acceso a servicios urbanos
bésicos (como la electricidad o el agua potable) llegaron a ser, para los secto-
res populares, tan importantes como las demandas de clase mas tradicionales
relacionadas con los salarios y las condiciones laborales.

Esto llevé a preguntarse cémo integrar a estos sectores movilizados a la
comunidad politica. La ‘férmula’ que funciond con cierto éxito en el Perti y en
otros paises latinoamericanos durante algunas décadas fue lo que Cavarozzi
llamé la ‘matriz Estado-céntrica”®, un conjunto de relaciones entre Estado,
politica y economia, donde la legitimidad se derivaba basicamente de las capa-
cidades distributivas. Como ya he mencionado, esta dindmica implicaba la
politizacion de los conflictos sociales. En este contexto, las demandas populares
entraban en la esfera politica, a medida que los sectores populares urbanos
luchaban por bienes publicos y colectivos como los servicios basicos y los

derechos de propiedad, y el Estado atendia selectivamente esos reclamos.

8. Cavarozzi, Marcelo, op. cit.
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Durante los setenta y la mayor parte de los ochenta, tales demandas
fueron intensas, dada la fuerza de los grupos de apoyo y las identidades colec-
tivas. Es importante notar que estas identidades solian ser particularmente
fuertes en dreas urbanas sin consolidar, en las que tiene preeminencia la bus-
queda por bienes ptiblicos y colectivos, y en las que el problema del free rider
podia ser enfrentado dada la particular centralidad de la organizacién vecinal.
En tanto los derechos de propiedad y el acceso a servicios en terrenos ocupa-
dos precariamente estaban atin por definirse, y en tanto esa definicién pasaba
por la negociacién entre el Estado y una instancia representativa de los ba-
rrios, tenfamos a las organizaciones vecinales como una instancia de mediacién
dificilmente eludible, de modo que no sélo resultaba racional la participacién
en ellas, sino que también las posibilidades de censurar conductas no coopera-
tivas por parte de éstas era muy alta.

A lo largo de los afios setenta y ochenta, a pesar de la prolongada crisis
econdmica, los sectores populares urbanos fueron logrando la satisfaccién de
muchas de sus demandas basicas. Cualquiera que transite hoy por los barrios
populares de Lima y los compare con lo que fueron en los afios setenta no
podra dejar de sorprenderse ante el desarrollo y la consolidacién de los asen-
tamientos originarios y de las zonas periféricas en general en cuanto a infraes-
tructura urbana y acceso a servicios. Los materiales de construccién rudimen-
tarios han sido reemplazados por el ladrillo y el cemento. En todas partes se
ha desarrollado una intensa actividad comercial, llegando incluso al estableci-
miento de modernos centros comerciales y discotecas con iluminacién de
nedn. Tales cambios son aun mas notables cuando recordamos que se llevaron
a cabo durante afios de mayores dificultades econémicas y politicas.

La idea que propongo es que, en este nuevo ambiente urbano mas con-
solidado propio de los tltimos afios, la demanda por bienes publicos y colecti-
vos resulta perdiendo la centralidad que tenia respecto a los primeros afios de
los asentamientos, y respecto a una etapa en la que el mismo entorno urbano
era menos receptivo a la formacién y el desarrollo de barrios populares. Como
consecuencia de esto, la participacién politica en sectores populares urbanos y
su expresién por medio de acciones colectivas queda profundamente redefini-
da, y por lo tanto la aparente “desmovilizacién” registrada en los tltimos afios
puede ser indicativa de consolidacién, antes que de desestructuracion.

Datos proporcionados por Henry Dietz’ muestran claramente esta si-
tuacién. Dietz llevé a cabo encuestas en cinco barrios populares en 1970, 1982,
1985 y 1990, en los distritos de Comas (Primero de Mayo), San Juan de Mira-
flores (Pampa de Arena), Cercado (Santiago), El Agustino (28 de Julio) y

9. Dietz, Henry, Urban Poverty, Political Participation, and the State. Lima, 1970-1990,
Pittsburgh: Pittsburgh University Press, 1998.
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Surquillo (Sendas Frutales). Al trazar los niveles de participacién desde 1970,
Dietz demuestra que la participacién politica resulta mas alta en los barrios
‘mas jévenes’, y que ésta disminuye relativamente con los afios conforme los
barrios se consolidan.

En cuanto a la redefinicién de los limites entre las esferas social y politi-
ca a la que me he referido, los datos de Dietz muestran que aunque la partici-
pacién politica por medio de la accién colectiva se redujo con la consolidacién
urbana, otras formas de accién colectiva como la participacién en actividades
sociales y locales no decayd. Por el contrario, éstas incluso aumentaron duran-
te los afios de la crisis. Por tanto, aunque las acciones colectivas para deman-
dar bienes al Estado disminuyeron, la participacién en diversas asociaciones
locales aumenté. En respuesta a la crisis, los sectores populares se vieron
forzados a depender mas de sus propios esfuerzos y a invertir menos tiempo y
recursos en la movilizacién politica, cuyos resultados eran bastante inciertos.
Esto reflejaba no sélo la disminucién en las capacidades distributivas del Esta-
do, sino también el grado de consolidacién urbana alcanzado. Los bienes
publicos basicos requeridos, los cuales habian motivado la participacién politi-
ca por medio de la accién colectiva, ya habian sido obtenidos en la mayoria de
los distritos populares urbanos. Cada vez mas, las principales demandas de los
habitantes de tales areas pasan por la consecucién de bienes privados y no
publicos; a veces, pero no a menudo, para acceder a ellos se requiere de accio-
nes colectivas, pero aun en esos casos la dimensién politica aparece disminui-
da"”.

Un andlisis de la dimensién generacional de estos procesos confirma es-
ta idea. Los jovenes en sectores populares muestran patrones de socializacién
politica diferentes a los de las generaciones anteriores, las cuales crecieron en
un contexto mas politizado, con grupos de apoyo fuertes, ideologias radicales,
un Estado mds activo e intervencionista y en barrios urbanos menos consoli-
dados. Los jévenes de hoy crecen en un paisaje urbano mas moderno y conso-
lidado (aunque todavia precario, ciertamente), con cines, centros comerciales y
discotecas, en un contexto signado por un discurso anti-politico y en medio de

la crisis de todas las instancias tradicionales de intermediacién politica: su

10. En los dltimos afios, por ejemplo, la mayoria de las encuestas de opinién muestran
que la principal demanda de los sectores populares es el empleo. Aunque la gente insista en
que el Estado haga algo para promover la creacién de empleo, éste es tipicamente un bien
privado, generado por el sector privado y los mecanismos del mercado, sobre todo en una
situacién de repliegue general del Estado y de reformas neoliberales. Por supuesto, las
politicas estatales tienen una gran influencia sobre los niveles de empleo, pero esta relacién
no es evidente para la sociedad. El empleo es un bien privado y excluyente (no colectivo)

que acttia como desincentivo a la accién colectiva.
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comportamiento, por tanto, tiende a ser mas individualista que el de sus
padres y abuelos".

Ciertamente, la consolidacién urbana a la que hago referencia coexiste
con amplios niveles de pobreza y subempleo. La paradoja aqui tiene que ver
con que convencionalmente la pobreza se mide por los niveles de ingreso o las
condiciones de vivienda; sin embargo, este indicador no nos dice qué tipo de
bienes se han adquirido y cudles todavia se necesitan. Por tanto, no esté claro
hasta qué punto los sectores populares atin requieren de bienes publicos -lo
que permite pensar en la posibilidad de formas de participacién politica a
través de acciones colectivas- o estan principalmente en pos de bienes priva-
dos, los cuales suponen estrategias diferentes.

De este modo, sostengo que es muy engafiosa la impresién de que el ni-
vel de compromiso publico o participacién social esté desapareciendo, o de
que asistamos a diversas formas de anomia. Ocurre mas bien que unas desa-
parecen para dar paso a otras, en las que la esfera publica se recrea, y que los
margenes de lo social y lo politico se redefinen. La sociedad ha sufrido un
proceso de reestructuracién, pero sin seguir los alineamientos de clase tradi-
cionales. El tipo de socializacién politica que dio lugar al movimientismo esta
siendo reemplazado por otros tipos de agrupacién social. Estos se pueden
analizar mejor como variables redes sociales antes que como identidades
colectivas preestablecidas por posiciones estructurales. Aunque mas débilmen-
te constituidas, estas redes informales (basadas en lazos de parentesco, amica-
les, vecinales y otros) no son necesariamente menos eficaces. Ellas son ttiles
para una amplia gama de propésitos, que van desde el cuidado de los nifios
para madres que trabajan hasta para organizar diversas y puntuales formas de
accién colectiva que tratan de solucionar problemas vecinales como la violen-
cia urbana, la delincuencia y la prostitucién. También pueden servir como
agencias de empleo o incluso como sistemas bancarios”. El tema est4 abierto
a una mayor investigacion.

Hasta aqui hemos defendido la idea de que el espacio social y publico
estd lejos de mostrar signos de anomia o descomposicién, pese a la desmovili-
zacién politica registrada en los ultimos afios. Ahora bien, esta desmoviliza-
cidn, ses expresiva de una reduccién o un empobrecimiento del involucramien-

to con la arena politica? Antes que esto, sostengo mas bien que es la relacién

1. Ver al respecto Tanaka, Martin, "Jévenes, actores sociales y cambio generacional. De
la accién colectiva al protagonismo individual", en Cotler, Julio (ed.), Pert 1964-1994. Eco-
nomia, sociedad y politica, Lima: 1EP, 1995.

12.  Ver al respecto Panfichi, Aldo y Walter Twanama, Networks and Identities among
Urban Poor in Lima, articulo presentado en la Conferencia de LASA, Guadalajara: 1997.
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con la politica la que ha cambiado. Sobre estos asuntos nos ocuparemos en la
seccion siguiente.

4. Neoclientelismo, delegacion vigilada’ y
‘media-politica’

Para determinar la profundidad y la magnitud de los cambios que se
produjeron durante el gobierno de Fujimori, es revelador el andlisis de la
relacién entre, de un lado, el Estado y la esfera politica después del autogolpe
de abril de 1992, y los sectores populares, por el otro.

Después del ‘autogolpe’ del 5 de abril de 1992, los candidatos guberna-
mentales obtuvieron mayoria en la eleccién para constituir el nuevo Congreso
(CCD, Congreso Constituyente Democratico)”. Sin embargo, apenas en octu-
bre de 1993, en el referéndum organizado para aprobar la nueva constitucién,
el gobierno obtuvo una escasa mayoria'. Un hecho especialmente preocupante
para Fujimori fue que existi6 una fuerte correspondencia entre los votos a
favor del ‘no’ y niveles altos de pobreza, sobre todo en las areas rurales, aleja-
das de Lima, donde se registraban los niveles de ingresos mas bajos. La notable
estabilizacién de los precios conseguida por obra del ajuste de 1990, pese a sus
enormes costos sociales, habia beneficiado a los sectores populares urbanos,
particularmente en Lima, dada su alta proporcién de consumo de bienes
finales; el mismo impacto positivo no se registré en las dreas rurales, donde los
productores y sus familias auto-consumen una proporcién significativa de su
produccién y donde ademas la estabilizacion congelé los precios agricolas, con
un claro sesgo urbano en las decisiones de politica.

Después de los resultados obtenidos en el referéndum, Fujimori desarro-
116 una estrategia para aumentar su respaldo electoral entre los sectores mas
pobres con miras a las elecciones generales de abril de 1995. Dicha estrategia
se concentraba en el gasto social dirigido a los sectores populares, sobre todo
en dreas rurales. Un instrumento clave de este programa fue el Fondo Nacional
de Compensacién y Desarrollo Social (FONCODES). Gracias a la recuperacién

experimentada por los ingresos estatales y los recursos obtenidos con las

13. Los candidatos de Fujimori al Congreso obtuvieron el 49.2% de los votos; la segun-
da agrupacién politica mas votada, de oposicién (Partido Popular Cristiano), alcanzé sélo el
9.8% de los votos.

14. El voto por el ‘s’ a la nueva constitucién llegé apenas al 52.3%, mientras que el ‘no’
obtuvo el 47.7%. Los grupos de oposicién alegaron que los resultados habian sido alterados
por un fraude.
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privatizaciones, Fujimori pudo permitirse llevar a cabo un ambicioso programa
de gastos.

De esta manera, en el periodo 1992-95, el Estado recuperd algunas de
sus capacidades distributivas. Al mismo tiempo, tanto las organizaciones
populares como las identidades colectivas en los sectores populares continua-
ron siendo débiles. Esta configuracién dio lugar a un nuevo tipo de relacién
entre los sectores populares y el Estado que se puede definir como ‘neocliente-
lismo’ (ver Cuadro No. 1). Este se distingue del clientelismo tradicional porque
en él estamos ante una ciudadania mas consciente en términos politicos. Los
recursos estatales se aceptan y usan simplemente porque se necesitan, en una
relacién de intercambio, antes que de lealtad. Ademds, dado que el gasto
estatal era una respuesta al veredicto de los votantes en el referéndum, puede
leerse como una respuesta al descontento popular y no sélo como mera mani-
pulacién politica.

El apoyo politico a Fujimori no se puede explicar en términos de mani-
pulacién. La opinién publica mostraba un importante espiritu critico y la
ciudadania estaba al tanto de lo que ocurria; el apoyo de Fujimori era condi-
cional y selectivo. Los votantes apoyaron a los candidatos de Fujimori en las
elecciones al CCD de noviembre de 1992 pero, diez meses mas tarde, fueron
notablemente menos entusiastas con la propuesta gubernamental en el refe-
réndum sobre la Constitucién. En las elecciones municipales de noviembre de
1993, los candidatos de Fujimori también perdieron; con la ayuda del gasto
social, Fujimori gané las elecciones presidenciales de abril de 1995 con mas del
60% de los votos; no obstante, apenas en noviembre de 1995, sus candidatos
volvieron a tener poco éxito en las elecciones municipales.

Asimismo, la naturaleza ‘critica’ del apoyo a Fujimori puede apreciarse
claramente en el seguimiento a diversas encuestas de opinién. Estas muestran
un apoyo selectivo hacia el gobierno, y en ocasiones un fuerte rechazo hacia
politicas y acciones especificas. Entre 1992 y 1995, las violaciones a los dere-
chos humanos cometidas por el gobierno y las Fuerzas Armadas recibieron
una desaprobacién aplastante. Balbi® calificé con precisién esta relacién como
una ‘delegacién vigilada’, un término prestado y adaptado del término ‘demo-
cracia delegativa’ de O’'Donnell. El anélisis del periodo 1995-97 parece confir-
mar esta caracterizacién, donde la dindmica politica aparece cada vez mas
definida por la centralidad de la arena de la opinién publica.

De este modo, el compromiso publico y la participacién politica entre
los sectores populares se enmarcan dentro de una dindmica que podriamos

caracterizar como ‘media-politica’; es decir, cada vez mas pasan y dependen de

15. Balbi, Carmen Rosa, "El fujimorismo: delegacién vigilada y ciudadania”, en Pretextos,
No. 9, Lima: DESCO, 1996.
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los medios de comunicacién para lograr incidir sobre la dinamica politica.
Pienso que esto no es sélo un fenémeno coyuntural, sino que refleja el nuevo
entorno social en el que se encuentran los sectores populares y la sociedad en
general. Si éstos ya no demandan bienes publicos y colectivos de modo central,
y si es que las demandas se orientan crecientemente hacia la consecusién de
bienes privados e individuales, entonces la participacién politica cambia de
caracter. Al hacerse los intereses populares mas complejos y dispersos, las
organizaciones sociales tradicionales dejan de ocupar un lugar central. La
satisfaccién de las nuevas demandas requiere diversos caminos individuales,
particulares, en un entorno de competencia en el mercado, en el que el Estado
ya no aparece como distribuidor de rentas, sino como garante de la estabilidad
global.

Los medios de comunicacién empiezan a aparecer como un espacio
donde los sectores populares empiezan a expresar sus propias preferencias,
junto con formas mas tradicionales de presién por medio de acciones colecti-
vas. Con el agotamiento del viejo orden centrado en el Estado y la aplicacién
de las reformas estructurales neoliberales, con el cambio de una dindmica
movimientista a una signada por la centralidad de los medios, el éxito politico
aparece cada vez menos asociado a la capacidad de movilizar sectores estraté-
gicos y cada vez més a la capacidad de ganar consensos en la arena de la
opinién publica.

Los intentos fallidos de algunas organizaciones populares y de partidos
de oposicién de bloquear las reformas neoliberales ejecutadas por el gobierno
de Fujimori pueden entenderse, al menos en parte, porque estos grupos no
habian comprendido propiamente la naturaleza de los cambios descritos. La
debilidad de las organizaciones populares después de afios de crisis econémica
y violencia politica no fue la tnica causa; también contribuyé el hecho de que
éstas ya no podian constituir una alternativa viable para la sociedad en su
conjunto. Sus demandas parecian defender solamente los intereses inmediatos
y particulares de una minoria; para haber prevalecido, los intereses y las de-
mandas populares tendrian que haber sido capaces de presentarse defendien-
do intereses generales. Un ejemplo de estos ultimos podria ser la campafia de
la oposicién contra la privatizacién de Petropert en 1994 y 1995. En este caso,
los intereses de los trabajadores parecieron coincidir con preocupaciones
nacionales amplias, y su lucha obtuvo el apoyo de la mayoria en la batalla por
hegemonizar los sentidos de la opinién publica. Aunque los trabajadores fi-
nalmente no pudieron evitar el proceso de privatizacién, el proceso demostré
ser politicamente costoso para el gobierno, lo que convirtié al sindicato de
trabajadores en un adversario significativo.

Estamos asi ante un entorno sustancialmente nuevo, marcado por un

esquema “neoclientelar” de relaciones entre sectores populares y Estado, y en
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el que los medios de comunicacién ocupan un rol central como arena en la
que se define la agenda y la dindmica politica; un contexto en el que atravesa-
mos una profunda reforma econémica orientada hacia el mercado, y en el que
intentamos construir una democracia en lo politico, pero a partir de un desca-
labro institucional y de un marcado autoritarismo por parte del gobierno.
Como es evidente, no estamos ante un entorno favorable a un protagonismo
politico de los sectores populares.

Durante los afios ochenta, la necesidad de incorporar a los sectores po-
pulares movilizados en los setenta era ampliamente aceptada como una priori-
dad; esta preocupacién estaba implicita en la Constitucién de 1979 y en su
énfasis en los derechos sociales. El problema de la incorporacién, herencia de
los afios del gobierno de Velasco, penetré la politica en los ochenta. Bajo Fuji-
mori, sin embargo, dado el agotamiento del viejo orden centrado en el Estado
y la implementacién de la agenda neoliberal, la incorporacién dejé de ser un
asunto clave. Como contrapartida, han prevalecido politicas orientadas por un
criterio de ‘compensacién social’, en el que la politica social aparece como una
respuesta focalizada a un problema transitorio dado por los costos del pro-
grama de ajuste estructural. La futura ‘incorporacién’ de los sectores populares
se deja en manos de iniciativas privadas y de los mecanismos del mercado.

No obstante, mirando el futuro mediato, puede ser que nos estemos en-
caminando hacia una nueva fase en lo que respecta a las relaciones entre
sectores populares y Estado, donde los intereses y las demandas de éstos
ocupen un papel mucho més importante. Entre 1990 y 1992, aparte de la
contrainsurgencia, los puntos principales en la agenda politica estuvieron
signados por la ejecucién de medidas de estabilizacién, el control de la infla-
cién y el desarrollo de politicas sociales compensatorias. En el periodo poste-
rior al autogolpe (de abril de 1992 a julio de 1995, cuando Fujimori inicié su
segundo mandato), los puntos principales en la agenda econémica fueron la
privatizacién y la reforma del Estado. Mientras tanto, en la esfera politica, el
debate principal se centraba en la necesidad de reconstruir las instituciones
democréticas, en tanto que los sectores populares se beneficiaban de la preo-
cupacién de Fujimori por la reeleccién y de un ciclo de gasto electoral. Des-
pués de 1995, la discusién ha girado mayormente en torno a la pregunta por
la sustentabilidad a largo plazo del proceso de reformas, y en torno a la posi-
bilidad de que aparezca una coalicién viable que le diera aliento mas alla del
2000. Para todo esto, el como extender los beneficios de la estabilidad y del

cambio de modelo a los sectores populares aparece como un asunto central.
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Tomando como referencia el planteamiento de Naim al analizar el pro-
ceso de reforma estructural en América Latina'®, podriamos decir que la agen-
da de la “segunda generacién” de reformas ha llegado al Perti desde 1995,
donde la recuperacién de la actividad estatal para mejorar las condiciones
sociales cobra mayor importancia, y pasa por la reestructuracién de las agen-
cias estatales encargadas de proporcionar servicios de bienestar a la poblacién,
especialmente la mas necesitada (salud, educacién y otros servicios publicos).
En este escenario, el rol de las organizaciones sociales vuelve a ser importante.
El desafio que enfrentaban las organizaciones populares y sus grupos de apoyo
es como ubicarse dentro de esta nueva agenda sin refugiarse en demandas
particulares o limitarse simplemente a una politica de la denuncia que nueva-
mente los aisle de la opinién publica amplia.

La creciente importancia de los medios de comunicacién y de la opinién
publica como arena de disputa genera preguntas y preocupaciones sobre el
desempefio de las instituciones politicas y su capacidad de control democrati-
co"”. Sin embargo, el problema de la dificultad de encauzar la dindmica politica
segtin los mecanismos de control democrético es un problema clasico de la
democracia, y no una consecuencia perversa del nuevo contexto politico y
social y de la creciente importancia de los medios de comunicacién. Mas aun,
acaso la centralidad de la arena de la opinién putiblica hace de una forma
mayores las posibilidades de una accountability eficaz: al menos es posible
esperar que si el gobierno ignora sistematicamente a la opinién publica (den-
tro de la cual el peso demogrifico de los sectores populares es mayor), éste
ser castigado posteriormente en las elecciones; por ello, hay un fuerte estimu-
lo para atender las demandas que en ella se originan, cosa que no ocurre
necesariamente dentro de un esquema movimientista de relacién entre socie-
dad y Estado.

Aqui es donde aparece en toda su dimensién la importancia de los par-
tidos de la oposicién y su capacidad para proponer alternativas viables. Para
que en el nuevo escenario pueda funcionar el mecanismo de control sefialado,
resulta imprescindible una dindmica de partidos competitiva. Precisamente lo

que carecemos en la actualidad.

5. Conclusiones

16. Naim, Moisés, "Instituciones: el eslabén perdido en las reformas econémicas de
América Latina", en Este Pais, vol. XII, No. 45, 1994.

17.  Ver al respecto Conaghan, Catherine, "Polls, Political Discourse and the Public Sphe-
re: The Spin on Peru’s Fujigolpe", en Smith, Peter (ed.), Latin America in Comparative
Perspective. New Approaches to Methods and Analysis, Boulder: Westview Press, 1995.
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Es dificil llegar a una conclusién definitiva sobre la sostenibilidad del ti-
po de relacién entre el Estado y los sectores populares desarrollado bajo los
afios del gobierno de Fujimori. No es posible tampoco hablar, en términos
generales, de la existencia de una dindmica bien establecida entre las esferas
politica y social. No obstante, parece altamente improbable que la historia dé
marcha atrds y que se retorne sin mas a un pasado movimientista, incluso en
el caso de que la popularidad de Fujimori declinase dramaticamente. El éxito
de Fujimori en la ejecucién de profundas reformas estructurales ha alterado a
mi juicio de manera definitiva la racionalidad de la participacién politica y la
naturaleza del compromiso publico. De otro lado, como resultado de notables
esfuerzos, los sectores populares han tenido un sustantivo éxito en mejorar sus
condiciones de vida, logro realizado en un turbulento periodo de crisis econé-
mica y violencia politica. Estos logros refuerzan, antes que nada, la direccién
de los cambios en los limites entre las esferas social y politica.

Pienso que la novedad de la situacién que estamos analizando exige a
los cientificos sociales la revisién de sus supuestos y orientaciones analiticas,
muchos de los cuales han dejado de ser vélidos, si es que alguna vez lo fueron.
Una de las lecciones a mi juicio mds importantes es la necesidad de considerar
en toda su magnitud las discontinuidades entre los sectores populares y sus
organizaciones supuestamente expresivas, distancia especialmente evidente
cuando pensamos en organizaciones ubicadas en un nivel macro, de alcance
nacional. Por efectos de las transformaciones resefiadas, las organizaciones
populares parecen quedar reducidas a la defensa de demandas particulares de
no muy amplio alcance, lo que muestra las dificultades de agregar y represen-
tar en la actualidad las demandas e intereses de los sectores populares. Pienso
que esto es algo que los actores politicos “tradicionales” y muchos analistas
han tardado en reconocer, asumiendo que se trata de algo ya percibido, y que
su descolocacién politica actual tiene mucho que ver con esto.

En este nuevo contexto, donde la media-politicay la opinién publica son
cada vez mas decisivos, la agregacién y la articulacién de las demandas popu-
lares ponen en el centro, en vez de minimizar, el papel de los partidos politi-
cos. La construccién de un sistema de partidos competitivos resulta una prio-
ridad para la construccién de la institucionalidad democrética en nuestro pais
para los préximos afios. La representacién de los intereses y las demandas de
los sectores populares no tiene por qué verse menoscabada, a mi juicio, por el
agotamiento de la dindmica movimientista; mas bien pienso que su presencia
depende de un nuevo acercamiento a la politica, acorde con el actual entorno.
Creo que éste no debe verse como mejor ni peor que los anteriores: es sim-
plemente diferente. Ello resalta la importancia de tratar de entender cémo

funciona el nuevo ordenamiento social y politico, comprensién que permita a
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los actores operar con eficacia dentro de las nuevas reglas del juego, en vez de
pensar en diversas formas de vuelta a un pasado cada vez mas distante.
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Gobierno, ciudadania y democracia:
una perspectiva regional
Carlos Ivan Degregori
José Coronel
Ponciano del Pino

1 Descentralizacién y gobierno local

Durante la mayor parte del siglo XX, el Estado peruano ha mostrado
una poca vocacién descentralizadora. Salvo una o dos excepciones breves no
ha habido movimientos sociales fuertes a favor de la regionalizacién o la des-
centralizacién. Como consecuencia de la Constitucién de 1933, el pais se divi-
dié en departamentos, provincias y distritos. Sin embargo, aunque la Constitu-
cién concebia la creacién de consejos departamentales elegidos por sufragio
directo secreto, jamas se establecié un érgano departamental elegido democra-
ticamente. De 1920 en adelante, con la tnica excepcién del periodo 1963-69,
en el nivel provincial y distrital, los alcaldes eran nombrados por el Ejecutivo.

Se puede decir que los departamentos y las provincias tenian represen-
taciéon en el Parlamento, puesto que los diputados eran elegidos por cada
provincia y los senadores por cada departamento. No obstante, de acuerdo con
Adrianzén', lo que parecia un sistema de representacién bastante descentrali-
zado era de hecho un sistema oligdrquico con tres caracteristicas principales:
i) los parlamentarios eran personas locales notables; ii) a través de la ‘iniciativa
de gasto’ operaban un sistema de patrocinio y clientelismo dentro de sus
circunscripciones electorales que reemplazaba a la democracia local; y iii) ya
que el gobierno central controlaba los recursos econdémicos, los diputados
dependian en buena medida del Ejecutivo.

Aparte de obstruir la separacién de poderes entre el Ejecutivo y el Legis-
lativo, segin Adrianzén este sistema previno la emergencia de un gobierno
local e impidié a las municipalidades resolver las demandas de los ciudadanos.
Particularmente en los Andes, la desvalorizacién de la democracia local tenia

que ver con lo que Andrés Guerrero (en el Ecuador) llamé “administracién

1. Los autores agradecen a Alberto Adrianzén por permitirles leer el articulo "La des-
centralizacién y los espacios locales: un nuevo sentido de la reforma politica” sin publicar, y
que fue escrito en 1996. Asimismo, les brindé informacién y datos adicionales que aparecen
en esta seccion.
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étnica”. Guerrero plantea que la supresién del sistema de impuestos indigena a
mitad del siglo XIX desmantelé la estructura de apoyo de la ‘Republica de
Indios’, con lo cual la administracién pasé a las manos de los potentados
locales. Lo que surgi6 fue “una configuracién politica poliédrica, jerarquizada,
un aglomerado de instituciones y vinculos sociales heterogéneos en cuyo dpice
trona siempre el patrén”.

Los lectores peruanos reconoceran en esta descripcién una definicién
clara del gamonalismo, el cual se extendié y se consolidé en el Perti durante la
segunda mitad del siglo XIX y principios del XX. Reflejando el final de la ‘admi-
nistracién étnica’, el Decreto Ley 14250 de 1962 acabé con el sistema de elec-
cién de diputados por provincias, y lo reemplazé por la eleccién departamental
de diputados y senadores. Posteriormente, la Constitucién de 1979 abolié el
sistema de iniciativa del gasto; de esta manera se puso fin a uno de los princi-
pales mecanismos de clientelismo local. La Constitucién también proponia el
establecimiento de un sistema de regiones, con el fin de que el Senado fuera
eventualmente elegido de esta manera. Mientras se ponia en marcha el nuevo
sistema regional, las elecciones para el Senado se basarian en un distrito na-
cional tnico. Este fue el caso de las elecciones de 1980 y 1985, y de nuevo en
1990, aunque por entonces ya se habia introducido el nuevo sistema regional.
El autogolpe de Fujimori de 1992 acabé con el proceso de regionalizacién. La
Constitucién de 1993 ratificé un sistema legislativo unicameral en el que los
representantes eran elegidos sobre la base de un distrito nacional tnico. Aun-
que esta medida era provisional, mientras que se reevaluaba el proceso de
regionalizacién, parece improbable que este sistema vaya a cambiar, al menos
en lo que respecta a las elecciones del 2000.

De esta manera, el pais pasé de un extremo a otro: de un sistema clien-
telista y de caudillos locales a un Parlamento compuesto por miembros elegi-
dos sin representacién directa regional, departamental o provincial. Por tanto,
los parlamentarios estaban lejos de los que representaban y demasiado cerca
de las influencias que emanaban del Palacio de Gobierno.

No obstante seria demasiado simplista argumentar que esto representd
una vuelta al viejo sistema, cuando los intereses de las provincias se ignoraban
y olvidaban. En la practica, la situacién era mucho mas compleja. Aunque el
gasto municipal en los noventa se mantuvo alrededor de los niveles histdricos
de marginalidad (4% del gasto gubernamental total) y en 1996 cayé al 3.6%,
habia que tener en cuenta nuevos elementos. Uno de ellos fue la introduccién

del Decreto Ley 776 en 1994, el cual establecié el Fondo de Compensacién

2. Guerrero, Andrés, "De sujetos indios a ciudadanos-étnicos: de la manifestacién de
1961 al levantamiento indigena de 1990", en Adrianzén, Alberto y otros, Democracia, etnici-
dad y violencia politica en los paises andinos, Lima: IFEA/IEP, 1993.
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Municipal asignado a las municipalidades en funcién de su poblacién y los
indicadores de pobreza relativa®. El Fondo otorgaba prioridad a las &reas
rurales, las cuales recibieron aproximadamente el doble de recursos que las
areas urbanas, y a los distritos con respecto a los gobiernos provinciales (pro-
bablemente, estos ultimos no recibieron mas del 20% del total).

Por tanto, durante el gobierno de Fujimori, se intenté redistribuir ha-
cia las dreas mas necesitadas un gasto relativamente bajo -379,4 millones de
délares en el presupuesto de 1996-. Sin embargo, uno de los efectos de esta
medida fue una mayor atomizacién del gasto, puesto que las autoridades
provinciales no sélo se encontraron con que habian disminuido sus recursos,
sino también sus esferas de responsabilidad. Incluso antes del DL 776, un
articulo de Hildebrando Castro-Pozo Diaz proporcionaba una “Somera rela-
cién cronoldgica de las principales agresiones y normas legales centralistas que
afectaron a los gobiernos locales y regionales, producidas durante el gobierno
del Jefe de Estado, Sr. Ing. Alberto Fujimori (1990-94)"*. Después del DL 776,
la disminucién del gobierno local llegé a tales niveles que en Lima la autoridad
central incluso asumié la responsabilidad del ordenamiento del trifico, el
establecimiento de mercados ambulatorios y la proteccién de parques.

Esto tiene que ver con un segundo desarrollo: la concentracién del gasto
publico en las manos del Ministerio de la Presidencia, cuyos recursos se quin-
tuplicaron en tres afios hasta representar el 22,6% del gasto gubernamental
total en 1996. Muchas de las oficinas que formaban parte del Ministerio de la
Presidencia -sobre todo FONCODES y PRONAA- desarrollaban actividades que
eran o podian ser ejecutadas por los gobiernos locales. Los recursos de estas
dos agencias, que en 1996 sumaban 1.200 millones de soles, superaban con
creces los 870 millones de soles canalizados a través del Fondo de Compensa-
ciéon Municipal. Si sumamos los dos, el gasto local, especialmente en las dreas
mas deprimidas del pais, ascendia al 8% del presupuesto total. El aumento de
recursos fue particularmente impresionante en aquellas zonas que mas habian
sufrido durante la guerra con Sendero Luminoso, donde, ademas de
FONCODES y PRONAA, el Programa de Apoyo al Repoblamiento (PAR) y las
Fuerzas Armadas participaron activamente de una u otra manera en la ayuda

para el desarrollo. Mientras que el incremento del gasto en muchos lugares fue

3. Adrianzén, Alberto, La descentralizacion y los espacios locales: un nuevo sentido de
la reforma politica, mimeo, 1996.

4. Castro-Pozo Diaz, Hildebrando, Somera relacién cronoldgica de las principales agre-
siones y normas legales centralistas que afectan a los gobiernos locales y regionales, produci-
das durante el gobierno del Jefe del Estado, Sr. Ing, Alberto Fujimori Fujimori (1990-1994),
mimeo, Lima: 1994.
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dramatico, los métodos utilizados para distribuir dichos recursos contribuye-
ron poco a revitalizar el gobierno local.

Por consiguiente, lo que se enfrenta es una descentralizacién del gasto,
junto con una mayor atomizacién del gobierno local y un aumento significati-
vo del control politico central. Muchos distritos no sélo se volvieron hacia el
Ministerio de la Presidencia, sino hacia el propio Fujimori, quien viajaba incan-
sablemente por el pais y participaba directamente en diferentes proyectos.
Esto formaba parte de lo que podria definirse como una suerte de ‘tecnopopu-
lismo’, en el cual la iniciativa de gasto, que antes habia estado en las manos de
los caudillos locales, pasaba a las manos del propio Presidente®.

Esto no basta para explicar el apoyo electoral que recibié Fujimori en las
elecciones de 1995, las cuales gané con el 64% de los votos y un margen
incluso mayor en las provincias mds pobres del pais. Explicar este triunfo
simplemente por los recursos que se canalizan hacia estas zonas implicaria
que sus habitantes eran simplemente clientes pasivos y manipulables. Este no
fue el caso, o al menos no completamente, puesto que los electores eran sobre
todo actores politicos con la capacidad de incidir en el futuro de sus regiones
y del pais.

Es por tanto necesario conocer lo que el ‘fujimorismo’ significa en las
provincias, muchas de las cuales se encuentran muy alejadas de la capital. Con
este proposito, se estudiaron diez municipalidades del departamento de Aya-
cucho: cuatro distritos de la provincia de Huamanga -Socos, Vinchos, Quinua
y Acocro- y seis en la provincia de Huanta -lguain, Luricocha, Huamanguilla,
Santillana, Ayahuanco y Huanta, la capital de provincia-. Debido a la distancia
que mantuvo respecto a la autoridad central, algo que se mencioné a menudo
durante el avance de Sendero Luminoso, es que Ayacucho constituye un buen
prisma por el cual observar la relacién entre el ‘centro’ y la ‘periferia’ en el
Perti contemporaneo. Asimismo, fue el drea mas afectada por la guerra; por lo
tanto, permite distinguir de qué manera la violencia politica afecté esta rela-
cion.

Nuestra historia empieza en los sesenta, cuando Ayacucho era todavia
una tierra de gamonales, sefiores y siervos, de mistis e indios, y se extiende
hasta el presente (finales de los noventa). Los actores principales son los alcal-
des de estas diez municipalidades, sobre todo aquellos que estuvieron en el

cargo en tres momentos claves: en 1966, tras la instauracién de las elecciones

5. Tecnopopulismo porque las donaciones del Presidente consistian en computadoras y
antenas parabdlicas en lugar de articulos mas tradicionales como pisco y comida. El gobierno
se parece mucho a lo que O’'Donnell llama ‘democracia delegativa’. Aplicando este concepto
al Pert, Carmen Rosa Balbi habla de ‘delegacién vigilada’, debido a las prerrogativas de las
Fuerzas Armadas y los servicios de inteligencia.
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municipales pero con anterioridad a la reforma agraria; en 1980, después de la
reforma agraria aunque antes de la erupcién de la violencia terrorista; y en
1996, después de que se terminara lo peor de la violencia pero cuando aun
existia mucha incertidumbre. Las historias de estos alcaldes nos ayudan a
delinear los cambios y las continuidades en el manejo del poder local en Aya-
cucho; y nos proporcionan una idea de hasta qué punto se mantienen las
diferencias entre mistis e indios, ciudad y 4reas rurales, valles y puna, jévenes
y viejos, hombres y mujeres, educados y no educados. Asimismo, tales historias
nos permiten observar si las viejas jerarquias persistieron, aunque con diferen-
tes actores, o si se convirtieron en cosa del pasado. Finalmente, es interesante
notar el perfil sociocultural de los alcaldes que fueron elegidos en 1995 y cémo
ejercieron su mandato.

Como se desprende de estas preguntas, la preocupacién principal de
este estudio tiene que ver con los procesos de democratizacién social y politi-
ca, la reformulacién de las identidades ciudadanas, étnicas y locales®. Con la
ayuda de un amplio marco histérico es posible mejorar la comprensién de lo
que el ‘fujimorismo’ significaba para la periferia’. A continuacién se resumen
algunas de las conclusiones iniciales y provisionales de un estudio que todavia
esta en una fase bastante incipiente.

2 Terratenientes y varayoc ‘administracion étnica’

Un rasgo llamativo de la ‘administracién étnica’ que todavia existia en
los afios sesenta en algunas de las 4reas bajo estudio era la magnitud de la
privatizacién del poder, junto con la legitimidad del sistema tradicional. La
legitimidad de este sistema de poder derivaba de los multiples lazos de reci-
procidad desigual, similares a los que Platt describié (en Bolivia) como un
‘pacto colonial’ entre el ayllu y el Estado. Las relaciones de poder eran legiti-

6. David Sulmont ofrece una definicién de ciudadania interesante (Sulmont, David,
Ciudadania y estrategias politicas en la sociedad peruana. Algunas reflexiones, articulo
presentado durante el 1 Seminario Interdisciplinario sobre Estudios Politicos, Lima: PUCP,
1997). La describe como una forma de integraciéon social que opera dentro del sistema
politico y que permite la existencia de normas para los individuos que pertenecen a una
sociedad. Estas normas definen sus derechos y obligaciones. Histéricamente, en las socieda-
des modernas, estas normas se han institucionalizado como obligaciones y derechos igualita-
rios y universales de los ciudadanos. Los autores comparten el interés de Sulmont en descu-
brir cémo funcionan estas normas (en este caso, en el Pert rural), empezando por la practi-
ca social, y especificamente el desarrollo de las estrategias politicas de los actores sociales.

7. Cuando se alude al término ‘fujimorismo’ se esta haciendo referencia al apoyo al
gobierno de Fujimori, sobre todo el expresado durante las elecciones.
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mas mientras se llevaran a cabo dentro del marco global de este pacto. Asi, en
1966, al alcalde de Santillana "se le trataba con mucho respeto” porque “no era
abusivo”. Tanto a él como a los que le antecedieron se les recuerda como
patrones benévolos porque “no solian aplicar castigos fisicos contra los comu-
neros”.

De los ocho alcaldes en ejercicio en 1966 sobre los que se tiene in-
formacién®, tres eran hacendados: el alcalde provincial de Huanta y los
alcaldes de Ayahuanco y Santillana, distritos que incluian las zonas altas
de la puna de la provincia de Huanta, las dreas mas alejadas fisicamente y
peor conectadas con la economia de mercado®. Sin embargo, la influencia
de los hacendados trascendia estos dmbitos. En lguain, por ejemplo, un
distrito en el valle de Huanta cercano a la capital provincial, los hacenda-
dos eran demasiado poderosos para preocuparse de la administracién
local. Preferian ejercer su influencia en Huanta, donde algunos vivian, o
incluso en Lima, donde varios ocupaban posiciones influyentes en el
gobierno. Dos instituciones en particular subrayan la legitimidad del
sistema: los cabildos, a través de los cuales los varones adultos de las areas
urbanas podian expresarse, y el sistema de autoridades tradicionales (varas,
envarados o varayoc)”.

El varayoc tenia un papel dual. Por un lado, dentro de las comunidades
organizaban la rotacién de cosechas, las faenas y el calendario de festividades
comunales, y se ocupaba de los conflictos dentro de las familias o entre ellas.
Por otro lado, proporcionaban cierto grado de mediacién entre las autoridades
distritales mistis y los comuneros quechua en materias como la reparacién de
caminos, la construccién de edificios comunales y la organizacién de festivida-
des. Los entrevistados expresaron nostalgia por el sistema de autoridades
indigenas, las cuales habian contribuido a construir un puente entre estos dos
mundos.

Sin embargo, en 1966, terratenientes y varayoc ya estaban empezando

a desaparecer. El sistema de administracion étnica habia comenzado a des-

8. En esta época Socos y Vinchos estaban en el mismo distrito. No fue posible entre-
vistar al alcalde de Quinua en 1966.

9. Por ejemplo, Uchuraccay se encuentra en Santillana, la comunidad que se hizo fa-
mosa en 1983 tras el asesinato de ocho periodistas. En el extremo norte de Ayahuanco esta
Viscatdn, un drea impenetrable donde se afirma que se refugia ‘Feliciano’, el lider de la
fraccién disidente de Sendero Luminoso que continué la lucha armada después de la captura
de Abimael Guzman en 1992,

10. Los cabildos se celebran en las comunidades desde la época colonial, pero general-
mente se usan para tratar problemas internos y tienen poco que ver con asuntos municipa-
les. A menos que se especifique, aqui se hace referencia a los cabildos en las capitales distri-
tales. Varas, envarados y vayarocc son sinénimos y se refieren a las autoridades tradicionales.
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hacerse, aunque a velocidades diferentes; mas en los valles que en las regio-
nes montafiosas, y mas en las comunidades que en las haciendas. En distri-
tos como Huamanguilla, Quinua y Acocro, por ejemplo, prevalecian en un
mayor o menor nivel los pequefios propietarios, los cuales producian papa y
maiz para el mercado local con un nivel relativamente alto de tecnifica-
cién. Luricocha estaba aun mas desarrollado en este aspecto, puesto que
mucho antes de 1966 la alcaldia se encontraba en manos de los llamados
‘campesinos ricos’, ‘farmers o ‘kulaks, es decir, pequefios hacendados
présperos que participaban directamente en el proceso de produccién
pagando sueldos diarios a sus trabajadores y sembrando cafia de aztcar y
vid para hacer aguardiente y vino respectivamente. El alcalde de Accién
Popular elegido en 1966 tenia una propiedad de 26 hectareas dedicada a
este tipo de cultivos, una destileria y un camién. Estos propietarios se cons-
titufan en paradigmas para los pequefios y medianos productores de los
valles. Sin embargo, estos alcaldes no tenfan mucha influencia en el nivel
provincial, donde el poder atin estaba en manos de los terratenientes de
Huanta e lguain.

El modelo de gobierno local fue alterado por el golpe militar de 1968
y los doce afios de gobierno (1968-80) a los que dio lugar, los cuales, aun-
que pusieron énfasis en la ‘democratizacién’ social, fueron totalmente con-
trarios a la institucionalizacién de las practicas democraticas. Aunque Aya-
cucho no fue uno de los departamentos més afectados por la reforma agra-
ria, esta ley y las instituciones y programas que creé erosionaron aun mas el
viejo sistema de ‘administracién étnica’, con lo cual se abrieron nuevos
horizontes para la poblacién campesina. La participacién politica, sin em-
bargo, sufrié un revés, ya que todos los alcaldes fueron nombrados por el
Ejecutivo. Socialmente, sin embargo, el proceso de democratizacién conti-
nuo, sin retornar a la época anterior a 1963 cuando solamente los notables
del distrito (o un cabildo en la capital distrital) decidian quién debia ser el

alcalde.

3 "Democracia social de participacion plena™

Victor Ramos, quien en esos afios era alcalde de Quinua, demuestra es-
tas tendencias sociales, politicas y culturales, las cuales (a pesar de varias
dificultades) se han tornado aun mas pronunciadas. Ramos ejercié la alcaldia
entre 1970 y 1973, y nuevamente entre 1976 y 1977. Como él mismo admitio,

. Este fue el eslogan del gobierno de Velasco.
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los nombramientos de los alcaldes en aquella época eran bastante arbitrarios,
“practicamente a dedo”. Nacido en la comunidad de Yanahuillca, hijo de un
pedn de hacienda, fue el primer alcalde proveniente de un anexo y uno de los
primeros de nuestros entrevistados en definirse a si mismo en términos étni-
cos. Con respecto a las diferencias culturales declaré que “ahora ya no hay
sangre india, ya somos cholos”. Como muchos de su generacién, Ramos habia
emigrado a la costa para trabajar en las plantaciones de algodén. Alli habia
sido elegido secretario general de un sindicato de recogedores de algodén.
Después habia realizado su servicio militar en Lima, antes de volver a su co-
munidad y luego mudarse a la capital del distrito.

Ramos era un intelectual autodidacta y estaba orgulloso de ello: “Yo no
tengo ni estudio superior, yo tengo mi primer afio de primaria, pero por
autoeducacién estoy a la altura de cualquier profesional”. Como otros intelec-
tuales en su area, Ramos se inclinaba hacia el estudio de la historia”. Quinua,
conocido como la ‘cuna de la libertad de América’ tiene un lugar especial en la
historia local, ya que en la pampa cercana tuvo lugar la batalla de Ayacucho en
1824, la cual sellé el destino de las tropas espafiolas en América del Sur. Ra-
mos encontré el documento de rendicién original®, fue el primero en impulsar
el establecimiento de un museo local y, durante su primer mandato como
alcalde (con la ayuda de escolares locales), comenzé una dramatizacién de la
batalla. Sin embargo, él no sélo era un intelectual, sino también un lider social,
un activista que se convirtié en cabeza politica del distrito. Aparte de lider
sindical fue teniente gobernador de su comunidad y, cuando se mudé a Qui-
nua, fue tesorero de la iglesia local por siete afios. Como producto de su tiem-
po, Ramos vefa con simpatia la ideologia de los sectores mas radicales del
gobierno.

Victor Ramos era un nuevo tipo de lider social, diferente del varayoc. No
obstante, podia trabajar con ellos, quizds porque a pesar de todos los cambios
el idioma del poder seguia siendo el mismo: “ser alcalde era ser padre del
pueblo, cuyo trabajo es proteger a todos sus miembros. Alli te dicen sefior
alcalde buenas tardes, buenos dias. Mas que todo es la preocupacién, el respe-
to, ese carifio, esa confianza, que hoy en dia no es asi, totalmente ha cambia-
do”. El respeto surgia porque el alcalde se sumergia en los intrincados modelos

de reciprocidad andinos: “Antes ibamos a cualquier lugar y nos invitaban a

12.  Sobre los intelectuales locales (en el caso de México también) véase Mallon, Floren-
cia, Peasants and Nation: The Making of Post-Colonial Mexico and Peru, Berkeley: University
of California Press, 1995.

13. Lo encontré “en poder de un sefior que ya murié...El sefior era de un anexo, su pa-
pa habia robado a su abuelo pensando que era la escritura de un terreno, porque no sabia
leer. Entonces este sefior que me entregé ya sabia leer. Estudié justo para saber eso”.
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nosotros también teniamos que llevar algtin presente, alguna obrita, solucién,
gestién...”. Pero no todo era consenso; a pesar del contexto nacional favorable,
desde el principio, Ramos se enfrenté a los ya debilitados terratenientes por
ejemplo aprovechando una ley nueva sobre el agua que acabé con el monopo-
lio que los terratenientes ejercian sobre este recurso.

4. Violencia, obstruccién y reagrupacidn

Hacia finales del docenio miltar, la mistica de los primeros afios practi-
camente habia desaparecido, y los gobiernos municipales del 4rea aparecian
mas aislados de la sociedad. Por ejemplo, en Huamanguilla, el alcalde de esos
afios es recordado como un tinterillo que se aproveché personalmente de los
recursos de la municipalidad. En Luricocha, se recordaba al alcalde como “un
solitario”.

Sin embargo, cuando en 1980 Sendero Luminoso inicié su ‘guerra popu-
lar, la situacién quizas no era tan desoladora como parecia. Para explicar la
aparente facilidad con que Sendero Luminoso avanzé en los primeros afios de
los ochenta, estudios previos han puesto énfasis en la falta de organizacién
social mas alld de la comunidad y en la fragilidad de la sociedad civil en Aya-
cucho'. Esto es verdad, pero recurriendo a la vieja metafora del vaso medio
lleno, merece la pena analizar la mitad que estd llena, que aunque no llegue
realmente a la mitad, es digna de atencién.

El periodo de transicién democratica (1978-80) y la restauracién de las
elecciones municipales en noviembre de 1980 contribuyeron a reanimar la vida
politica local. En las elecciones municipales, Accién Popular -que habia ganado
las elecciones presidenciales seis meses antes- triunfé en seis de los diez distri-
tos estudiados. Un nuevo actor, la Izquierda Unida, gané las elecciones provin-
ciales en Huanta y las elecciones distritales de Huamanguilla.

Tanto los lideres politicos de Accién Popular como los de la izquierda
acentuaron algunos rasgos que ya se podian observar anteriormente. De he-
cho, las elecciones municipales de 1980 representaron la institucionalizacién
politica de la ola de democratizacién social que habia ocurrido en los setenta.
Como consecuencia de la Constitucién de 1979, los analfabetos habian recibido
el derecho al voto por primera vez. El resultado fue el éxito de nuevas identi-
dades politicas como la representada por Victor Ramos una década antes.

14. Entre ellos, Degregori, Carlos lvan, Sendero Luminoso I. Los hondos y mortales des-
encuentros. Il. Lucha armada y utopia autoritaria, Lima: IEP Documentos de Trabajo, 1985; y
Degregori, Carlos Ivan; José Coronel y Ponciano del Pino, Las rondas campesinas y la
derrota de Sendero Luminoso, Lima: 1EP, 1996.
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Entre los elegidos habia campesinos de las comunidades periféricas que habian
recibido los beneficios de una educacién y que tenfan experiencia como lideres
de movimientos sociales. El alcalde de Vinchos, por ejemplo, habia sido pre-
viamente vicepresidente de su comunidad y teniente alcalde del distrito. El
alcalde de Socos habia sido presidente de su comunidad y gobernador distrital.

Incluso en aquellos lugares donde los terratenientes habian retenido el
control hasta los sesenta, las relaciones entre la municipalidad y la poblacién
rural se volvieron mas democriticas. Aunque era un misti, la relacién del
alcalde de Accién Popular en Ayahuanco con las comunidades fue mas una de
iguales, puesto que “era joven y trabajaba en la chacra”.

Estos alcaldes trabajaron con presupuestos exiguos, pero intentaron lle-
var a cabo proyectos de obras publicas y hasta cierto punto trataron de redis-
tribuir el poder usando los viejos cabildos, los cuales por esta época incorpo-
raban no sélo las capitales de distrito sino también a los anexos periféricos. La
relaciéon entre los concejos municipales y diversas agencias estatales -las cuales
habian sido intensas al principio del periodo militar para luego disminuir-
volvieron a intensificarse. El alcalde de Quinua recordaba haber ido cuatro
veces a Palacio de Gobierno en Lima y una vez al Ministerio de Transporte
para buscar apoyo. Asimismo, en ese entonces, se establecieron los primeros
contactos con las agencias de cooperacién internacional.

Mientras que Ramos fue un buen ejemplo del intelectual autodidacta,
Enrique Sanchez, el alcalde provincial de Huanta en 1981-83, era un tipico
intelectual regional. Miembro de una familia hacendada venida a menos®,
Sanchez siguié la tradicion liberal de la élite Huantina'® hasta que se vio blo-
queado por Sendero Luminoso y la subsecuente represién llevada a cabo por
los marinos. En 1983 fue arrestado y torturado por los sinchis”. Finalmente,
fue forzado a dimitir antes de que su mandato concluyera por problemas de
salud. Sin embargo, los recuerdos de su periodo como alcalde eran positivos,
en parte debido a sus actividades culturales, su disposicién a enfrentarse a los
grupos de poder tradicionales, la honestidad con que administré los recursos y
la manera en que abrié la municipalidad provincial a la poblacién rural.

Esta reactivacion en la vida politica local fue interrumpida por la guerra.

No obstante, la prueba de que Sendero Luminoso no entré en un desierto

15. Su padre habia sido gobernador y su abuelo alcalde provincial. Varios de sus ante-
pasados habian sido congresistas por la provincia de Huanta a fines del siglo pasado.

16. Sobre esta tradicién y su maximo exponente, véase Coronel, José, "Pugnas por el
poder local. Don Manuel ). Urbina y la creacién del colegio Gonzalez Vigil", en Gonzdlez
Vigil. Libro Jubilar 1933-83, Huanta: Colegio Gonzalez Vigil/lUNSCH, 1983.

17.  Los sinchis constituian el cuerpo de policia especializado en la lucha contrainsurgen-
te.
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institucional es el nimero de lideres locales y autoridades municipales que
tuvo que asesinar’®. Por consiguiente, es importante matizar la imagen tradi-
cional de que habia un vacio de poder en Ayacucho. En otros estudios” se ha
sefialado la recomposicién de los movimientos sociales en la regién a finales de
los setenta, enfatizando que se limitaba mayormente a la capital del departa-
mento y a las dreas rurales econémicamente mas dindmicas, sobre todo en el
valle de Apurimac. En esta investigacién es cuestionable hasta qué punto esa
divisién era tan tajante. Aunque es importante no exagerar la reactivacién
municipal, parece ser que ésta representé un serio intento de llegar a una
articulacién mas estrecha con el Estado, y esto formé parte de la lenta e in-
termitente transicién de la ‘administracién étnica’ a la ciudadanta.

Sendero Luminoso desafié entonces esta tendencia bien establecida. Esto
ultimo no sélo explicaria por qué tuvo que asesinar a tantas autoridades loca-
les, sino también por qué no pudo conseguir el apoyo estratégico del campesi-
nado, el cual en gran parte acabé alidndose con las Fuerzas Armadas. Se ha
dicho que entre las razones por las que el campesinado reaccioné contra
Sendero Luminoso se encontraba la insistencia de que se apartaran de la
economia de mercado, produciendo solamente para la subsistencia, y la acep-
tacién del reemplazo de las autoridades comunales por sus propios ‘comisa-
rios’. Sin embargo, aparte de estas explicaciones, es necesario tomar en
cuenta la manera en que la intrusién de Sendero desafié la transiciéon de
siervo a ciudadano al tratar de convertir al campesinado en una ‘masa’ que
pudiera ser administrada por el partido™.

sPero cémo podemos explicar el rapido y al parecer facil avance de Sen-
dero Luminoso durante estos afios? La fuerza de la alianza entre maestros y
estudiantes, el ntcleo sélido de Sendero, el cual, dada la firme estructura

18. El precio que cobra la violencia entre las autoridades electas de Ayacucho en esos
afios es altisimo. Limitandonos a los alcaldes de estos diez distritos en el periodo 1981-81, tres
fueron asesinados y cuatro dimitieron o huyeron. Enrique Sanchez fue torturado por los
sinchis y su gobierno terminé asfixiado por la violencia. Los alcaldes de Socos y Acocro
huyeron a Lima en 198, perseguidos por Sendero Luminoso. El alcalde de Ayahuanco
dimitié en 1982. En lguain, el alcalde, Victor Cordero, abandondo su cargo debido a las
amenazas de Sendero y terminé ‘desaparecido’ por la Marina en 1984. Alberto la Rosa,
alcalde de Santillana, fue asesinado por Sendero Luminoso el 28 de julio de 1984, junto con
un antiguo gobernador y alcalde, Juan Contreras. El alcalde de Huamanguilla (1981-83) fue
ahorcado por Sendero en abril de 1984 en la plaza principal del pueblo, junto con el juez de
paz.

19. Degregori, Carlos lvan, op. cit.

20. Para ver los extremos a los que la opresién de la ‘masa’ podia llegar (Del Pino, Pon-
ciano, Familia, cultura y 'revolucion’ vida cotidiana en Sendero Luminoso, documento
presentado en el Seminario "Shining and Other Paths", University of Wisconsin-Madison,
mayo 1995).
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Leninista de la organizacién, fue devastador, sigue siendo una explicacién
vélida. La organizacién tuvo un efecto explosivo operando en la parte del vaso
que estaba ‘medio vacio’, explotando la pobreza, el aislamiento, las divisiones
étnicas y generacionales. No obstante, la situacién no se torné explosiva sim-
plemente por causa de este aislamiento, sino debido al lento y vacilante proce-
so hacia la ciudadania. Asimismo, es esencial tener en cuenta la respuesta
contrainsurgente del Estado, sobre todo en 1983 y 1984. Una sociedad civil
fragil necesitaba conectarse con un Estado que fuera sensible a su demandas,
pero esto no sucedié. Un indicador de esto dltimo es el nimero de autorida-
des y lideres de movimientos de base asesinados por las Fuerzas Armadas o
que simplemente ‘desaparecieron’.

En suma, los primeros afios de los ochenta constituyeron un periodo de
cambio abortado. La restauracién de las elecciones municipales podria haber
inyectado una nueva dindmica en un proceso vacilante de democratizacién en
la sociedad que venia de la década anterior. En cambio, el experimento em-
brionario en democracia municipal se derrumbé. En noviembre de 1983,
cuando se celebraron elecciones municipales en el Perti, no hubo votaciones en
ninguno de los distritos de Huanta, ni siquiera en la capital provincial; tampo-
co en los diez distritos de Huamanga, incluyendo tres de los cuatro incluidos
en este estudio”.

Sin embargo, a medida que transcurrieron los afios ochenta, para aque-
llos que no fueron asesinados o forzados a huir, la vida en el distrito continué.
En varios lugares se empezé a poner en evidencia una recomposicién de las
autoridades locales. En todas partes, la preocupacién por las obras publicas se
volvié menos importante, y fue reemplazada por las preocupaciones sobre
seguridad. En muchos lugares, los alcaldes coordinaron sus actividades con las
de los llamados ‘comités de autodefensa’ (CDAs) y las Fuerzas Armadas, mien-
tras que otras autoridades distritales rotaron por breves periodos para evitar
las represalias senderistas.

Fue en las zonas mds cercanas a la puna en Huanta que estos cambios
fueron mas notables. En Ayahuanco, por ejemplo, de 1982 en adelante hubo
una sucesién de alcaldes interinos que reemplazaron a los terratenientes y a
otros que habian monopolizado la oficina municipal previamente y que, con el
comienzo de la violencia, habian huido a Huanta o Lima. Los nuevos alcaldes
eran campesinos de las comunidades periféricas. Uno de los mas representati-
vos fue Nemesio Reyes Saime, originario de la comunidad de Parobamba,
quechuahablante y cuya instruccién primaria interrumpida lo convertia en

‘educado’. Tenia menos de una hectarea de tierra en su comunidad y trabajaba

21.  Acocro, Socos y Quinua. Sobre las elecciones de 1993, véase Tapia, Carlos, Las Fuer-
zas Armadas y Sendero Luminoso. Dos estrategias y un final, Lima: 1EP, 1996.
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pequefias parcelas de tierra en una comunidad vecina que su esposa (la cual
hablaba solamente quechua y era analfabeta) habia heredado. Para comple-
mentar sus escasos ingresos, emigraba temporalmente al valle del rio Apuri-
mac. Como otros alcaldes de esta época, Reyes habia ocupado previamente
otras posiciones. Habia sido presidente de la comunidad de su esposa y mas
tarde concejal en Ayahuanco. Luego, cuando nadie queria el trabajo, se convir-
tié en alcalde. Las comunidades lo recuerdan como el alcalde que dirigié el
CDA en contra de Sendero. Fue herido durante una patrulla en 1991. En 1997
fue miembro del Comité de la Reconstruccién en Ayahuanco, y se convirtié en
un simbolo de resistencia al terrorismo.

5. “Ahora tenemos la oportunidad™®: los nuevos alcaldes

Los CDAs, también conocidos como rondas campesinas, infligieron la
primera derrota estratégica a Sendero Luminoso, pues crearon las condiciones
para que la vida retornara a la normalidad en la regién, especialmente después
de la captura de Abimael Guzman en 1992 y la divisién y el debilitamiento
consecuente de Sendero. En noviembre de 1995, por primera vez en 15 afios,
se celebraron elecciones municipales sin mayores problemas. Como en otras
partes, en Ayacucho, los partidos politicos practicamente desaparecieron de la
escena. Sdlo uno de los diez alcaldes elegidos era militante de un partido
(Accién Popular). Otro dos habian tenido lazos con el APRA pero se presenta-
ron como independientes. Del resto, cinco se podian clasificar como ‘Fujimo-
ristas’, aunque uno, el alcalde provincial de Huanta, insistia en llamarse ‘inde-
pendiente’ a pesar del apoyo del partido de Fujimori, Cambio 90.

El perfil de los alcaldes electos en el periodo 1996-98 revela mucho so-
bre los cambios y las continuidades en la sociedad regional y la estructura del
poder local. En el primer caso notamos una mejora continua en el nivel de
educacién. En 1966 ninguno de los diez alcaldes (ni siquiera los terratenientes)
habia seguido estudios universitarios. Treinta afios mas tarde, tres de los
alcaldes tenfan calificaciones profesionales y otro tres habian seguido cursos de
educacién superior sin haberlos terminado. A pesar de la crisis de los ochenta,
se habian beneficiado de la lucha por la educacién que sus padres habian
emprendido. También se beneficiaron del acceso a la educacién que propor-
cioné la Universidad San Cristébal de Huamanga cuando se reabrié en 1959%.

22. El eslogan de Fujimori en las elecciones de 1995.

23. No hay mujeres alcaldesas en la muestra con la cual se trabajé, pero el incremento
del nivel educativo se advierte también en las esposas de los alcaldes. Tres de ellas eran
profesionales, de las cuales una tenia estudios universitarios. Sin embargo, como ocurre en el
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Tres de los alcaldes eran maestros, una profesion que alcaldes anteriores
habian ejercitado, pero dos eran economistas que trabajaban para ONGs, una
profesién que apenas existia en el drea antes de la violencia. Dos eran peque-
flos comerciantes, uno era empleado del concejo provincial de Huamanga, y
sélo dos declararon ser agricultores®. No obstante, posefan pequefias parcelas
de tierra. Otra caracteristica fue la multiplicidad de ocupaciones de algunos
de los alcaldes. Por ejemplo, el alcalde de Vinchos, un evangélico, aparte de
cultivar pequefias parcelas de tierra era un comerciante de ropa en Ayacu-
cho y dirigia un restaurante en su comunidad, en la carretera principal ‘Los
Libertadores’.

Los evangelistas también constituian una novedad. Un evangelista, el al-
calde de Acocro, era uno de los agricultores mas dindmicos y présperos del
distrito. Alquilé 30 hectéreas para cultivar papas, posefa un tractor, un camién
Toyota, un molino y una casa en Ayacucho. Segtin él, su suerte cambié cuando
se convirtié en evangélico, ya que en ese momento pudo comprar todas las
cosas que necesitaba. Dijo que le habian elegido alcalde porque respetaban su
espiritu trabajador. No obstante, también se habia ganado el respeto como
lider social: habia sido presidente de su comunidad, teniente gobernador, y
habia estado a cargo del CDA. Esta fue otra caracteristica que se volvié mas
general comparada con diez afios antes: muchos alcaldes tenian experiencia
como lideres comunitarios.

Si los terratenientes se fueron aun antes de la reforma agraria, podria
pensarse que los actuales alcaldes son los hijos de los antiguos vecinos de los
centros urbanos. Sin embargo, esto no es asi. Las elecciones de 1995 confirma-
ron el avance de los anexos periféricos sobre las capitales distritales, un proceso
favorecido por el despla-zamiento de los vecinos urbanos a ciudades como Huan-
ta, Ayacucho y Lima como respuesta a la violencia. Seis de los diez alcaldes
nacieron en comunidades periféricas, comparados con ninguno en 1966.

En un drea donde el numero de quechuahablantes habia disminuido y
donde la educacién bilingiie y pluricultural solia despertar escaso interés entre
los que atn hablaban el quechua, es quizas notable que los diez alcaldes fue-

ran bilinglies y que siete de ellos tuvieran como lengua materna al quechua.

nivel nacional, las diferencias dentro de las propias mujeres son mayores. Mientras que sélo
uno de los alcaldes no habia concluido la educacién primaria (y a pesar de esto se habia
convertido en empresario agricola), dos de las esposas eran analfabetas y una no habia
completado sus estudios de primaria.

24. El perfil profesional del alcalde provincial de Huanta y los 14 miembros del concejo
también es revelador: tres eran maestros; tres, ingenieros (uno de ellos licenciado en ingenie-
ria); dos, médicos; uno, dentista; otro, asistente social; otro, economista (licenciado); otro,
licenciado en pesqueria; y otro, técnico. Tres de los miembros del concejo eran mujeres, dos
eran maestras y otra, asistenta social.
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En 1966 esto sucedié sélo en un caso. Cinco de los diez alcaldes tenian un
apellido quechua, y uno contaba con dos apellidos quechua. Sin embargo,
mientras que en Bolivia y Ecuador la mayoria se definia como ‘quechua’, ‘ay-
mara’ o ‘indio’; en Ayacucho, la mayoria preferia identificarse por su ocupacién
o alguna otra categorizacién mas ‘neutra®. Si las personas aceptaban una
identidad ‘étnica’, ésta solia ser el nuevo Estado de ‘cholo’. Sélo los alcaldes
de Vinchos y Quinua se definieron como ‘cholos’. Susano Mendoza, alcalde
de Quinua, afirmaba: “me siento feliz, adoro lo mio, vivo con mi cancha y
mi mote”.

Esta renovacién y transformacién de las élites locales va de la mano con
una redefinicién de la relacién entre los centros urbanos y las periferias rura-
les. Mientras que previamente el varayoc solia movilizar a los campesinos para
las obras publicas en la capital distrital, ahora los alcaldes buscan la legitimi-
dad a través de proyectos no sélo en los centros mas poblados sino también
en las comunidades periféricas. Un buen ejemplo lo constituye Juan Quispe
Flores, uno de los dos alcaldes que se definié como cholo, que habia estudiado
cuatro afios de economia en la Universidad de Huamanga y que habia trabaja-
do como empleado de la municipalidad de Huamanga durante 14 afios. Quispe
mostré 27 series de documentos para proyectos de irrigaciéon y agua potable
en las comunidades de su distrito presentados a FONCODES, embajadas
extranjeras y agencias de cooperacion internacionales. Senald que, en 1997,
once anexos recibirian electricidad, y que todos los recursos disponibles en
1996 se habian consagrado a proyectos de obras publicas en dichas comuni-
dades periféricas. A pesar de los trabajos publicos, la municipalidad de Socos
organizé tres cabildos abiertos en 1996. Mientras que antes sélo los vecinos
del centro urbano podian convocar dicha asamblea, los cabildos de los noventa
incluian a las comunidades rurales. Este cambio, entre otras cosas, esta rela-

cionado con el hecho de que los campesinos podian votar. Sin embargo, como

25. Incluso cuando se describian por su ocupacién, preferian utilizar términos mas neu-
trales o prestigiosos. Por ejemplo, se inclinaban por el término agricultor en lugar de campe-
sino, que en muchos lugares es sinénimo de indio o pobre. De hecho, uno de los alcaldes
que en nuestra historia figura como pequefio comerciante aparece en la lista de los que
participaron en una reunién provincial como técnico de marketing. Respecto a las razones
para negar su origen étnico, véase Degregori, Carlos lvan, "ldentidad étnica, movimientos
sociales y participacién politica en el Pertt", en Adrianzén, Alberto (ed.), Democracia, etnici-
dad y violencia politica en los paises andinos, Lima: IFEA/IEP, 1993. Sobre los cambios en las
identidades étnicas y regionales en el Perti y Guatemala, revisar Bourque, Susan y Warren
Key, Denial and Reaffirmation of Ethnic Identities: A Comparative Examination of Guaterna-
lan and Peruvian Communities, Amherst: University of Massachusetts, Amherst, articulos
ocasionales, 1976.
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en otras partes del Pert, las obras publicas solian tener prioridad sobre la
consolidacién de las instituciones democriaticas.

Si existe un eje de continuidad a través de las décadas quizas sea la im-
portancia del trabajo de infraestructura, el cual en los noventa se convirtié en
una demanda mas explicita por la urbanizacién. Mientras que previamente las
comunidades campesinas buscaban ingenieros para construir planes sobre su
terreno comunal, con el fin de obtener reconocimiento oficial, sus prioridades
consistian en conseguir servicios urbanos para sus pueblos, tales como ilumi-
nacién publica y electricidad. Ademas de proporcionar servicios, la urbaniza-
cién mejoraba la habilidad de defenderse y de ganar mejor acceso a la infor-
macién. Asimismo, suponia un cierto grado de movilidad social, puesto que
los nuevos servicios mejoraron la calidad de vida y ofrecieron oportunidades
para nuevas actividades econdmicas™.

sHasta qué punto los servicios y la infraestructura constituyen deman-
das ciudadanas? Sinesio Lépez ha sefialado que la construccién de la ciudada-
nia en el Perd, la lucha por los derechos sociales, precedié a la lucha por los
derechos politicos y las libertades individuales”. Para David Sulmont, la de-
manda de servicios forma parte de la lucha por una “vida decente”®; sostiene
que en las sociedades occidentales, tradicionalmente, tales demandas han sido
el producto de la adquisicidn de ciertos derechos sociales. En el Perti, en cam-
bio, surgen de una situacién de exclusién social, y esto ultimo choca con la
adquisicién de ciertos derechos politicos.

Otras demandas asumen un matiz politico mas explicito, como dejar
que los jévenes cumplan su servicio militar obligatorio dentro de la comuni-
dad formando parte de las rondas campesinas, o luchando por conseguir
status distrital. En muchos lugares, las comunidades y anexos tratan de con-
vertirse en distritos por derecho propio o por lo menos como parte de juris-
dicciones administrativas locales més pequefias. Esta se veia como la mejor
manera de alcanzar un mayor autogobierno, de ser reconocido por el Estado y
de poder conseguir fondos (por ejemplo dentro del marco del DL 776, el cual
distribuia el dinero a las municipalidades). La promulgacién de la nueva Ley de
Tierras (Ley 26505) hizo que esto fuera mas importante, ya que erosiond aun

mas las prerrogativas de la comunidad campesina.

26. Sobre la demanda de planeacién y servicios urbanos e informacién (sobre todo so-
bre los desplazados que volvian a sus comunidades), véase Degregori, Carlos lvan; José
Coronel; Ponciano del Pino y Orin Starn, Las rondas campesinas y la derrota de Sendero
Luminoso, Lima: 1EP, 1996. Sobre la urbanizacién y la movilidad social, revisar Sulmont,
David, op. cit.

27. Lépez, Sinesio, "Estado y ciudadania: vuelcos y revuelcos de una relacién tormento-
sa", en Cuestion de Estado, No. 17, 1996.

28. Sulmont, David, op. cit.
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Algunas veces la demarcacién entre distritos no tenia mucho sentido.
Ayahuanco, por ejemplo, era un distrito mal comunicado con la capital pro-
vincial. El alcalde traté de pasar por encima de las autoridades provinciales y
llegar a acuerdos con las ONGs y las autoridades departamentales. Incluso
dentro del distrito la comunicacién no era muy fluida. Ayahuanco, la antigua
capital distrital, fue destruida por Sendero y en 1990 se trasladé a Viracochan.
Sin embargo, en 1997, varias comunidades alejadas de Viracochan presionaron
para la creacién de un nuevo distrito, Ayahuanco Norte. En otros casos fue la
conducta autoritaria de las autoridades locales la que presioné para la creacién
de nuevos distritos. Frecuentemente, incluso las nuevas élites locales encontra-
ron dificultad para actuar como iguales con los ronderos de los CDAs. En
Huanta, el problema se agudizé porque los agricultores del valle no querian
ser identificados con los chutos de las zonas altas®. No sorprende por tanto
que éstos trataran de separarse o de formar concejos menores, confrontando
el papel de las élites como ‘mediadores’ entre los ‘indios ignorantes’ y el Esta-
do.

El uso frecuente del adjetivo ‘ignorante’ nos daba cuenta del papel am-
biguo de la educacién: democratiza, pero al mismo tiempo crea nuevas distin-
ciones. Por ello, no debe causar sorpresa que algunas veces los maestros de
escuela y los que trabajaban con ONGs se revelaran como autoritarios. El
alcalde de Iguain era maestro de escuela y su colega en Huamanguilla era un
promotor de una ONG. Ambos adoptaron un estilo vertical en sus tratos con
las autoridades de las comunidades y anexos. Esta era la actitud tipica de un
‘profesional’ que ‘sabe’ hacia un comunero ‘ignorante’. Por esta razén, mu-
chos alcaldes le dieron poca importancia al didlogo con las asambleas co-
munales o cabildos, pues “;spara qué perder tiempo en discutir con los que
no saben (de lo que estan hablando)?”.

Tales actitudes no constitufan de forma alguna la regla para todos. Los
alcaldes de Santillana y Ayahuanco, por ejemplo, operaban de manera muy
diferente a los viejos gamonales. Vivian en sus distritos y participaban en la
vida de las comunidades. El alcalde de Santillana era un maestro joven que
visitaba las comunidades con bastante frecuencia. El alcalde de Ayahuanco,
ademds de ser un pequefio comerciante, era un comunero y trataba con los
lideres comunales de igual a igual.

Sin embargo, entre las actividades diarias de obras publicas y la creacion de
nuevos distritos existian limites evidentes a la regeneracién de la municipali-
dad y el avance de la ciudadania. Las obras publicas no formaban parte de un

desarrollo general que fuera mas alla de la localidad. Junto con la falta de un

29. Chuto es un término bastante despectivo que se usa para describir a los campesinos
quechua hablantes de los Andes que hasta los sesenta vivieron en las haciendas.
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contexto mas amplio, a menudo la ausencia de conexiones entre los anexos,
distritos, provincias y departamentos obligaba a que cada uno buscara su
propia relacién directa con el Estado centralizado (y especificamente con el
Ministerio de la Presidencia o una de sus organizaciones) o con ONGs y
agencias de cooperacién internacionales. En algunos casos, como se ha
mencionado anteriormente, el rechazo de estos lazos representaba el rechazo
de los poderes autoritarios en el nivel local y formaba parte de una tendencia
democratizadora mas amplia. La provincia de Huamanga constituye un
buen ejemplo: alli, ignorar al alcalde provincial era consecuencia de su
reconocida ineficacia. Como afirmé el alcalde de Acocro, un buen trabaja-
dor: “no existe relacién con el alcalde de Huamanga porque es un alcalde
dejado™.

Hasta cierto punto surgié una situacién similar en Huanta, donde el al-
calde se fue al otro extremo en sus niveles de actividad. Milton Cérdova habfa
seguido estudios de postgrado en ESAN vy dirigia una ONG. Bajo su liderazgo,
el gobierno provincial gozaba de una buena reputacién por su dinamismo y
resultados. Asimismo, se abrié a organizaciones rurales como los clubes de
madres, la asociacién de agricultores de tierras irrigadas y la asociacién de los
desplazados, la cual representaba a los chutos de las regiones altas. El proble-
ma en Huanta era la desorganizacién con la que se llevaban a cabo los proyec-
tos. La falta de conexiones adecuadas no sélo era sintoma de la crisis que
afectaba a las élites provinciales y regionales desplazadas por la violencia y
reemplazadas por las élites locales, las cuales, por un lado, tendian a reprodu-
cir viejos modelos de discriminacién y, por otro lado, demostraron ser incapa-
ces de agregar demandas. El desorden también reflejaba el deseo del gobierno
de: i) imponerse en una regién que en todo caso se encontraba atomizada y ii)
construir nuevos tipos de clientelismo en lugar de respetar a las instituciones
y los canales existentes.

Este deseo del gobierno se expresd, primero y principalmente, a través
del estilo del mismo Fujimori, cuyo helicéptero aparecia en el cielo azul apenas
sin advertencia; algunas veces llegaba el Presidente solo y otras en compariia
de visitantes tan diversos como Chabeli Iglesias® o el Alto Comisionado de la
ONU para los Refugiados. La relacién que Fujimori establecié con las autori-

dades locales tendia a ser muy personalizada. Fujimori habia visitado al alcalde

30. El fracaso del concejo en Huamanga formaba parte de una crisis mas generalizada
de la élite regional, la que se habia ido incubando desde antes de la violencia. La participa-
cién de doce listas en las elecciones municipales de 1995 constitufa un indicador de la
fragmentacién de intereses y la falta de un liderazgo local sélido. La lista ganadora obtuvo
apenas el 20% de los votos validos.

31. La hija del cantante Julio Iglesias.



Gobierno, ciudadania y democracia: una perspectiva regional 455

de Santillana en dos ocasiones. Susano Mendoza, el alcalde de Quinua, afirmé
que mantenia una excelente relacién con Fujimori y que, con la ayuda del
Banco Mundial, habia sido enviado a contar sus experiencias como alcalde y
lider de un CDA a los Estados Unidos, Nicaragua y Bolivia. Segtin Juan Quispe,
gracias a Fujimori, Socos consiguié una antena parabélica, una ambulancia, 42
maquinas de coser, equipo de odontologia y un centro civico financiado por
FONCODES. Cuando no fue directamente con el Presidente, los alcaldes bus-
caron mantener una relacién especial con las diversas organizaciones que
operaban dentro del Ministerio de la Presidencia: PAR, PRONAA vy
FONCODES. Ademés, la tendencia atomizadora fue reforzada por el DL 776,
el cual otorgaba prioridad a los distritos sobre las autoridades provinciales.

Cabe preguntarse si el estilo del Presidente tuvo el efecto de reproducir
en el nivel local la pasién por los proyectos de infraestructura o si esto fue de
hecho una versién amplificada de un estilo local y comunal. Probablemente, la
respuesta es que las dos tendencias se alimentaron mutuamente, que entre las
dos reforzaron un ‘tecnopopulismo’ que traté de remediar la exclusién social a
través de las obras publicas, a la vez que bloqueaba o impedia la agregacién de
demandas y negaba un papel mediador a las élites departamentales y regiona-
les.

Era un estilo que frecuentemente mezclaba, como en los sesenta, inclu-
sién y democratizacién social con autoritarismo politico. Susano Mendoza era
representativo de esta tendencia. Sostenia que su relacién con las comunidades
era muy estrecha, a través de dos canales: los proyectos llevados a cabo y el
CDA que operaba en el distrito (que él mismo coordinaba). Relaté cémo cada
domingo se reunia con los CDAs, las autoridades comunales y los ganaderos
para discutir sus problemas y buscar soluciones. Reclamaba que sus relaciones
eran iguales con todos, ya fuera “con el Presidente de la Republica como con
cualquier campesino”. Sin embargo, Mendoza advirtié respecto a la necesidad
de “disciplinar” a los campesinos: “hay que usar la fuerza para que avancen,
para que marchen, sino, no hacen nada”. Propuso que los CDAs llevaran a
cabo una funcién de desarrollo: “hay que usar la disciplina de los Comités de
Autodefensa para el autodesarrollo”. Al igual que en el nivel nacional, el
‘tecnopopulismo’ adquirié una connotacién militar.

No obstante, en otros casos, el ‘tecnopopulismo’ privilegié el aspecto
técnico y los alcaldes trataron de mejorar las capacidades de administracién,
tomando medidas para remediar una de las debilidades claves del gobierno
municipal en el Pert. El alcalde de Acocro sefialé que habia tomado parte en
cursos de formacién de alcaldes en ESAN. Este entrenamiento también se
reflejé en algunas de las nuevas actividades realizadas por las municipalidades.
El alcalde de Luricocha, Amador Barboza, no emprendié muchos proyectos

pero organizé una feria fruticola distrital y fomenté el turismo promoviendo
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fiestas tradicionales como la de Las Cruces. También repartié, entre los clubes
de madres, animales pequefios como cuyes y gallinas “para que trabajen y no
esperen sélo las donaciones”.

Un intento importante por revertir el inmediatismo y la atomizacién (no
sélo en nuestra drea sino en todo el departamento) fue un acuerdo que se dio
entre la municipalidad de Huanta y un grupo de ONGs para trabajar juntos,
desde diciembre de 1996, para organizar reuniones en cada distrito, las que
culminarian en una reunién en el nivel provincial en marzo de 1997%. Poste-
riormente, en mayo de 1997, se establecié una Mesa de Concertacién Provin-
cial para “pasar de la gestacién de servicios a la planificacién del desarrollo™.
Al tiempo de escribir este articulo, todavia no era posible evaluar los resulta-
dos de esta iniciativa. De acuerdo con algunos de los participantes, el esquema
dependia mas del apoyo de las agencias de cooperacién internacional que de
los esfuerzos de la gente de Huanta. No obstante, cabe sefialar que, a partir de
1996, organizaciones como el Ministerio de la Presidencia y sus funcionarios
empezaron a hablar con mayor entusiasmo sobre las virtudes de la planifica-
cién estratégica y la necesidad de pasar de una politica de donaciones a una
basada en proyectos elaborados cuidadosamente y evaluados en el nivel regio-
nal. Asimismo, existia una disposiciéon mas clara de colaboracién con las
ONGs. Sin embargo, el inmediatismo continué siendo un problema central: el
calendario electoral seguia siendo una consideracién constante y urgente®.

6.  Fujimorismos y fujimoristas

Después de llegar a la Presidencia en 1990, Fujimori tuvo la posibilidad
de convertir a su agrupacion, Cambio 90-Nueva Mayoria, en un movimiento
que renovara la politica, diferente de los partidos tradicionales contra los que
habia surgido, pero no fue asi. Fiel a su papel de ‘antipolitico’ y desconfiado de

32. Participaron 137 delegados (118 hombres y 19 mujeres). Hubo 42 autoridades locales
presentes (alcaldes, regidores, gobernadores, tenientes gobernadores y jueces de paz); 53
lideres de comunidades campesinas, clubes de madres, comités de desarrollo, barrios, pagos,
juntas de regantes, rondas y grupos estudiantiles; 20 oficiales locales; 18 delegados de ONGS;
dos de organismos de cooperacién internacionales y uno de una empresa privada de turismo
(Municipalidad Provincial de Huanta y Servicios Educativos Rurales, Primer Encuentro de
Concertacion de la Provincia de Huanta: Memoria, Huanta: Municipalidad Provincial de
Huanta, 1997).

33. Tavara, Gerardo, "Abriendo puertas. Concertacién o el desarrollo de Huanta", en
Andenes, No. 97, 1997.

34. Queda por verse hasta qué punto el deseo presidencial de presentarse a la reelec-
cién en el 2000 distorsionara el enfoque de los organismos gubernamentales.
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las instituciones, prefirié que la agrupacién Cambio 90-Nueva Mayoria se
mantuviera sélo como siglas, util para propdsitos electorales pero totalmente
dependiente de sus deseos personales.

Desde el punto de vista institucional, el fujimorismo fue la fuerza mas
amorfa que surgié en el Pert en la segunda mitad del siglo XX. Sin embargo,
desde el angulo de los actores sociales, especialmente en las areas rurales del
pais, fue una entidad polimérfica. Dada la falta de una identidad oficial, todos
se podian imaginar e internalizar el fujimorismo como quisieran. Esto tltimo
se reflejé claramente cuando Fujimori decidié no apoyar ningtn candidato
oficial en las elecciones municipales de noviembre de 1995. Aparecieron listas
de diferentes grupos que pretendian representar el sentir del gobierno, algu-
nos con etiquetas tan explicitas como ‘Fujimori-95. No obstante, el entorno
mds cercano al Presidente retuvo la tltima palabra acerca de qué lista repre-
sentaba mas fielmente el boleto 'maranja’ de Cambio-90, haciendo que todos
dependieran de la gracia y el favor del lider. En algunos casos, la bendicién
oficial fue s6lo momentanea, puesto que el favoritismo oficial era propenso al
cambio.

En términos generales, el fujimorismo en las regiones del Perti represen-
té una amplia coleccién de intereses sociales, muchos de ellos frecuentemente
contrapuestos, como revelaron los continuos cismas y divisiones entre los que
reclamaban ser sus partidarios. El fujimorismo era un canal de participacién
para aquellos sectores de la poblacién que anteriormente estaban al margen de
la politica o representados por fuerzas que se habian derrumbado, como la
Izquierda Unida o incluso el velasquismo. En 1990, el traslado de los votantes
de 1U a Cambio 90 fue evidente en Ayacucho. Milton Cérdova fue nombrado
director de la oficina microrregional de Huanta en 1991 por el gobierno regio-
nal dirigido entonces por IU. Ni siquiera 1U hizo posible la elecciéon del dipu-
tado ayacuchano Miguel Quicana, que provenia de una comunidad campesina
en Huamanga, al margen de su calificacién para el cargo o de su representati-
vidad. Sin embargo, al mismo tiempo, como para enfatizar las ambigiiedades
del fujimorismo, monsefior Juan Luis Cipriani, arzobispo de Ayacucho, pudo
acomodar a miembros de familias tradicionales venidas a menos en cargos
como la prefectura o el gobierno regional (nombrado por el Ejecutivo después
de 1992).

No obstante, en lo que podriamos llamar ‘fujimorismo popular’, predo-
minaron no solamente interlocutores vélidos sino también privilegiados del
gobierno. Comparar a tres personalidades ya citadas y su relacién con el
gobierno contribuird a entender lo que el fujimorismo significé en esta area. El
primero es Victor Ramos, alcalde de Quinua en los setenta, un simpatizante
del partido velasquista de izquierda, el PSR. En el contexto de los noventa se

convirti6 en un admirador del gobierno. El segundo es Susano Mendoza,
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alcalde de Quinua, jefe de las rondas distritales de la provincia de Huamanga.
Y el tercero es Milton Cérdova, el alcalde provincial de Huanta.

Ramos y Mendoza estaban cada uno a un lado de un estridente debate
en el distrito. Ramos era un activista de derechos humanos y trabajé con el
Instituto para la Paz (IPAZ), una institucién en Ayacucho, y en el nivel nacio-
nal con la Coordinadora Nacional de Derechos Humanos. En Quinua, las
rondas campesinas se habian organizado tarde y con objetivos algo confusos.
En lugar de responder a ataques de Sendero Luminoso, las rondas efectiva-
mente existian para defender el territorio de los vecinos de la comunidad en
Acos-Vinchos, con los que hacia tiempo tenian una disputa sobre linderos.
Rapidamente, las rondas en Quinua se convirtieron en una de las mas dinami-
cas en la provincia; también tenian una de las peores reputaciones por su
arbitrariedad y asesinatos. A pesar de esto (y quizas debido a ello) se eligi6 a
Mendoza como coordinador de las rondas en toda la provincia.

Para Ramos, Fujimori era sinénimo de proyectos de obras publicas, de
un gobierno que literalmente “viene al pueblo”. Lo percibia como casi “uno de
nosotros”; “fui independiente hasta que ingresé el chino, ahi si me gustd,
luchamos, pero todos los que hemos apoyado desgraciadamente no hemos
merecido nada hasta el momento” -afirma Ramos-. Se referia a las elecciones
municipales de 1995, las cuales Mendoza gané sélo por 15 votos. Segtin ¢l
"han cambiado cuatro 4nforas. No él (Mendoza) sino el capitén del Ejército
que vino con las chicas del ONPE..”*. A lo que afiade: “qué podemos hacer
cuando el Ejército interviene en esos casos, es la desgracia”. Segun Ramos,
“Susano nunca recibe consejos de los adultos, de las autoridades”. Sin embar-
go, por otro lado, “con el apoyo del General (jefe del comando politico-militar
en Ayacucho) y del Obispo (Cipriani), reprime a quienes estdn contra su
gestion. Es autoritario”.

Escuchando a Ramos parece que, en algunos casos, el fujimorismo tuvo
un significado mas local y personal que politico regional. Para Susano Mendo-
za, el fujimorismo fue la expresién politica de un pueblo organizado represen-
tado por su administracién. Ya fuera en el marco de los CDAs en la provincia
de Huamanga o en la de los alcaldes distritales representados en la Asociacién
Municipal Regional (AMRE), él y sus amigos creian ser los representantes de
los campesinos. Después de todo, todos, incluido Susano, eran hijos de campe-
sinos.

Sin embargo, cuando se presentd a la Presidencia de AMRE, Mendoza
fue derrotado por otro alcalde ‘maranja’, Milton Cérdova. Entre otras cosas
esto significaba que la memoria de la guerra y del papel que jugaron las ron-

das se habia marchitado, y que en el nuevo esquema liberal de las cosas el

35. ONPE es la Oficina Nacional de Procesos Electorales.



Gobierno, ciudadania y democracia: una perspectiva regional 459

campesinado era sélo un aliado secundario para el gobierno. Cérdova, por su
parte, se distancié, proclamando su independencia. Afirma que Cambio 90 fue
el que tomé la decisién de apoyarlo en las elecciones y que tenia “buenos
amigos en el gobierno, especialmente en el Ministerio de la Presidencia”. Esta
es una de las muchas caras del fujimorismo, el cual para Cérdova estaba
relacionado mas con la economia de mercado que con la respuesta a la guerra:
era un gobierno que ponia énfasis en el esfuerzo individual, y esto le habia
permitido salir adelante gracias a sus actividades profesionales y sus capacida-
des ejecutivas.

Autoritarismo y clientelismo, pero también sentimientos de inclusién,
reconocimiento y meritocracia, fueron parte de la trama que sostuvo el apoyo
al gobierno en lugares como Ayacucho.
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Conclusiones:
neoliberalismo, democracia y exclusion
John Crabtree
Jim Thomas

En este trabajo colectivo nos hemos propuesto proporcionar una eva-
luacién de la politica y la economia peruana en los noventa -al menos con la
evidencia disponible hasta finales de 1997-. Nuestro propésito era doble:
descubrir las continuidades y discontinuidades entre este periodo y el pasado,
y ofrecer una respuesta -aunque preliminar- a la pregunta de si los dos go-
biernos de Fujimori crearon o no la base para lograr un mayor grado de
estabilidad econémica y politica. Las respuestas a esta pregunta han sido
variadas. Parece que han existido mds continuidades de lo que algunos supon-
drian, aunque esta claro que 1990 sigue representando en un sentido real una
ruptura con el pasado. Y aunque se lograra cierto grado de estabilidad politica
y econdémica, aun no se sabe si los cambios introducidos demostraran ser
sostenibles en el largo plazo. El tiempo, por supuesto, dira si las fragilidades
aparentes en el ‘nuevo orden’ causaran su destruccién, o si acabaran siendo
problemas menores que podran ser superados eficazmente. Nuestras conclu-
siones son tentativas. No obstante, esperamos que hayan contribuido a enten-
der la naturaleza del régimen de Fujimori, sus logros y limitaciones.

En cuanto al desempefio econémico, existe poca duda de que el resul-
tado ha sido en muchos aspectos mejor de lo que habia sido antes. Las politi-
cas de estabilizacién de 1990-91 lograron controlar exitosamente un periodo de
hiperinflacién en el que el gobierno anterior habia perdido completamente el
control sobre los agregados macroeconémicos. La inflacién siguié cayendo
durante todo este periodo hasta alcanzar cifras de un solo digito en 1997, por
primera vez desde 1972. El crecimiento econémico también se recuperé des-
pués de un periodo de contraccién sin precedentes en el periodo 1988-90; y, a
medida que el crecimiento demografico declinaba, el PBI per capita aumenté
proporcionalmente. Sin embargo, la expansién del PBI fue errdtica y, como
demostré el descenso econémico de 1996, todavia estaba sujeto a las restric-
ciones impuestas por la balanza de pagos. Por primera vez, desde finales de los
setenta, las exportaciones peruanas comenzaron a crecer sustancia]mente,
debido principalmente al aumento en la inversién y la produccién en la indus-
tria minera. Asimismo, la inversién extranjera crecié rapidamente, estimulada
por los cambios en la legislacién sobre inversién y el programa gubernamental

de privatizaciones.
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No obstante, el ‘milagro’ tuvo también sus costos, sobre todo respecto al
bienestar humano. Los ingresos reales de la mayoria de la poblacién, los cuales
ya habian caido drasticamente durante los ochenta, se redujeron aun mas en
los noventa. El subempleo permanecié en uno de los niveles mas altos de
América Latina. La distribucién de ingresos en el Pert, desde hace tiempo uno
de los paises mas desiguales en América Latina, se volvié incluso mas desigual
que antes. La austeridad fiscal causé un mayor deterioro en la educacién
publica y los servicios de salud, reduciendo su accesibilidad para una gran
parte de la poblacién. En cuanto al sector externo, las importaciones crecieron
mds rapidamente que las exportaciones, mientras que el aumento en los pagos
del servicio de la deuda contribuyé a empujar el déficit de la cuenta corriente
que, en el periodo 1995-97, oscilé entre el 5% y el 7% del PBI, no mucho
menos que México en visperas del colapso del peso en diciembre de 1994.
Mientras tanto, una moneda sobrevalorada, aunque ayudé a apuntalar la
estabilidad en los precios, exacerbé el déficit comercial.

La magnitud de la reorientacién de las politicas econémicas esta fuera
de discusién. En muchos sentidos, el gobierno de Garcia habia representado el
“Gltimo suspiro’ del ‘desarrollismo’ de viejo estilo, caracterizado por un énfasis
en la industrializacién sustitutiva de importaciones, una dependencia en el
mercado doméstico, la empresa publica y la intervencién estatal en el funcio-
namiento de la economia de mercado. Los primeros dos afios del gobierno
Fujimori representaron el giro mas brusco y radical en la orientacién politica
de América Latina, lo cual fue posible en gran parte por la magnitud del co-
lapso econémico que lo habia precedido. El comercio se liberalizé repentina-
mente, se abolieron las barreras no arancelarias y se redujeron los aranceles a
una tasa mds baja y uniforme; el gobierno se propuso vender casi todas las
empresas publicas; los subsidios estatales se liquidaron y se abolieron otras
formas de intervencién en el mercado; se volvieron a redactar las reglas sobre
inversidn extranjera para cortejar al capital extranjero; y se buscé un acuerdo
con los bancos internacionales y otro acreedores, a los que el anterior go-
bierno habia vilipendiado. En términos histéricos, la agenda neoliberal implicé
un retorno al tipo de economia ‘abierta’ que habia prevalecido hasta principios
de los afios sesenta, con el énfasis puesto en la reinsercién en la economia
global, el crecimiento basado en las exportaciones y la atraccién del capital
extranjero, mayormente para desarrollar la base de recursos del pais. Esto
coincidia, por supuesto, con la orientacién politica del ‘consenso de Washing-
ton’ seguido por otros paises latinoamericanos. El Pert no fue uno de los
pioneros de la liberalizacién. Sin embargo, bajo Fujimori, se siguié el neolibera-
lismo con una conviccién y una consistencia que probablemente no tuvo
paralelo en ninguna otra parte de la regién. Aqui no hubo ninguna pretensién

de ‘gradualismo’.
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Al analizar los efectos de esta reorientacién econémica es, por supuesto,
importante separar y distinguir entre los diferentes sectores o industrias en los
distintos periodos. Aqui hemos buscado mayor precisién al explorar dos secto-
res de la economia que son particularmente susceptibles al cambio del 1S
hacia una estrategia mas orientada a la exportacién: la agricultura y la indus-
tria manufacturera. En ambos casos, esta claro que los serios problemas que
estos sectores enfrentaban surgieron antes del periodo de reformas de Fujimo-
ri, mayormente como consecuencia del colapso del poder adquisitivo domésti-
co entre 1988 y 1990. En el caso de la industria manufacturera, la liberaliza-
cién del comercio incrementé las dificultades que enfrentaban las empresas
que vendian en el mercado interno, lo que obligé a que algunas orientaran su
produccién hacia las exportaciones. Las que mejor se adaptaron fueron aque-
llas que suministraban mercados locales particularmente dindmicos (como la
construccién) y las que tenian un mayor acceso al capital. En el caso de la
agricultura, el desempefio empezdé a recuperarse después de 1993, a medida
que se estabilizé la economia y se reanudé el crecimiento, aunque varié consi-
derablemente de una regién a otra. En el caso de la coca, un cultivo de expor-
tacién por excelencia, las altas rentas que se obtenian por el hecho de ser una
actividad ilicita la convirtieron en una fuente importante de riqueza para
aquellos que se habian visto desplazados de otras actividades agricolas. Pero,
como otras mercancias, estaba sujeta a dramaticas variaciones en el precio a
los productores.

Al tratar de contestar la pregunta de si la economia se encaminé hacia
un modelo de crecimiento mds sostenible a largo plazo, hemos sido cautelo-
samente optimistas. El Perti parece contar con recursos naturales en cantida-
des suficientes para ofrecer al mercado mundial por muchos afios; ademds, sus
recursos naturales son bastante variados, pues incluye no sélo minerales sino
también hidrocarburos (incluyendo gas natural), productos agricolas y mari-
nos, sin olvidarnos del potencial que tiene el pais en sectores de servicio como
el turismo. Mientras el gobierno garantice condiciones atractivas para la inver-
si6n, los aumentos en el superdvit exportable deberian estar asegurados.
Aunque los productos primarios estdn a menudo sujetos a una volatilidad
extrema en los precios de los mercados mundiales (incluida la coca) y también
a los limites en la disponibilidad de recursos (especialmente en la industria
pesquera), los indicadores de las reservas conocidas en materias primas (sobre
todo minerales e hidrocarburos) sugieren que el pais tiene la capacidad para
aumentar sus ingresos por exportaciones durante el periodo 1997-2007. Tales
proyecciones sugieren que el Perti deberia ser capaz de evitar nuevos periodos
de dificultades en la balanza de pagos una vez que los proyectos identificados
entren en funcionamiento. Aunque el servicio de la deuda puede aumentar

hasta el 2002 aproximadamente, esto deberia estar acompafiado por un in-
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cremento equivalente en las exportaciones, suponiendo que los precios inter-
nacionales de las mercancias se mantengan. No obstante, aparte de hacer
frente a la incertidumbre en los precios, es posible que el desempefio de las
exportaciones siga dependiendo del clima politico del pais y de si los gobiernos
futuros pueden evitar un retorno a la incertidumbre y la violencia del pasado.

Donde el modelo econémico del crecimiento basado en las exportacio-
nes parece menos prometedor es en su habilidad para generar oportunidades
de empleo que absorban a una fuerza laboral que sigue creciendo rapidamen-
te. Las altas tasas de crecimiento demogréfico de los afios setenta atin estan
alimentando a la fuerza laboral veinte afios mas tarde. Eventualmente, el au-
mento en el numero de la poblacién caerd a medida que la ‘protuberancia’
demogréfica pase y los efectos retardados de las tasas de natalidad mas bajas
de los ochenta y noventa empiecen a sentirse. Sin embargo, esto no se vera
hasta la primera y segunda décadas del siglo XXI. Mientras tanto, es poco
probable que el crecimiento econémico sea lo bastante alto como para reducir
el desempleo y el subempleo significativamente. En parte esto se debe a que
los sectores mas dinamicos de la economia, relacionados con el sector expor-
tador, son relativamente intensivos en capital y producen un efecto relativa-
mente escaso en términos de empleo, excepto quizas en la industria de la
construccién. Ademds, muchos de ellos -como la mineria, el petréleo y el gas,
la agricultura y la pesca- no estdn localizados en lugares como Lima, donde el
excedente laboral es abundante. El sector informal y la economia sumergida,
incluyendo la coca y la cocaina, siguen siendo los principales mecanismos para
reconciliar esta contradiccién. Como en el pasado, existe el peligro de que se
asiente un modelo de desarrollo que puede proporcionar abundantes divisas
pero que tiene escasas conexiones con la sociedad en general. En contraste con
el periodo de 151, es improbable que haya un aumento rapido en el empleo en
el sector industrial y publico que absorba el excedente laboral de las principa-
les ciudades.

Si éste resulta ser el caso, también tendria implicancias inquietantes pa-
ra los sueldos. La existencia permanente de una gran reserva de asalariados
con muy bajos ingresos en el sector informal (o en sus limites) implica una
presién descendente sobre los sueldos, excepto en aquellas industrias donde
las calificaciones son escasas. Aunque esto puede ayudar a que las empresas
mantengan bajos costos, es improbable que contribuya a mejorar la calidad del
capital humano. Uno de los desafios que enfrenta el Perti y paises parecidos
para mejorar su posicién en la division mundial del trabajo es la falta de
cualificacién de la fuerza laboral. Hemos argumentado que el cambio en el
mercado laboral tuvo lugar antes de que Fujimori llegara al poder, pero que
las reformas que su gobierno promulgé ayudaron a promover una mayor

flexibilidad en el funcionamiento de dicho mercado, al igual que lo hicieron las
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politicas de desregulacién y privatizacién. Aunque esto puede haber contribui-
do a mejorar la productividad industrial, tuvo el efecto de incrementar la
reserva de los desempleados en el largo plazo. Parece improbable que haya un
retorno a la clase de legislacién laboral que se establecié bajo el gobierno de
Velasco a principios de los setenta. Los trabajadores, en general, encuentran
dificil aumentar sus niveles de vida o sus calificaciones; como resultado de ello,
es posible que su proporcién del ingreso nacional caiga aun mas.

La reorientacién del modelo econémico dominante ha traido consigo -
como uno esperarfa- tanto beneficiados como perjudicados. De hecho, los
cambios sélo fueron politicamente posibles debido al debilitamiento previo de
aquellos sectores sociales que anteriormente se habian opuesto absolutamente
a cualquier paso hacia la liberalizacién, privatizacién y desregularizacién de la
economfa. La coalicién de intereses que habia apoyado el modelo 1SI -desde los
industriales en un extremo del espectro hasta los sindicatos en el otro extre-
mo- quedd considerablemente erosionada por la crisis econémica de finales de
los ochenta y la incapacidad evidente del Estado, en un contexto de crisis
fiscal, de apuntalar el viejo sistema. Asimismo, los tltimos afios de la década
de los ochenta fueron testigos de la aparicién en el campo politico de nuevos
protagonistas que apoyaban el modelo neoliberal de una manera que no habia
sucedido antes. En este contexto, se volvié politicamente posible embarcarse
en un proyecto de reforma liberal de una manera que habia demostrado ser
infructuosa a principios de los ochenta durante el gobierno de Fernando
Belaunde.

lgualmente, la estabilizacién y el ajuste estructural que siguieron genera-
ron efectos distintos en diferentes sectores de la sociedad. Aunque tuvo un
costo social considerable en el corto plazo (sobre todo en 1990-91), la estabili-
zacién ofrecié un respiro a los sectores mas pobres de la poblacién en muchos
sentidos, aunque en el momento esto no se percibiera completamente. El éxito
de la experiencia de estabilizacién peruana -como en el caso de Argentina,
Brasil, Bolivia y otros paises que sufrieron tasas de inflacién muy altas o hiper-
inflacién- ayudé a los que estaban menos capacitados para protegerse durante
los periodos de alta inflacién por medio de la indexacién, la dolarizacién u
otras estrategias de supervivencia. Al igual que otros presidentes latinoameri-
canos que acabaron con la inflacién, Fujimori recogié los dividendos politicos.
Las politicas de ajuste estructural, la mayoria de las cuales se impusieron
después del periodo inicial de estabilizacién, generaron ganadores y perdedo-
res. Aparte de abarcar a los sectores mas pobres de la sociedad, los ganadores
incluyeron a la élite empresarial y financiera -al menos aquellos intereses
capaces de sobrevivir la transicién a un ambiente mds competitivo internacio-
nalmente- que se beneficié de las politicas de desregularizaciéon y privatizacion.

Entre los que se beneficiaron menos se encontraban los trabajadores de las
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industrias anteriormente protegidas y los empleados del sector publico, mu-
chos de los cuales perdieron sus trabajos y les fue imposible encontrar otros
nuevos.

Aunque los datos sobre distribucién de ingresos proporcionan sélo una
visién aproximada de los efectos distributivos de las politicas a través del
tiempo, estd claro que la busqueda de una mayor equidad no fue una de las
prioridades del gobierno. Al principio, el gobierno deliberadamente evité esta-
blecer la clase de ‘redes de seguridad’ creadas en otros paises para amortiguar
los efectos negativos del ajuste macroeconémico en los sectores mas pobres.
Mas tarde, aunque el gasto social aumenté, éste se orienté mas hacia el esta-
blecimiento de ntcleos de apoyo politico para el gobierno entre los mas po-
bres que hacia la bisqueda de una politica a largo plazo para aliviar la pobre-
za a través de la redistribucién. Frecuentemente, las politicas se llevaron a
cabo de tal manera que crearan relaciones clientelistas en el nivel local en vez
de promover los derechos ciudadanos. Hubo poco ‘empoderamiento’ en la
esfera social, pero esto no es muy sorprendente: 'empoderar’ a los pobres
habria intensificado las demandas sobre el gobierno, afiadiendo problemas a la
gobernabilidad del pais. El Perti ha sido por mucho tiempo un pais con un
alto grado de exclusién social, una situacién reforzada por la discriminacién
étnica y cultural. Aunque la aparicién de organizaciones como Sendero Lumi-
noso no se puede conectar mecanicamente con la exclusién, no hay duda de
que la privacién y la exclusién social jugaron un papel en el conjunto de facto-
res que dieron lugar a tales movimientos insurgentes. Esto no ha cambiado de
manera notable. A pesar de la recuperacién macroeconémica lograda bajo el
gobierno de Fujimori a partir de 1992, los efectos en la reduccién de la pobre-
za fueron marginales. En 1996, por ejemplo, el 51,3% de la poblacién todavia
se clasificaba como ‘pobre’. Al igual que en el pasado, los mecanismos de
‘transferencia de beneficios’ demostraron ser débiles e ineficaces; de hecho, el
retorno al paradigma del crecimiento basado en las exportaciones amenazé
aun mas con atenuar las conexiones entre las dreas mas dinamicas de la eco-
nomia y los sectores mas indigentes de la sociedad.

Al observar los efectos de las politicas gubernamentales en una zona es-
pecifica como Ayacucho, donde la pobreza estd particularmente extendida y la
exclusién social es la norma, se ha intentado examinar cémo las politicas
gubernamentales -y en particular la politica social- afectan a las personas. Las
conclusiones a las que llegamos subrayan la diferencia entre el fortalecimiento
de los derechos ciudadanos (lo que implica cierta igualdad, por lo menos ante
la ley) y la reproduccién de viejas formas de clientelismo con sus connotacio-
nes autoritarias, donde el poder fluye de arriba hacia abajo y existe poco espa-
cio para la participacion. El ‘fujimorismo’ en el nivel local significé cosas dis-

tintas para personas diferentes, pero los ‘fujimoristas’ eran aquellos con in-
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fluencia dentro del gobierno y aquellos a través de los cuales el gobierno traté
de imponer su voluntad en el &mbito local. Aunque es posible que la situacién
en Ayacucho no sea necesariamente representativa de otras partes del pais,
esta zona atrajo bastante mas atencién debido a las implicancias contrainsur-
gentes de la politica social, y proporciona un prisma util a través del cual se
pueden evaluar las maneras en que se llevaron a cabo las relaciones entre el
‘centro’ y la ‘periferia’.

Esta visién complementa a la que surge en el nivel urbano, donde la ca-
pacidad auténoma de los movimientos populares para establecer su propia
agenda politica fue debilitada por el declive tanto de las capacidades distributi-
vas del Estado como de la habilidad de los ‘grupos de apoyo’ (incluyendo pero
no limitdndose a los partidos politicos) para movilizarse en su nombre. En
cuanto a las politicas dirigidas a los sectores sociales menos favorecidos, en los
noventa, la naturaleza mds pragmatica de las organizaciones populares con-
trasta con las posiciones mas radicales asumidas por organizaciones similares
apenas diez afios antes. Aunque esto fue en parte consecuencia del derrum-
bamiento relativamente stibito de los partidos marxistas de izquierda en el
Perti, también fue el resultado de cambios en las condiciones dentro de las
comunidades de bajos ingresos y en las demandas que éstas hacian al go-
bierno. La manera en que la crisis econémica y politica de finales de los ochen-
ta afectd las politicas de base representé un cambio importante en la atmésfe-
ra politica global del pais, lo que Fujimori supo convertir habilmente en una
ventaja. El gobierno central ya no necesitaba responder a la movilizacién;
podia distribuir sus recursos a su manera, usando sus propios canales y
creando nuevas redes clientelistas entre un publico que veia la conveniencia de
proceder de esta manera.

El colapso de los partidos politicos como ‘mediadores’ entre el Estado y
la sociedad es, desde luego, uno de los desarrollos mas obvios de esta época en
la esfera politica. La crisis del sistema de partidos, aunque también existié en
otras partes de América Latina, fue mas palpable en el Pert. Esto, ciertamente,
nos conduce a la pregunta de si alguna vez los partidos representaron real-
mente al pueblo, o si también fueron estructuras clientelistas estructuradas de
arriba a abajo y dominadas por las élites tradicionales. No cabe duda que
algunos tenian raices mas fuertes en la sociedad civil que otros. Pero las razo-
nes del derrumbamiento de las instituciones representativas (las cuales se
habian consolidado hasta cierto punto durante los afios ochenta) se encuen-
tran en la incapacidad del Estado para proporcionar siquiera una seguridad
minima a la ciudadania durante finales de los ochenta y su creciente irrelevan-
cia como medio para solucionar los problemas cotidianos. Si el Estado era

inoperante, ;qué utilidad tenian los partidos politicos? En este contexto, los
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partidos se volvieron un blanco fcil para las acusaciones de malos manejos y
corrupcién, una imagen que Fujimori propagé diestramente.

Como hemos visto, la evolucién del sistema politico bajo Fujimori fue al-
tamente personalista, con el poder politico concentrado en la oficina del Presi-
dente. En ocasiones, el Presidente comparaba su papel con el del director
gerente de una empresa. Aunque las formas de gobierno verticales y de arriba
a abajo no eran nuevas, Fujimori llevé la personalizacién del poder hasta
limites nuevos, debilitando las instituciones representativas que buscaban
jugar un papel deliberativo o de equilibrio. De esta manera, se reforzé aun
mas el poder del Ejecutivo sobre las otras ramas del Estado. Después del
autogolpe de 1992 y la eleccién de un Congreso nuevo, Fujimori pudo contar
con una mayoria acritica en la nueva legislatura unicameral dispuesta a seguir
sus 6rdenes. En ocasiones, cuando se juzgd necesario, el nuevo Congreso
aprobé medidas que violaban abiertamente las normas constitucionales esta-
blecidas. Igualmente, la reorganizacién judicial -una de las mayores prioridades
en un pais donde el poder judicial hacia tiempo se consideraba ineficaz y
corrupto- llevé a la erosién de su autonomia en muchos aspectos. El sistema
de gobierno de Fujimori incluia una dimensién altamente populista, en el
sentido de que -como algunos de sus predecesores- buscé construir una rela-
cién especial con el pueblo, dejando a un lado a los intermediarios. El derrum-
bamiento de los partidos politicos hizo que esto fuera mas fécil de conseguir.
Sin embargo, este propésito fue una fuente tanto de fuerza como de debilidad:
fuerza en tanto que le representé al gobierno una fuente visible de legitimidad
en la busqueda de politicas que en otras circunstancias podian haber demos-
trado ser impopulares y haber encontrado resistencia; debilidad en tanto que,
una vez disipada, el gobierno carecia de un sistema alternativo de apoyo politi-
co estructurado.

Otra caracteristica del gobierno de Fujimori fue su estrecha relacién con
las Fuerzas Armadas. Aunque criticados por su indiferencia hacia los derechos
humanos y civiles durante las operaciones contrainsurgentes, los militares
surgieron con mayor fuerza después de su éxito contra Sendero Luminoso. Las
Fuerzas Armadas siguieron siendo una institucién nacional clave, ofreciendo a
Fujimori una estructura institucional valiosa que compensé la falta de un
partido fuerte. La relacién entre el Presidente y el alto mando del Ejército era,
en muchos sentidos, de simbiosis. A partir del Tibro verde’, el Ejército estuvo
interesado en establecer un poder politico que durara mas de un solo manda-
to y que fuera lo bastante fuerte y autoritario para imponer politicas impopu-
lares pero necesarias. Por su parte, Fujimori buscé el apoyo militar no sélo
para acabar con el desafio terrorista, el cual habia demostrado ser demasiado
para sus predecesores, sino también como respaldo de otras politicas. Para

consolidar esta relacién, Fujimori ignoré el sistema tradicional de promocio-
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nes, manteniendo a un grupo particular del Ejército en el poder. También le
dio la espalda a la corrupcién en las Fuerzas Armadas, un problema que se
hizo aun mas serio con las operaciones del Ejército en las principales 4reas
productoras de droga del pafs. Aunque Fujimori retuvo la opcién de reempla-
zar al comandante en jefe de las Fuerzas Armadas, la influencia politica del
Ejército se hizo manifiesta en momentos especificos, particularmente en los
asuntos relacionados con la responsabilidad por los crimenes contra los dere-
chos humanos. Por consiguiente, el Ejército jugé un papel politico clave en
estos afios, actuando como garante de la estabilidad del régimen.

La concentracién del poder politico y la falta de una oposicién politica
organizada permitieron al gobierno de Fujimori trabajar en ciertas reformas
que en otras circunstancias habrian sido mas dificiles. Asi, por ejemplo, el uso
de decretos facilité enormemente el proceso de privatizacién. La reforma del
sistema tributario, como hemos visto, fue reforzada por la creacién de una
institucion con bastante autonomia que se aislé eficazmente de influencias
politicas opuestas. Con la SUNAT, el gobierno cred una institucién enorme-
mente necesaria para que el aparato estatal fuera mas eficaz. Sin embargo, el
gobierno fue muy deficiente en la creacién de instituciones que alentaran la
participacién y el debate publico -a cualquier nivel del gobierno-. La participa-
cidn no encajaba con la orientacién ‘gerencial' que se aplicé en la administra-
cién publica.

El sistema politico que evolucioné después de 1990 mantuvo fuertes ca-
racteristicas autoritarias, en el cual el gobierno de Fujimori tuvo a su cargo
presidir el entierro de un sistema econdmico y su reemplazo por uno nuevo.
Aunque Tespeté las formas democraticas (hasta cierto punto), debilité el con-
tenido democratico de las instituciones politicas de tal manera que pudo
aprovechar al méximo la discrecionalidad del gobierno y minimizar su sensibi-
lidad a las presiones politicas externas. Las peculiaridades de las elecciones de
1990 permitieron que Fujimori fuera inusualmente auténomo, puesto que no
tenfa obligaciones hacia grupos sociales especificos. La popularidad del go-
bierno de Fujimori, sobre todo en sus primeros afios, cuando los costos socia-
les del ajuste fueron mas altos, se explica en parte por la severidad de la crisis
econdmica y politica que lo precedid, y también por la propia habilidad de
Fujimori para lograr establecer una relacién directa con el pueblo y marginar a
posibles rivales. Su autonomia politica fue un recurso considerable en este
aspecto.

;Qué tan duradero demostraria ser el régimen? En cuanto a la politica
econdmica, el modelo parecia relativamente sostenible e improbable de trope-
zar con la clase de impedimentos externos que habfan acosado a sucesivos
gobiernos peruanos desde los afios sesenta o antes. Su punto débil mas bien

parecia estar en su falta de habilidad para satisfacer las necesidades materiales
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de una gran parte de la poblacién. En 1997, cuando se escribieron los capitulos
que conforman este libro, no habfa ninguna alternativa politica obvia que
desafiara al esquema neoliberal. Aunque parecia improbable que el debate
sobre la politica econémica retornara al tema de la distribucién, el foco parecia
estar en encontrar la manera en que el paradigma neoliberal beneficiara a mas
personas. En el lado politico, el futuro parecia mucho menos cierto. La concen-
tracién del poder en las manos de un solo hombre trajo consigo obvios peli-
gros, particularmente con respecto a la sucesién. Aunque el debate sobre si
Fujimori puede presentarse a una tercera eleccién en el afio 2000 todavia no
se ha resuelto, la dificultad de sostener su popularidad parecié minar la legiti-
midad de su gobierno. Atn es probable que aparezcan nuevos actores y coali-
ciones con agendas diferentes a las que habian hecho popular a Fujimori. La
perpetuacién de las hondas desigualdades sociales, étnicas y regionales, combi-
nada con la falta de instituciones representativas, constituye un contexto
desfavorable para la resolucién de potenciales conflictos politicos. Por consi-
guiente, una pregunta importante para el futuro es si, a medida que el re-
cuerdo de la crisis econémica y politica de los ochenta se marchita y otros
asuntos pasan a dominar el debate politico, desaparecera el consenso obte-
nido durante el gobierno de Fujimori. Si los precedentes histéricos valen
para algo, cuanto mas largo sea el periodo de continuismo mas desestabili-
zador sera su eventual desenlace.
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