oGy 7

DIVISION DE ESTUDIOS DE POSGRADO ?i]'.*
Facultad de Ingenieria

PLANIFICACION Y DESARROLLO EN EL PERU:
(UNA DESCRIPCION POLITICO-ECONOMICA)

TESIS CON
FALLA DE CRIGEN

JOSE LAINESZEERNANDEZ ZARATE

TESIS
PRESENTADA A LA DIVISION DE ESTUDIOS DE
POSGRADO DE LA
FACULTAD DE INGENIERIA
DE LA
UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO
COMO REQUISITO PARA OBTENER
EL GRADO DE

MAESTRO EN INGENIERIA
(PLANEACION)

CIUDAD UNIVERSITARIA
OCTUBRE DE 1992



pr—

%‘g Universidad Nacional
:‘\-A

2%  Auténoma de México
UNAM

UNAM — Direccién General de Bibliotecas Tesis
Digitales Restricciones de uso

DERECHOS RESERVADOS © PROHIBIDA
SU REPRODUCCION TOTAL O PARCIAL

Todo el material contenido en esta tesis esta
protegido por la Ley Federal del Derecho de
Autor (LFDA) de los Estados Unidos
Mexicanos (México).

El uso de imégenes, fragmentos de videos, y
demas material que sea objeto de proteccion
de los derechos de autor, sera exclusivamente
para fines educativos e informativos y debera
citar la fuente donde la obtuvo mencionando el
autor o autores. Cualquier uso distinto como el
lucro, reproduccién, edicion o modificacion,
sera perseguido y sancionado por el respectivo
titular de los Derechos de Autor.



II.

III.

Iv.

CONTENIDO =~

INTRODUCCION

1.1 Importancia
1.2 Planteamiento de la problemitica

1.3 Objetivos
REFERENCIAS DEL PERU

2.1 Ubicacién geografica

2.2 Descripcion del territorio
2.3 Estructura general del Peri
2.4 El Peru en cifras

2.5 Estrategias de desarrollo
LA PLANIFICACION Y DESARROLLO EN EL PERU

3.1 Analisis de la planificacién y desarrollo,
metas histéricas y su realizacion

3.2 Intentos y obstaculos de la planificacién

3.3 La reforma de descentralizacion en el Peru,
1978-1992

3.4 La planificacién en la actividad politica

IMPORTANCIA DE LA PLANIFICACION PARA EL DESARROLLO
DEL PAIS

4.1 La planificacidén para el desarrollo
4.1.1 Un concepto general de planificacién
4.1.2 La planificacién y el cambio
4.1.3 La necesidad de planificar el desarrollo
4.1.4 La neceslidad de planificar la intervencién

estatal

14
23

32
32
39

50
57

61

61
62
65
68

72



VI.

VII.

4.2

Los estilos de planificacién
4.:2.1 Una tipologia

4.2.2 E1 marco conceptual que define los estilos

de planificaclén

¢ HACIA DONDE VA EL PERU 7

Dinamica mundial

.2 Dinamica latinoamericana

Analisis de la situacién interna .

5.2.1 Panorama general

5.2.2 El papel de los poderes del Estado

§.2.3 La relacién gobierno, partidos politicos
y el pueblo

Modernizacién econdémica y subdesarrollo

RUTA PARA UNA MEJOR PLANIFICACION DEL DESARROLLO

Estrategias para una mejor planificacién del
desarrollo

6.1.1 Las opciones

6.1.2 La propuesta

6.1.3 Participacién y democracia

6.1.4 Integracién econémica de América Latina

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

7.1
7.2

Conclusiones

Recomendaciones

REFERENCIAS

75 .
75

83 .

93

g3
100
115
115
120

122
124

135

135
136
140
155
157

161

161
166



“La historia escrita desde el dominador nos ha
ocultado, por mucho tiempo, aspectos importantes de
la realidad ... Una historia hecha en gran parte de
resistencia del indio a /a intromisién fordnea y al

desprecio de sus valores humanos...”
P. Cirilo Tescaroli




RESUMEN

El Pert necesita hacer un esfuerzo real orientado a obtener un
paradigma optativo entre las diversas concepcinnes de

planificacién existentes.

La esencia de la accidon planificadora estid determinada por la
conjugacién de la coordinacién efectiva; a nivel del sector publico
la concertacién que asegure a las mayorias nacionales su
participacién democrética, y una injerencia real en la
configuracién y ejecucién de un proyecto nacional de desarrollo

econbémico y social.

Los tiempos actuales son los mads propiclos para los grandes
cambios. La identificacidén de las causas reales de la crisis y la
visualizacién de nuestra situacién de dependencia como causa
principal de nuestro subdesarrollo permit.ii‘én elaborar el marco
politico e institucional para la liberacién. En todo esto, la
planificacién como instrumento esencial que oriente el acclonar del
Estado y del Sector privado, permitira reducir incertidumbres y
me jorar la calidad de las decisiones. La planificacidén debe ser un
instrumento fundamental para ayudar a superar la severa crisis
Peruana y de toda la regiéon y para orientar efectivamente los

procesos de desarrollo econdmico~social del pais.



I. INTRODUCCION

La situacion actual del Pert es critica. Econémicamente, entre
otras cuestiones, esa crisis se expresa en tendencias al
estancamiento productivo y a la inestabilidad financiera, a una
inflacién crénica, a un crecimiento exponencial de la deuda
externa, a un insuficiente aprovechamiento de 1los recursos
naturales y a un rapido avance de la desocupacién ablerta y
encubierta de la fuerza de trabajo. Son ostensibles las carencias
mas elementales de muchos sectores sociales y de muchos pueblos;
creclentes las desigualdades de ingresos asi como oprobiocso el
destino de marginalidad y extrema pobreza que las actuales
condiciones de funclonamlento determinan para la poblacién
peruana. Politicamente, se bloquean los canales de participacidn
democratica, y con ello, el ejercicio de los principales derechos
humanos. Aunado a esta problemdtica se afrontan dos problemas
serios que mantienen en 2zozobra a la poblacidén: la violencia

politica y el narcotrafico.

Esta problematica reafirma, como objeto sustantivo de reflexién
académica y quehacer cotidiano, el tema de las posibilldades de la
planificacién y de las estrategias de desarroilo. En este momento,
en dque tanto el mundo académico, como los organismos
internacionales y las lnstancias gubernamentales y empresariales se
orieﬁtan hacia las virtudes del mercado como organismo éptimo para
la. asignacién de recursos y para asegurar la cohesién social, el
andlisis de sus precondiciones no sélo econdmicas, sino también-
sociales y politicas en sociedades como la nuestra, aparece como

indispensable.

Aunque en la actualidad, la planificacién y sus formas concretas

de reallzarla ne suscita ya las esperanzas y los fervores



apaslonados de otros afios. Esto no significa ixha ruina compieta de
la creencia en las posibilidades de la accién planificadora y de su
mayor o menor influencia en la orientacién hacia el desarrollo.
Pero g,dénae estan las fallas, en el instrumento mismo, o en alguna -

o algunas de las condiciones de su aplicacién?

Es a raiz de esta inquietud, la razén por la que se realizé el
presente trabajo, tratando de buscar e lidentificar, en una
aproximacién, los obstaculos y sus interrelaciones que limitan y
condicionan la conduccion del ejercicio planificador del
desarrollo a la luz de los principales problemas que afronta el
pais. De dicho andlisis se intenta extraer conclusiones que apunten
al fortalecimiento de 1la planificacién en el futuro y al

mejoramiento de las politicas publicas.

El primer capitulo describe el porque la realizacién del
presente trabajo. Se describe la importancia, la problematica y los

obJjetivos que se persigue.

El segundo capitulo trata sobre 1las referencias del pais;
destacandose su estructura, las cifras y las estrategias de
desarrollo que se han venido implantando desde la década de los

sesenta hasta la actualidad.

En el tercer capitulo, se analiza el problema de la
planificacién y desarrollo en el Peru, las metas histéricas y su
realizacién, 1los intentos y 1los obstaculos, la reforma de
descentralizacién durante los afios 1978-92 y un andlisis de la

planificacién en la actividad politica.

Es cierto que la planificacién es la herramienta mas Iimportante
para coordinar el desarrolle. En el capitulo cuatro se describe su

importancia y los estilos de planificacién.



“shacia

Es necesario cgﬁtér):(:@:'gra';_lr iz >16n actual del. pais

dénde va el Pert?-, por'lo-qi cinco''se -realiza un

analisis de la d;némi‘t:a“imumi'}‘z‘al J ;éti:hoéxﬂéri aha para centrarse en

la interna , haclendo, una - descripié i a@:“t‘:uéu‘lv' proceso “de

modernlizacién econémica.

Finalmente en el capitulo seis se plantean estrategias que
respaldardan la implantacién de la planificacién acorde con las

necesidades y situacién actual del pais.

1.1 Importancia

El propésito esencial de este estudio es examinar la practica de
la planificacién y su relacidén con el desarrollo del pais a la luz
de los principales problemas que afronta , y su coneccién con el
manejo de la politica econdmica y soclal. De este andlisis se
intenta extraer conclusiones que apunten al fortalecimiento de la
planificacién en el presente y futuro y al mejoramiento del manejo

de las politicas publicas.

La importancia también radica en que en esta época de aguda
crisis e incertidumbre que vive el pais, la planificacién es mas
necesaria que nunca, aunque resulte mas dificil realizarla. Hay que
reconocer que para estos tiempos se necesita un analisis o balance
delicado. Lo clerto es que es mas dificil, pero es posible sl se
atiende a trabajar técnicas de planificacién que establezcan, mas
que caminos precisos, caminos alternativos, posibilidades,

sefialamientos estratégicos generales.



1.2 Planteamiento de la problematica

Reparar la problematica del PerG es como recorrer un laberinto,
donde cualesquiera de los pasillos que tomemos se encuentran
plagados de errores, omisiones, averias, corrupcién y parcialismos
que de una forma u otra nos guian hasta una muy dificil franqueable
pared que bloquea nuestro desenvolvimiento. Esto es, que ningunc de
estos pasillos tiene la continuldad necesaria para poder llevarnos

fuera de este laberinto.

A lo largo de la historia podemos observqr la misma secuenclia en
el desarrollo del pais, un grupo de gente que sin tener en cuenta
los criterios técnicos y politicos, plantea e impone sistemas de
desarrollo que benefician su desarrollo y su enriquecimiento, sin
ponerse a pensar de una forma mas sensata las consecuencias que

esto estd trayendo no sélo a ellos, sino a toda la nacidn.

Esta falta de criterios ha traido al mismo tiempo la ausencia de
mecanismos operativos en los sistemas de planificacién, deficiencia
en la coordinacién entre planes y presupuestos del sector piublico,
generaclén escasa de proyectos, deficiencias en la formulacién del
financiamiento de los planes, consideracién insuficiente de 1los
problemas de integraciéon econdmica regional en los planes de
desarrollo, institucionalizacién prematura, inexistencia de
sistemas de informacién estadistica adecuada a las necesidades de

la planificacién entre otros.

Sin considerar por el momento la situacién de crisis
generalizada que se vive a nivel mundial, la planificacidén en el
Perd es una necesidad ineludible y un instrumento para superar los
problemas del subdesarrollo, transicién que supone cambios
instituclonales y de estructura econémica muy profundos. Por esta

Eazén. la planificacién tiene en nuestro caso una problematica



diferente y tamblén un significado politico bien definido, y:“no
podria concebirse como un problema exclusivamente técnico,

administrativo y de organizacién.

1.3 Ob jetivos

1.3.1 Objetivo general

Analizar la planificacién y el desarrollo en el Perd y sugerir
medidas para hacer de la planificacién un instrumento mds efectivo

a la realidad del Peru.

1.3.2 Objetivos especificos

- Examinar la préactica de la planificacién y su relacién con el
desarrollo del Pert a la luz de los principales problemas que
afronta.

~ Formular estrategias de planificacién acorde con la problematica

¥ necesidades del palis.

- Proposicién de un sistema de lineamientos para la implantacidn de

las sugerencias de la planificacién en el Perd.



II. REFERENCIAS DEL PERU

2.1 Ubicacién Geografica

El Peri est4 situado en la parte central y occidental de
América del Sur entre los 09° 01° 48;' y 18° 20’ 50.8'‘ de latitud
Sur y los 88°39 27/ y 81° 19’ 34.5‘' de longitud Oeste del
meridiano de Greenwich.- Limita con cinco paises: Por el Norte con
Ecuador, por el Noreste con Colombia, por, el Este con Brasil, por
el Sureste con Bolivia, por el Sur con Chile y por el Oeste con el
Océano Pacifico.~ Nuestras fronteras con los paises limitrofes
tienen un total de 7,073,378 Kms y nuestro litoral de 3,079.5 Kms. !

2.2 Descripcién del Territorio

El territorio del Peru comprende el subsuelo, el dominio
maritimo (mar adyacente a sus costas, asi como su lecho y subsuelo
hasta la distancia de doscientas millas) y el espacio aéreo que lo
rodea, con una superficie estimada en 1’185,215.80 Kma, ocupando el
tercer lugar entre los paises sudamericanos (después de Brasil y
Argentina). Presenta un relieve extremadamente accidentado,
originado fundamentalmente por la existencia del sistema montafioso
denominado Cordillera de los Andes, de aqui el nombre de pais
andino, que recorre longitudinalmente de Sur a Norte, lo cual
constituye una de sus caracteristicas geograficas mas relevantes,
dando lugar a la formacién de tres unidades geograficas o regiones
naturales que reclben los nombres de Costa, Sierra y Selva, este
hecho a influido grandemente en todas las actividades del hombre

peruano y auin sobre su propla anatomia y fisiologia.- La Costa es



una estrecha faja longltudinal que se extiende entre el Océano
Paciflico y los contrafuertes occidentales de la Cordillera de los
Andes, ocupa una extensién que representa el 10.7% de la superficie
total del pais, con un litoral de 3,079.5 Kms de longitud, con un
ancho varlable de 50 a 100 Kms.- La sierra es una regioéon conformada
por la Cordillera de los Andes, la cual constltuye un escarpado
sistema montafioso que corre de Sur a Norte atravesando
longitudinalmente el pais y ocupando una posicién central entre la
Costa y la Selva, cubre una superficle estimada de 408,209.55 Km?
que representa el 31.8% del territorio.- La selva abarca al rededor
de 57.5% del territorio nacional, de topografia predominantemente
plana, situada al Este de los Andes y forma parte de la Hoya

Amazdnica. !

2.3 Estructura general del Peru

2.3.1 Aspectos Politicos -~ Administrativos

Con la regionalizacién del pais concluida el 30 de Junio de
1990, el Perd politica- administrativamente se divide en 11
regiones y una provincla constitucional, 184 provincias y 1784
distritos, que corresponden a las divisiones de primer, segundo y

2
tercer orden respectivamente.

2.3.2 Demografia

Durante las primeras décadas del siglo, la poblacién peruana
crecié a un ritmo lento requiriendo de 40 afios para duplicarse. Sin
embargo, en la década de los cincuenta se hicieron en el pais

importantes cambios econémicos, soctiales, tales como la



industrializacién, la dilversificacién 'de la produccién, la
ampliacién de los servicios de salud y educativos, todos los cuales
tuvieron un impacto significativo en la dinamica de la poblacién

3
nacional.

La mortalidad descendidé rapida y sustanclalmente, aumentando
significativamente las espectativas de vida de la poblacidén. Asi
por ejemplo la tasa bruta de mortalidad en el quinquenio 1850-1955
fue de 21.6 por mil, para 1991 fue de 8.3 defunciones por cada mil
habitantes, considerando muertes por la epidemia del coléra que
azolé al pais. La tasa bruta de natalidad fue decreciendo desde la
década de los cincuenta, en el quinquenio 1950-55 nacieron
anualmente 47 nifios por cada mil habitantes, en 1891 se estimé el
nacimiento de 34 nifios por cada mil habitantes y la esperanza de
vida al nacer que indica las condiclones de vida de la poblaciédn,
en el periodo 1950-1965 el tiempo promedio de vida de las personas
se Incrementé aproximadamente en seis meses por cada afio
calendario, siendo 47 afios en 1960, de 56.5 en 1975 y para 1981 se
estimé en 63 afios a nivel nacional y en 70 para Lima Metropolitana,
es necesario notar que la esperanza de vida es mucho mayor en areas
urbanas que en las rurales, lo que refleja las diferencias en las
condiciones de vida en ambos sectores de la sociedad. En efecto la

esperanza de vida es 13 afics mayor en areas urbanas.

La poblacién que en 1840 bordeaba los 6 miliones, llegd a 11.5
millones en 1965, es decir casi se duplicé en 25 afios, la poblacién
estimada al 31 de diciembre de 1891, en base a los resultados
censales y encuestas especializadas, es de 22 millones 880 mil
habitantes, con una tasa de crecimiento de 2.45%, el crecimiento
total de la poblacidén es el resultado del descenso relativamente
lento de la natalidad, frente al ritmo rédpido de descenso de la

mortalidad.3



El pais segin la estructura de la poblacidn por grandes grupos
de edad, muestra a partir de 1940 la persistencia de la poblacién
Joven con tendenclia al rejuvenecimiento, en 1972 los menores de 15
afios constlituian el 44%, en 1891 la proporcién de menores de 15
afios constituian el 39%, como consecuencla de los altos niveles de
natalidad, de la disminucién de la tasa de mortalidad en los
primeros cinco afios de vida y el aumento de expectativa de vida,

asi mismo el 57% tienen de 15-64 y el 4% es mayor de 65 afios.

Durante el periodo de 1870-1891, la PEA representaba mas del 33%
de la poblaclién total y crece a una tasa media anual de 3.1%. Las
actividades que absorven en mayor grado la oferta de mano de obra
son: la agricultura, seguido de la manufactura, el comercio y los
serviclios que muestran tendencias crecientes, disminuyendo
progresivamente la agricultura, lo cual se explica por el acelerado
proceso de urbanizacién que estd sucediendo en el pais. De los
resultados de la Encuesta Naclonal sobre medicién de niveles de
vida. (ENNIV) realizados entre Julio 85 y Julio 88, se inflere que
la PEA estd compuesta de 26.4% de trabajadores adecuadamente
empleados, 68.5% subempleados y 5.1% desempleados, cifras que en
los ultimos afios han variado enormemente. Segin la distribucién
geografica, la PEA se encuentra ubicada mayormente en el &rea
urbana en el que estan adecuadamente ocupados el 39.5%, en
contraste del B6.7% para los pertenecientes al ambito rural. Sin
embargo, cabe resaltar que el mayor contingente de desocupados se
halla en las urbes centralizadas en la costa y especialmente en

Lima la capital. 3

Uno de los aspectos mas notables de la evolucién demografica del
Perd en las Ultlimas décadas, es el proceso de urbanizacién. La
poblacién rural ha emigrado intensamente a las ciudades buscando
mejores oportunidades de vida, originando la concentracién tanto,

de las actividades econémicas, politicas, administrativas,



culturales, recreaclonales 'y de servicios, como de las ocupaclones
mas rentables lo que hace que se constituyan centros de atraccién
para la poblaclén rural més dinamica y progresista, en 1940, los
dos tercios de poblacién se catalogaba como rural (65%), en 1991
esta relacién se ha invertido, la poblacién es predominantemente
urbana con 70% residiendo en esta éarea y el 30% restante en el &rea
rural, ademas de la urbanizacidn, otro fendémeno importante es la
preferencia de 1la poblacién de vivir en la costa, siendo su
incremento demogra&ficc mayor que en la selva y en la sierra.. En
1990 el 53% de la poblacién total del pais residia en la costa, el
36% en la sierra y el 11% en la selva. Una caracteristica
complementaria de la distribucién espacial es la tendencia de la
poblacién a residir en el area metropolitana de Lima, capital de la
Republica, convirtiéndose con la Provincia Constitucional del
Callac , en las urbes mas pobladas del pais con el 28.5% de 1la
poblacién total, lo que ilustra en forma dramatica la

centralizacién de la actividad econdémica, politica y social.
2.3.3 Educacién

La tasa de analfabetismo en nuestro pais muestra un movimiento
decreciente de 57.8% en 1840 a 11.9 en 1991, pero se observa una
mayor concentracién del analfabetismo en el &area rural del palis,
asi mismo tiene una mayor incidencia en el sexo femenino. La
intervencidn del Estado en apoyo de la educacién nacional ha sido
considerada prioritaria, tanto que la Constitucién de 1979
establece en el articulo 39, que "En cada ejercicio se destina para
educacién no menos del 20% de los recursos ordinarios del
presupuesto del Goblerno Central. Este interés en apoyar la
educaciodn se registra con claridad, durante las dos ultimas décadas
el gasto destinado a educacién en promedio es de 26.87% del gasto

del -consumo del Gobierno gener‘al.3
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2.3.4 Salud

Las caracteristicas de la salud de la poblacidn es motivo de
gran preucupaclén en todos los paises ya que el fin ultimo del
desarrollo es elevar las condiciones de vida de los habitantes.
Aunque las condiciones de salud han mejorado en las ultimas
decadas, la tendenclia desafortunadamente se ha invertido en estos
Ultimos afios debido a las dificultades econdémicas causadas por la
recesion. Las enf'ermedades respiratorias agudas, la
gastroenteritis, enteritis e infeccliones diarreicas y actualmente
la epidemla del célera son las principales enfermedades

transmisibles causantes de morbilidad en el pais.

2.3.5 Composicién racial

Con respecto a la composicién racial de 1la poblacién es
necesario hacer notar que la separacién entre indios, mestizos,
negros y blancos, expresados en numerosos estudios poblacionales,
no son particularmente claras y confiables, porque la distribucién
entre indlo y mestizo es tanto cultural como racial. La mayoria de
la poblacién indigena vive en la sierra, muchos de ellos en
comunidades agricolas que son relativamente autosuficientes, estas
diferencias raciales como culturales, son Importantes y deben ser
entendidas claramente antes de disefiar programas y proyectos de
desarrollo ya que pueden ser determinantes para el éxito de tales

actividades.
2.3.6 Ambiente econdémico

Tal como se mostrara en el tema posterior (el Perd en cifras)".

durante los ultimos afios, la economia peruana ha pasado por una

1"



serie de periodos de crlslé que se han manifestado fundamentalmente
a través de la caida del producto interno bruto per céapita. En 1958
el PIB per cé&pita decrecié 3.27% ; en 1968 2.44%; entre 1876 y 1978
se redujo 5.2%; entre 1982 y 1983 18.54%; en 1985 0.33%; entre
1988 y 1989 25.13% para estabilizarce en 1991 en 0%.

En el decenio 1980 - 1890, el PIB decreclé a una tasa promedio
anual de 0.44%, la poblacién crecié una tasa promedio anual de
2.68% y el producto por habitante decrecié a una tasa promedlo
anual de 2.13%, alcanzando en 1980 el nivel de 1961, es decir se
tuvo un retroceso de 29 afios, debido fundamentalmente a la fuerte
contraccién del PIB en 1983, 1988 y 19838 que fue de -13.5% , -B.2%
Yy -11.9% respectivamente, esto se debié por un lado a los efectos
climatolégicos y a la restriccidédn de las remuneraciones por el
efecto del proceso hiperinflacionario en 1988, 1983 y 1990, sin
embargo, en los afios 1986 y 1987, el PIB logrd significativos
crecimientos alcanzando tasas de 8,84% y 8.13% respectivamente,
sustentado en el incremento de la demanda interna, por el aumento
del poder de compra de la poblacién propiciando el mayor uso de la

capacidad instalada industrial.

En el periodo de 1980 -1990, la actividad extractiva muestra una
tasa de crecimiento promedio anual de 0. 1%, sobresaliendo el sector
pesca con un crecimiento de 6.85% como promedic del perliodo, en
tanto que, el sector agropecuario experimenta un ligero incremento
de 2.25% inferior a la tasa de crecimlento de 1la poblacién
(2.58%), y la actividad de la mineria decrece en un promedio anual
de 0.89%. La actividad de transformacién se contrae con un promedio
anual de 0.5%, sobresaliendo el sector electricidad y agua que
crece en 3.7%4 y construccién en 0.7% en promedio anual,
mientras que el sector manufactura experimenta un decrecimiento

promedio anual de 0.45%. Por otro lado, el sector servicios en la

12



década presenta una tasa promedio anual de 0.9% donde la actividad
de serviclos gubernamentales experimenté un crecimiento promedio

anual de 1.2%, en tanto que, el sector comerclo disminuye en 1.0%.

El PIB por tipo de gasto muestra que durante el periodo
1880-90, el gasto del consumo final per cédpita en intis constantes
de 1979, tiene una tasa promedio anual que se contrae en
2.4%. El consumo privado tuvo una tasa de crecimiento promedio
anual de 0.3% destacando los afios 1986 y 1987 con 14.9% y 9.8%
respectivamente, debido a que las remuneraciones en términos reales
_en estos mismos afios aumento su poder de compra en 17.2% y 19.3%
‘respectivamente. La formacién bruta del capital muestra una tasa
promedio anual negativa de 1.84 y su participacién en el PIB
disminuyé de 32.6% en 1981 a 18B.5 en 1890. En tanto que, la
formacién bruta de capital fijo (FBKF) también muestra una tasa
promedio anual negativa de 2.3%, siendo el rubro de maquinaria y
equipo el mas afectado que disminuye en promedio 7.9% consecuencia
de la baja importacidén de maquinaria y equipo en 10.5%, afectando
el crecimiento del PIB; esta depresién se dié en los afios 1883, 85,
88, 83 y 90 donde los resultados desfavorables no fueron
compensados con los logros favorables obtenidos en los afios 1980,
81, y 1986-87 donde el mayor nivel de inversién se dio en 1la
adquisicion de maquinaria y equipo de origen importado a diferencia
de 1986-87 donde los mayores nlveles de inversién se reallzaron en
construccién. Cabe recalcar que en 1880 los niveles de inversién

fueron menores en cerca de 374 a los registrados en 1980.*

Los resultados de 1la Encuesta Nacional sobre Medicién de
Niveles de Vida (ENNIV), realizados entre Julio 85 =~ Julio 86,
muestra una marcada diferencia en la distribucién del ingreso,
principalmente entre los montos percibidos actualmente con respecto
a2 los de hace treinta y cuarenta afics . En efecto, analizando el

ingreso del total de la encuesta ce observa que el 10% de los
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hogares de mas bajo lngreéo detenta 'svola_.menfe el 0'3’57. ‘del ingreso
total, mientras que el 10% de los hogares de -mayor ingreso, tienen

el 37.3%.

La configuracién por 4reas y reglones naturales registra una
heterogeneidad en 1la percepcién de ingresos, observandose
diferenclas sustanciales entre el &rea urbana y rural, asi como
entre regiones naturales y Lima Metropolitana, la cual refleja el
desigual crecimiento econdémico del pais que histéricamente ha
favorecide al 4&rea urbana, principalmente al eJje costero en
detrimento del rural . Tales desigualdades.expresan en el cuadro 1,
y es Lima la que concentra estos indicadores, debido a las
espectativas de trabajo y acceso profesional y social derlvados del

centralismo de la actividad econémica.

En 1990, alrededor del 13.5%4 de la produccién nacional es
generada por el sector agropecuario, el 21,5% por las manufacturas,
otros sectores importantes son la mineria (10.2%) y el sector
construccién (5.4%), el sector de servicios (electricidad y agua,
alquliler de vivienda, serviclos gubernamentales, otros y derechos

de importacién) genera el 47.8% del PIB.?

2.4 El Perd en cifras
Con la finalidad de explicar en forma sucinta y clara los

indicadores econémicos y politicos - sociales del pais, he creido

convenlente mostrarlo en la forma que acontinuacién se muestra:
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CUADRG 1

PERU: INDICADORES DEL CENTRALISMO DE LIMA METROPOLITANA

(% respecto del total naclionat)

28% de ia poblaclén naclonal

89% del PIB industrial

88% do la inversién privada

83% de colocaciones bancarlas

77% de los depdsitos de Ia banca comerolal
70% de loa establecimlantos informales

80% del producto terclario (serviolos)

87% de la recaudacién tisoal

51% de los empleados publicos

53% de Is poblacién univeraitarla

39% de los dooentss

73% de oo médicos

32 % de la poblacion econdmicamente activa
36% de los obreros

50% do los empleadores y patronees

82% de los profosores unlversitarios

76% de los abonados sl aervicio telofénlco

48% de |lan caman hosplitalarias

Fuente: Instituto Naolonal de eatadistioa y
Geogratla
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COSTO SOCIAL DE LA VIOLENCIA EN EL PERU| COSTO SOCIAL DE LA VIOLENCIA POLITICA
(Miles de personas) (1980 - 1991)
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Fig. 1.b
Flg. t.a
o PROMEDIO MENSUAL DE
TCGIAL DE ATENTADOS NUERTGS EN CADA
DE 1580 A 1901 PERIODO DE GOBIERNO
Fujimori
2430 e
Fujimori’
“250 1 n
Garcia
ng37
Garcia
160
Belaunde Belaunde
5880 140
Flg. 2 : Flg. 8
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Flg. 4.0

Flg. 4.a
POBLACION TOTAL DEL PERU
(Millones de habitantes)
25 -Hlll./hlbll.
20 TR

50 55 80 85 70 76 78

77 76 79 80 81 82 B3 84 85 86 87 88 89 90
AROS

POBLACION

POBLACION TOTAL DEL PERU

{Variscion Porcentual)

60 85 80 65 70 T8 T8 77 T8 70 80 81 B2 K3 44 508 00 8T 54 30 30 #1
anos

MAAIACION PROMEDIOD ¢ £.18% B PoBLACION

tg. &

PRODUCTO BRUTO INTERNO PER CAPITA
{Miliones de Intis d 1978)

- PID per abpite

80 §6 80 €5 70 75 T8 77 74 7

WP por cdpite

FUENTE: INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA'E INFORMATICA - BANCO CENTRAL DE RESERWA - 1991

S b




A

Flg. 7

TASAS DE VARIACION DEL P.1.B
{1976 - 1991)
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Flg. 10
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TASA DE INFLACION PROMEDIO
(1976 - 1991)
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Flg. 12

Flg. 13

ESTRUCTURA DE LAS EXPORTACIONES FOB
{Promedios de 1976 - 1991)

MINEROS

NO
TRADICIONALES
(27%)

PETROLEO
{12%)

TiPO DE CAMBIO : 1976 - 1991
(Datos promedio del periodo}

Ao
[ L1112 3

29999.99

tlg. 14

RESERVAS INTERNAC. DEL SIST. BANCARIO

{Millones de US délares)
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-1000

°
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FUENTE: INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA E INFORMATICA - MINISTERIO DE ECONOMIA Y FINANZAS - 1991
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DEUDA EXTERNA DEL PERU

(milea de millones de US délares)
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Flg. 17

DEFICIT ECONOMICO DEL GOBIERNO CENTRAL

{Porcentaje def PIB)
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2.5 Estrategias de desarrollb

A lo largo del presente siglo, se consolida en el Peru una
desventajosa insercion en la economia mundlal. El crecimiento de 1la
economia peruana se basé, tradicionalmente, en 1la exportacién
primaria de algunos recursos naturales: plata, guano, caucho,
algodén, hierro, plomo, zinc, lana, petréleo, azucar y harina de

5
pescado’.

Desde la década de los cilncuenta el Perd ha implantado una
estrategia de desarrollo basada casi exclusivamente en una politica
de sustituclédn de importaciones y con énfasis en la
industrializacién. Bajo el amparo de barreras aduaneras, la
produccién industrial se expandid a un ritmo mas acelerado que
otros sectores de la economia peruana. 6 Este tipo de
industrializacién se caracterizdé por una marcada dependencia de
insumos y bienes de capital importados. Los sectores que generaron
mayores divisas fueron la agricultura (1950), después el minero y
el petréleo, surgiendo en la década de los sesenta la industria de
harina de pescado que llegd inclusive a ocupar el primer lugar a

nivel mundial en produccién y exportacic’m.7

A partir de 1968 en el Peru con el Goblerno Militar presidido
por el General Juan Velasco Alvarado 1868-1975, se inicia un
proceso de nacionalizacién de empresas prioritarias para el
desarrollo econdmico del pais asi como de participacién del Estado
en el sector productivo. Los recursos monetarios para financiar
este proceso fueron aportados por el propio Estado pero
posterlormente y dadas las condiciones favorables del mercado
internacional de valores a través de préstamos externos. El modelo
de un Estado impulsor y activador directo del desarrollo econdémico

en la década de los 70, sobre todo hasta la mitad, periodo que
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coincide con la oferta de los ‘"petroddlares"; lo cual eleva
significativamente el ritmo de endeudamiento externo que
posteriormente traeria problemas de amortizacién. Asi en el periodo
1969-1974 el crecimiento promedio anual de la economia fue de un
5.9%, ademas la produccién manufacturera se expandié a tasas
anuales de alrededor del 10% y su partliclipacién en el producte
Interno Bruto en 1950 equivalia a un 18%, en 1976 habia alcanzado
un 274.

Durante la década de los 80, la industria de la construccién se
expandld rapidamente a wuna tasa anual .de un 5.3% por afio,
estimulada particularmente por la implantacién de grandes
proyectos estatales, tales como el oleoducto transandino,
irrigaciones, refinaciones y mineros. La construccién de viviendas
se expandlé en un 21% entre 1972 y 1981, creandose en 1978 el Fondo

Nacional de la Vivienda (FONAVI) para estimularla adin mas.

La produccién agricola siguid una tendencia opuesta a 1la
produccién industrial. Al proceso de reforma Agraria de 1869 le
faltdé una politica de apoyo a la produccién basada en programas de
crédito, produccién y extensiéne, s6lo asi se explica la
continuacién de la migracién rural-urbana y la inestabilidad social
en el campo. La contribucién de la agricultura al PIB bajé de un
24% en 1950 a solo un 12.2% en 1979. Las exportaclones agricolas
también decrecieron marcadamente durante la década de los setentas,
mientras las importaciones agricolas se expandian dinamicamente
como resultado de la estimacién de la demanda causada, por el gasto

publico.

Este crecimiento econdémico, basado en una notoria intervencién
del Estado y sin la debida expansién industrial esperada, creod
problemas de endeudamiento externo, al extremo de no disponer de

recursos para el page de la deuda externa. lLa estrategia del
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subsidld";ﬁyhe proteccién de la industria privada no tuvo éxito en
el lérgo ﬁlazo'debido, entre otras causas, a que el problema del
sectdr lndustrial es mas estructural que coyuntural, de ahi que las
medldas adoptadas no pudieron fomentar la competencia ni la
eficiencia empresarialg. Este proceso combinado con la depresién
econdémica generalizada es contrarrestado en parte por una
recuperacién de la balanza de pagos en los ultimos afios de la
década, periodo presidencial del goblerno del general Francisco
Morales Bermudes Cerruti. E1l volumen de las exportaclones crece 65%
entre 1975-1979 como resultado del inicio de las operaciones del
oleoducto de la selva norte y d2 una importante mina de cobre, y
las exportaciones no tradicionsles aumentan de US $ 86 millones de
1976 a US % 845 millones en 1979. Ademéds, los precios de las
exportaciones suben excepcionalmente en 1978. La mejora en la
balanza también se debe a una drastica reduccién de las
importaciones que siguen a las medidas de austeridad fiscal y
control monetaric en los aflos 1978-1879. en esos dos afios el
producto empieza a recuperarse, creclendo a una tasa del 3% anual,
a pesar de la reduccién de la demanda agregada impuesta por el
programa de estabilizacién'®. Como consecuencia, los sectores de
servicios crecieron descontroladamente, asi como el sector

informal. u

El balance de la década no es favorable para la capacidad
productiva. Esta se ve reducida por el efecto acumulado de una
década de menor inversién, y por la pérdida de flexibilidad
empresarial que resulta de las varias distorciones en los mercados
de factores y de bienes, asi{ como de la sujecién de una parte
importante de la economia a una mayor regulacién y gestién directa

12
de la burocracla.

Durante el periodo 1980-85 (periodo presidencial del Gobierno
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civil de Fernando Belaunde Terry), el Peru, al-igual que la mayoria
de los paises de la regioén, sufrié una crisis econdmica sin
precedentes en este siglo. Como en el resto de la regién la crisis
peruana estuvo estrechamente asociada a los conocidos eventos
externos de esos afios - recesién mundial y fuerte caida en los
precios de las materias primas, aumento en las tasas de 1interés
mundiales, proteccionismo y clerre de los mercados flinancieros
externos. Pero la crisis tuvo dos agravantes en el Per(: el primero
fue el nifio, fendmeno climdtico que causé una pérdida directa del

5% del PIB de 18983, cuyo efecto se sumdé al resultado de la crisis
en el sector externo durante ese periodo,.el segundo agravante se

relaclona con la década anterior a la crisis.13

En 1980, la segunda administracioén de Belaunde cambié el curso
de la politica econdémica. Se buscéd frenar la inflacién disminuyendo
el gasto publico, principalmente, a través de una reduccién de los
subsidios fiscales. También se traté de aumentar la eficiencia del
aparato productivo liberalizando drasticamente las importaciones e
impidiendo, de este modo, un alto nivel de competencia externa con
lo cual se esperaba reducir las presiones sobre los precios. Se
puso énfasis de las exportaciones y se dio prioridad a las
industrias a Iinstalarse en la selva o areas fronterizas.
Paralelamente a estas medidas, el Estado adopté una estrategia de
desarrollo en funcién a las grandes obras infraestructurales y de
servicios de la carretera marginal de la selva y los proyectos de
Desarrollo Integral en la misma region, los tradiclonales proyectos
de irrigaclén, energia, petrdleo, reflineria y mineria, y proyectos
de construccién de viviendas. En todo caso se esperaba que después
de un periodo de ajuste, la economia se estabilizaria con un nivel
mas alto de eficlencia y de competitividad y con una reduccién de

las presiones inflacionarias.
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Sin embargo, el déficit fiscal fue dificil de dominar; situacién
que se agravé por el inicio de las aéciones subersivas en 1980, y
la aparicion del fendmeno del nifio (1983). La inflacién continué a
un ritmo acelerado. también se perdié el control de la situacién
del sector externo debido principalmente, al fuerte deterioro de
los términos de intercambio a principios de 1la década. el
desenvolvimiento de la produccién industrial fue desilucionante; en
1981 hubo una contraccién del 1.3% seguida por otra de un 2.7% en
1982 y una declinacién mucho mayor de 17.2% en 1983. El
pobre resultado de este ultimo afio se debié a un drastico deterioro
de la demanda, en combinacién con una escasez de materias primas,
debldo a las condiciones atmosféricas adversas y a las huelgas en

el sector minero.

La situacion del sector se deterioré sostenidamente como
resultado de la evolucién negativa de los términos de intercambic -
que previamente habian sido muy favorables- la reduccién en los
influjos de capital y la carga de servicio de la deuda. La buena
situacién del sector externo que se experimenté en 1878-80, indujo
al gobierno a liberalizar las Iimportaciones pero este experimentoc
duré poco, en vista de la deteriorizacién de los términos de
intercambio que sucedié en los afios sucesivos. El renovado
proteccionismo que siguié y la receslén econdmica que deprimiéd los
niveles de 1la demanda resultaron en un balance positivo de
exportaciones - importaciones en los afios siguientes. Sin embargo
este balance no fue suficliente para absorber los pagos de intereses
y dividendos remitidos al exterior. La diferencia se ha debido
cubrir con mas préstamos. Los problemas de la deuda en el Per‘ﬁ“,
se han traducido no solo en atrasos en los pagos de los préstamos

sino también en el pago de los intereses.

La estrategla de desarrollo aplicada en los cinco uUltimos afios
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se basé en la inversién de grandes obras con. beneficios que se
proyectan al futuro, sin embargo, su costo medio en términos
econémicos es el mas alto del pais desde la década de los treinta.
Entre 1879-85 el PIB cayb en términos reales a una tasa promedio
anual de 0.1%. En este uUltimo afio el ingreso per cépita era uno de
los mas bajos en América Latina, e inferior al de 1872. Durante los
cinco primeros afios de la década que pasé, el namero de
desempleados aumenté en unas 400,000 personas. El desempleo y
subempleo alcanzaron el 11.8% y 54.1% respectivamente, de la fuerza
laboral en 1985. A fines de 1985 , la deuda externa habia alcanzado
a unos 13,800 millones de doélares de un 75% en 1881 a la cifra de
163% en 1885 y a los sueldos y salarios reales en este Gltimo afio

menos de la mitad de aquellos de 1873.

Como se ha visto anteriormente, los resultados econdémicos
obtenidos en la primera mitad de la década anterior han tenido un
costo muy alto para el pais, en especial para los estratos
socieconémicos mas bajos. Aunque, en cierta medida esto se ha
debido a circunstancias externas, no cabe duda que las causas
principales se deben a contradicciones entre politicas econdmicas y
la estrategia de desarrollo adoptadas en los Gltimos afios; lo cual
ha producido una incertidumbre en el sector privado. En particular,
las politicas econdémicas adoptadas hasta ahora han tendido a
marginar sectores de la poblacién - asalariados y la poblacién

campesina - que representan la mayoria de la poblacién.

El Peru, en los ultimos afios, ha pasado de politicas de demanda
marcadamente contractivas (goblerno de Belaunde) a extremadamente
expansivas (goblerno de Garcia) en su afian de soluclonar los
desequilibrios internos y externos de la economia. El dafio que se
ha hecho al pais por este motivo extremista y pendular es

irreparable.
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En 1885, el Goblerno de Alan Garcia reconocidé inicialmente que
la inflacién, se debia mas al tamafio del mercado y al monto de los
ingresos que deberian salir al exterior para pagar la deuda, por lo
que postuléd una estrategia destinada a recuperar la independencia
del desarrollo - hasta ahora muy dependiente de recursos externos -
a obtener un mayor grado de seguridad allimentarla y, en general, a
generar la reactivacién de la economia nacional. Este programa
expansivo heterodoxo, consistié en el aumento del consumo privado y
consiguientemente de 1los ingresos reales, conjuntamente con un

programa limitado de la deuda.

En resumen, la economia no pudo sostenerse y los desequilibrios
interno y externo que Iinicialmente se atacaron con éxito, a la
postre terminaron con brechas mucho mayores de las cuales
iniclalmente se partié, El PerG no crecié a tono con la
disponibilidad de recursos y ese exceso de demanda desbordéd el
crecimiento de los precios y la disponibilidad de divisas, la

inversién tampoco crecié realmente.

En este periodo, el Peri ha pasado de una inflacién por
deficiencia de demanda a otra por exceso, de una situacidn de
recorte abrupto de las importaciones por efecto de la recesidn, a
otra de desabastecimiento porque no existe la moneda extranjera
para comprar los insumos y bienes de capital que se necesitan para
seguir expandiéndose la produccién, representando los primeros afos

del goblerno Aprista de la administracién econdmica innovadora.

El golpe mas duro para el Perd en este gobierno fue las
sanclones impuestas por los organismos internacionales (FMI, BM,
BID), declarandolo pais inelegible a los préstamos, por restringir
el pago del serviclo de la deuda externa al 10% de la exportaciones

y al mlsmo tiempo negarse a pagar préstamos vencldos, problema
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que se complicé aun mas con las tasas hiperinflacionarias de los
Gltimos tres afios de gobierno cuyas cifras fueron de 667%, 3398.6%
y 7481.7 7% respectivamente. Estas cifras se explican por la
demasiada emisién inorganica de billetes para cubrir compensaciones
ademas de sueldos y salarios y por el alza generalizada en los

precios de los bienes y serviclos.

Entre otras medidas y en su afan de poner "orden" en la economia
del pais el goblerno estatiza el sistema bancario, medida que

sirvié para ahondar el caos . A las postrimerias de su mandato y

con el afan de enquistarse en el poder, so pretexto de
descentralizar el pais y fomentar el desarrollo regionaliza el
pais, medida que ha servido para burocratizar y empobrecer mas al

pais por la manera como se llevéd a cabo.

En Julic de 1980 comienza el goblerno del Presidente Alberto
Fujimori, encontrandose el pais sumido en un desconcierto total. La
estrategia fue descargar inesperadamente un "paquetazo" de medidas
econdémicas terrorificas: la inflacién trepd a casi 400% en un mes;
el Producto Interno Bruto se desplomé mads de 17% en igual lapso; y
los salarios, que en 24 horas perdieron la mitad de su valor,
quedaron congelados hasta nuevo aviso: - Los precios - quedaron al
nivel de Nueva York, y los salarios, al de Blafra. Estas medidas
tenia como objetivos el clerre de la brecha fiscal, de la balanza
de pagos y la "lucha contra la pobreza"; aunado a2 estas medidas se
£1J6 un impuesto del 10% a la exportacién, el levantamiento de las
restricciones a 1las importaciones y el establecimiento de un
arancel méximo de 50% en las importaciones. Se decretd una sola
paridad con el délar. Dentro de todo este paquete de medidas una de
las mas importantes y prioritaria era la reinsercién del Peru en
el sistema financliero internaclonal; su objetivo principal en este

renglén seria negociar la situacién del pais con el Fondo Monetario
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Internacional pero descartando 'la -aplicacién de programas

econdémicos de "corte recesivo”.

Unos meses después, la administracién del Presidente Fujimori
comenzé a instrumentar una amplia liberalizacién de la economia y
un fuerte proceso de privatizacidn de empresas que ha incluldo a

sectores considerados estratégicos.

La politica econémica en el Pert ha buscado tradicionalmente ser
una combinacién ecléctica; sin embargo, el eje articulador de ésta
ha sido la propuesta neoliberal; la politica neoliberal, en los
altimos tiempos, ha ido ganando mayores espacios en las decisiones

del gobierno.

La estrategia econdémica ha posibilitado el control de las
variables macroeconémicas fundamentales; en este sentido cabe
reconocer que las tesis econémicas del neoliberalismo han permitido
Instrumentar mecanismos que estan permitiendo estabilizar Ila
economia dentro de ciertos parametros; hasta aqui, esta propuesta
econdmica ha funclonado; las espectativas de crecimiento de la
economia son reales, el pais ha empezado a tener un crecimiento de
entre 2 y 3% {(en 1991) y resulta creible la posibilidad de que haya
un crecimiento promedio de la economia de un 4%. Si bien es cierto
que con esta propuesta econdmica se estd logrando el crecimiento
econdmico, también es cierto que su efecto distributivo es magro.
Es fundamental abordar el desafio del crecimiento alto e
igualizador de manera simultanea. La preucupacion del
necoliberalismo subraya 1la necesidad de Dbuscar primero el
crecimiento econdmico y.después la equidad, lo que provoca un sesgo
desigualizador. La propuesta neoliberal no ha lograde hasta ahora
que haya un crecimiento uniforme; por el contrario, ha

profundizado los aspectos de anfractuosidad.
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IIX. LA PLANIFICACION Y DESARROLLO EN EL PERU

3.1 Andlisis de la planificacién y desarrollo, metas histéricas y

su realizacién

No cabe intentar aqui un andlisis sistematico de la forma en que
ha evolucionado la planificaclén en el Peru, sino sélo destacar
algunos aspectos de ese proceso que sirvan de antecedentes para

evaluar sus perspectivas futuras como instrumentos de desarrollo.

Es posible ubicar el embrién de la planificaclén tanto en el
Perd como en otros paises de América Latina en el periodo posterior
a la crisis de 1930. Esta produjo modificaciones trascendentales y
por demds conocidas en el funcionamiento de las economias
periféricas, que se tradujeron también en importantes cambios en el
aparato estatal. Al bajar los ingresos procedentes de las
exportaciones, descendidé correlativamente la capacidad para
importar y también la corriente de capital extranjero que
tradicionalmente contribuia al funcionamiento de los servicios

plUblicos esenciales.

Estas alteraclones repercutieron en el régimen politice por
entonces vigente, obligando a su redefinicién. Se incorporaron
nuevos grupos sociales que relegitimaron la forma de dominacioén
vigente. En este caso en que hubo ampliacién de la participacién de
base, surgié la necesidad de aumentar los bienes y serviclos
puestos a disposicién de los sectores populares, como
contraprestacién necesaria del apoyo que brindaban al sistema. Se
abrié asi el periodo denominado populista. Para poder satisfacer

las® demandas de los grupos recién incorporados , esta nueva
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estructura politica tenia que aumentar la intervencién estatal en
el campo econémico , tratando de acelerar el crecimiento . El
Estado, por lo mismo, se torndé desarrollista, preocupdndose tanto
de proveer los serviclos publicos esenciales y de crear las
condiciones necesarias para el crecimiento y la diversificacién de
la produccidén, mediante la Inversién piblica en obras de
infraestructura, como de promover la industrializacién mediante la
sustitucién de Iimportaciones . En décadas mé&s reclentes, hubo una
preocupacién comin por el desarrollo y por el mejoramiento de los
niveles de vida, sea por la presioén social interna, o por el marco
general de la evolucién mundial y de los conceptos prevalecientes

respecto de la "buena sociedad".

-Tales cambios contextuales hicieron que se practicara la
planificaclién, incluso en momentos en que las reglas bésicas en
torno a cémo llevarla a cabo no habian sido ain adecuadamente

sistematizadas.

Las posibilidades con que contaba el Estado para llevar adelante
esa tarea no eran pocas. En 1la planificacién del proceso de
sustitucién de importaciones, la maquinaria administrativa
gubernamental tenia un control bastante apreciable sobre toda la
materia planificable, ya que los parametros béasicos de la economia
eran definidos por el mismo Estado nacional dentro, obviamente, de

clerto marco basico fijado por el contexto internacional.

E! motor esencial del crecimiento de la economia peruana pasaba
entonces por el sector publico, que mediante las decisiones del
organismo central provocaba Iimportantes traspasos del excedente
econémico en general desde los sectores agroexportadores o mineros
hacia los sectores urbanos vinculados a la industrializacién. En

otras sltuaciones la participacién estatal puede mds bien haber
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derivado de la concentracién del poder politico y econémico en
quienes ejercian las funclones de gobierno. En todo caso, en la
toma de ese tipo de decisiones debe verse el eJjercicio de'tuhé
actividad de planificacion, aunque sin las caracteristicas del
plan-documento que posteriormente se tenderia a ldentificar con

ella.

Otro importante instrumento gubernamental de intervencién en el
proceso econémico, fue la constitucién de empresas publicas
descentralizadas y autdénomas. A través de ellas, el Estado Peruano
asumio caracteristicas de productor. Este aspecto histérico, muchas
veces olvidado cuando se critica el hipotético
sobredimensionamiento del aparato estatal en el pais, es de gran
importancia y marca diferencias sustanciales con los esquemas de

Estado que suelen considerarse “"clasicos".

Esta mayor actividad del Estado, traducida en el crecimiento del
numero de decislones ptblicas, pronto mostré que las rutinas
administrativas anteriores se tornaban de mas insuficlientes,
apareciendo nuevos dilemas y nuevas cuestiones ante las cuales el

Estado debia tomar posicion.

Todo ello fue creando las condiciones reales para que comenzara
a desarrollarse un creciente interés por la codificacién de las
pautas racionalizadoras que permitieran un modelo mas adecuado y

eficiente de esos aparatos gubernamentales de tamafioc considerable.
Paralelamente, el crecimiento econémico mediante la sustitucién

de importaciones comenzd a estancarse al finalizar las coyunturas

favorables a ese proceso generadas por la Segunda Guerra Mundial y

la guerra de Corea.

Se postuld, entonces, la necesidad de una mayor intervencién del
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Estado, aduciéndose paralelamente la importancia de programar mejor
la accién de éste, para lograr una asignacién racional y Sptima de

los recursos escasos.

Tales ideas alcanzaron gran difusién, y fueron recogidas por
varios circulos intelectuales e instituciones. Asi la Comisién
Econémica para América Latina - CEPAL se ocupd iniclalmente de la
redefinicién del tema y de su conversién en 1la denominada
"programacién del desarrolle”, en un Intento de hacer hincapié en
su caricter instrumental y en la desconexlén ideolégica de estas

nuevas propuestas respecto de las experiengias histéricas citadas.

Las técnicas y la metodologia de planificacién acusaron en ese
marco un rapide progreso y tuvieron significativa difusién. Se creé
asi, en buena medida, la expectativa de que se estaba poniendo en
practica una férmula técnica que permitiria acelerar
extraordinariamente la solucién de los problemas del desarrollo.
Sin embargo, no estuve nunca ausente la idea, que concebia a la
planificacién como una accién global sobre la socledad toda que
trascendia por tanto a la economia y que no podria sino proponerse

una amplia transformacién social y peolitica.

No resulta sorprendente, entonces, que en una fase sliguiente, se
reconociera la insuficiencia de la férmula del crecimiento
econémico programado y se afladieran los conceptos de desarrollo
soclial y de reformas estructurales al contenido y objetivos de la
planificacién. Se postulé, en efecto, que existian obstéaculos
estructurales al desarrollo que era necesario remover. Ello
requeria reformas diversas, al mismo tiempo que otorgar prioridad a

la educaclién, a la salud, a la vivienda, y a otros rubros sociales.

A comlenzos de la década de 1960, la Carta de Punta del Este y
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la Allanza para el progreso dieron su respaldo a la visién asi
enriquecida de la planificacién del desarrollo, produciéndose por
entonces innumerables planes naclionales y sectorlales que,
bendecidos por el mecanismo de evaluacién establecido (CIAP),
fueron apoyados mediante créditos de largo plazo procedentes de

organismos financieros internacionales.

Es conocida la evolucién y desenlace de tan amblcloso programa,

como tamblién los grandes debates ideolédgicos a que ésta didé lugar.

Pese a ello, con retrocesos y altlbajos, sin duda, se ha Ido
produciendo una progresiva 1instltucionalizacién formal de la
planificacidén tanto en el Peru como en toda América Latina. En la
mayoria de paises de la regién se crearon organismos y consejos de
planificacién en los mas altos niveles de la administracién, y en
la actualidad existe un gran numero de planes de reciente
elaboracién, en plena vigencia formal. En el Peri se constituyd el
Sistema Nacional de Planificacién conformade por el Consejo
Nacional de Desarrollo Econémico y Social, el Instituto Nacional de
Planificacién, el Consejo Consultivo de Planificacién y las

Oficinas Sectoriales y Regionales de Planificaclién.

Sin embarge, las observaciones sobre la crisis de la
planificacién abundan, Yy en muchos circulos 1la percepcidén
dominante, al analizar las experiencias concretas del pasado, es de

decepcién y fracaso.

Se reconoce, por eJjemplo, y con razén, dque las primeras
experiencias de planificacion se caracterizaron por su incapacidad
para conseguir la transformacién del sistema econdmico y soclal
postulada; se atribuye este hecho a que el sistema social y
politico no entregdé a la planificacién el poder suficiente para

alcanzar dichos objetivos.
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~Criticas como” esta no se dan sélo en ‘el &mbito’ peruano o
‘latinoamericano. Incluso las tantas veces ponderada planificacién

francesa ha sido objeto de duras observaciones. 18

Otro analists'® hace referencia a las expectativas generadas por
la planificacién del desarrollo concebida come una forma superior
de tomar decisiones, en contraste con la inadecuacién del mercado
para cumplir con un papel orientador de la economia. Ese estudio
pasa revista a las razones que habitualmente se dan para explicar
los frecuentes casos de fracaso relativo de 1los planes de
desarrollo, tales como diferenclas del propic plan, debilidades
institucionales, falta de Iinformacién oportuna y confiable,
fendémenos econdmicos no previstos, e insuficliencias de 1la
administracién publica.. Concluye, sin embargo, que el obstéaculoe
principal para una planificacién exitosa es la falta de apoyo
gubernativo real para los planes que los propies goblernos

aprueban.

Por otra parte, también es clerto que muchos de los planes
formales elaborados en el curso de los dltimos afios fueron pronto
abandeonados o sustituidos, nunca tuvieron vigencia real, o, en todo
caso, la relacién entre sus metas y la realidad posterior fue
débil. Asi ha sido también sefialado reiteradamente en diversos

analisis producidos en América Latina durante los udltimos afios.

Tanta evaluacién critica conduce a una evaluacién pesimista de
la planificacién como instrumento del desarrollo. Hay, sin embargo,
una contradiccidn evidente entre tal evaluacién y la verificacién
empirica de la persistencia con que diversos y sucesivos proyectos
politicos han utilizado el instrumento planificador. La continuidad
en el esfuerzo no puede obedecer sbélo a simple lnercia burocratica,
por- lo que hay que hacer un balance mas sistematico de los

elementos de frustracién y progreso que es posible detectar.
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Por otra parte, no parece  justificarse ‘un Juicio negativo
respecto de la planificacién sl se examina de manera mas concreta
la labor que realizan las entidades que integran los sistemas

formales de planificacién.

Tampoco resulta razonable tanto pesimismo si se consldera que,
si bilen con ritmo discontinuo e instantes de aguda crisis, en el
nivel de vida peruano se ha registrado un sensible aumento, y
aunque no siempre pueda distinguirse con claridad la influencia que
la planificacién ha podido ejercer en ese proceso, indudablemente

su papel no ha sido despreciable.

El problema radica en gran medida en el contraste entre las
expectativas generadas en torno a la planificacién como el
instrumento que permitiria superar los obstaculos al desarrollo, y
una realidad mucho mas modesta. Este fenomeno, por lo demas, es de
general ocurrencia y tlende a afectar a cualquier medio de accién
soclal en una época caracterizada por la explosién de aspiraciones

y demandas y la consigulente impaciencia por satisfacerlas.

No se ha producido una transformacién espectacular y en gran
escala de los sistemas soclales y econdémicos en el Peru. El cambio
radical y drastico, sin embargo, es propic de una revolucidén y no
puede exigirsele a la planificaciéon. Esta no es méds que un
instrumento de accién del régimen politico existente en cualquier
instante ; es dependiente, por lo tanto, de las constelaciones de
poder existentes en la sociedad en el periodo de su aplicacién.
Esta observacién, por cierto, no califica las bondades ni los
inconvenientes de tal o cual tipo de revolucién, ni pretende entrar
analizar beneficlos y costos relativos de dintintas vias o estilos
de desarrollo. Busca sefialar simplemente, que no procede atribuir a
la planificacién hipotéticas culpas o fracasos que, en todo caso,

tendrian que referirse al sistema social y politico.
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Por fin, m&s que acusar’ a la planificacién por no haber
alcanzado las metas fijadas, habria quizd que destacar la
responsablilidad que en elle le cupo a los proyectos politicoes,
carentes de una formulacioén adecuada o de la continuidad necesaria.
De todos modos, en general, no ha existido entre proyecto politico
Yy accién planificada la congruencia que, constituye condicién

basica para el éxito del proyecto planificador.
3.2 Intentos y obstaculos de la planificacién

Mucho o casl todo lo que ha sido presentado como planificacién
en el Pert no alcanza a ser tal, llega sélo a constlituir formas
variadas de intervenclionlismo o dirigismo estatal mis © menos
persistente y vigoroso, que en algunos casos dan lugar a clertas
timidas manifestaciones de planificacién parcial. Como ya se
menciond anteriormente, en la década de los treinta podemos ubicar
el embrién de la planificacién, pero recién en las décadas de 1950
y 1860 emergen algunos intentos limitados de planificacién, reflejo
de gran diversidad de motivaciones, actitudes y concepciones. Los
mismos se han reflejado a programas y proyectos vinculados a la
inversién pablica, y al estimulo y promocién de empresas vy
actividades privadas, tendientes a objetivos aislados o combinados
como los sigulentes:

1. Extensién de 1la Infraestructura econémica (transportes,
comunicaciones, energia) o social (educacién, salud, vivienda);
proyectos Industriales en ramas estratégicas.

2. Reduccién y compensacidn de los desequilibrios producidos en las
relaciones externas, el sistema monetario, la inversion, la
produccién, la oferta, la demanda, la ocupacién.

3. Dotacién de base racional y de Justificacién formal al pedido y
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" obtencidén de cooperacién externa y de recursos financieros
internacionales; especlialmente a raiz de la consagracién ritual de
la planificacién para el desarrollo, de la emergencia de la Allanza
para el Progreso, y de las mayores exigencias de los organismos
internacionales de asesoramiento y financiamiento.

4. Regulacién de la urbanizacién acelerada, y atenuacién de sus
consecuencias mas explosivas y destructivas, a través de los
llamados planes reguladores, los reglamentos de 2onificacién,
loteos de tierras y edificaclién, el uso de clertos estimulos y
disuasivos.

5. Reduccién de desequilibrios regicnales, e intentos de refuerzo
de la integracién naclional incompleta.

6., Esfuerzos de racionalizacién administrativa para superar el caos
creado por las intervenciones Inorganicas y contradictorias del
Estado y por la proliferacién de sus agencias, tendiendo a una
organizacion més coordinada y efectiva, especialmente con relacién
al comportamiento del sector y del gasto publico.

7. Accién de organismos y grupos técnicos internacionales y, en
menor medida, de equipos técnicos nacionales, para el
relevantamiento de informacién (primordialmente econémica) sobre
las estructuras, problemas y procesos de subdesarrolloc en el Per(;
andlisis de esta informacidén, elaboracién de metodologias, uso de
proyecciones para la previsién y la evaluaclién de alternativas a
nivel regional y nacional.

8. Formulacién de primeros planes de variada indole, envergadura y
alcance, y establecimlento de entes y mecanismos primarios para su

elaboracion e implantacion.

El balance de las tentativas de planificacidén no puede resultar
ya una sorpresa para todos los que han tenldo algo que ver con
ellas, ya sea como responsables politicos y administrativos, ya

como técnicos, criticos o victimas. Tras los mas importantes
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esfuerzos, y luego de:un periodo de clerto optimismo y hasta de
cautelosa euforia, los intentos de planificacién han comenzado a
revelar sintomas de estancamiento, fracaso y retroceso, que han
configurado un clima de desilucién y apatia. Un breve analisis de
la causas de esta frustracién se liga necesariamente con la

evaluacidén de los resultados y contribuye a expllicarlos.
3.2.1 El1 sujeto de la planificacién

La naturaleza del Estado que pretende planificar, conétltuye la
primera causa relevante de la frustracién. El Estado expresa un
compromiso para con el statu quo. Grupos socioecondémicos de
interés, de presién y de poder, camarillas y aparatos partidarios
de signos particularista, constituyen el gobierno oficial y formal,
o son mas fuertes que €1 y sobredeterminan sus orientaciones y los
limites y resultados de su funcionamiento; eligen, manipulan y
corrompen a gobernantes y funclionarios; afectan decisivamente -a
través de sus bases proplas, decisiones y comportamiento- la forma,
la estructura y la dinamica de 1la sociedad que el Estado

pretenderia planificar.

En esta situaciodn, los factores exégenos adquieren wuna
relevancia decisiva, a partir de la estructura del poder mundial,
especlalmente la hegemonia de Estados Unidos y la accidn de las
corporaciones internacionales con base en aquel pais. Los unos y
las otras se constituyen cada vez mas en centros de poder externos
al pais y a la regién en su conjunto. Toman decisiones
fundamentales y los Estados deben acatar y tomar muy en cuenta en
la formulacién y ejecuclén de sus politicas. Estas declsiones se
refieren =a las corrientes del comercio exterior; las inversiones;
las locallzaclones; la tecnologia; la produccién; la ocupaciédn; la

creacién y distribucién del ingreso; los tipos de especializacion;
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los esquemas de equilibrio y desequilibrio entre paises, 4éreas,
ramas y grupos soclales; el grado de integracién interna y
regional. Los movimientos y resultados del comercioc exterior y de
los términos del intercambio, el drenaje de capitales, la
disminucién de las reservas monetarias y de la capacidad de
importar, el endeudamiento externo, fijan limites a la
capltalizaclién y al uso de los recursos actuales y potenclales del
Peri y demds paises de 1la regién, reduciendo drasticamente las
posibilidades de planeamlento efectivo. Se convierten asi en
clrcunstancias que escapan en lo esencial a la esfera de accién del
pais y del Estado; modiflcan las circunstancias previstas en la
formulacién de los planes y condicionan su eJecucldén y sus

resultados.

De esta manera pues, se produce una situacién de Ilmpotencia y
frustracién, manifestadas o transferidas hacla las actitudes de
solicitud y dependencia pasiva con respecto a los que tlenen poder
para otorgar beneficios particulares o grupales, de
irresponsabilidad y/o0 de agresividad desplazada hacla falsos
responsables o enemigos miticos. La resultante es un bajo nivel de
conciencia colectiva y de debate y consenso piublicos sobre los
problemas del desarrollo y sobre la posibilidad y necesidad de la

planificacion.

3.2.2 El modelo subyacente

Este modelo surge y opera generalmente como respuesta al pellgro
de una transformacién revoluclionaria, bajo el signo de un
reformismo conservador.!’ Es presentado como panacea que, por si

misha, de modo automatico, promueve el desarrollo, la modernizacién
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y la autonomia del pais; sblamente requlere camblos restringidos y
prefl jados; permite el mantenimiento de la estabilidad soclal, de
las actuales estructuras clasistas, de la constelacién de poder
vigente, y de la ubicacién tradiclonal del pais y la regién dentro
del bloque hegemonizado por Estados Unidos. El modelo presupone e
incorpora una visién peculiar del subdesarrollo y del desarrollo,

que merece cierta atencién.

- En primer lugar, asume la posibilidad de imitar pari passu el
modelo clasico de desarrollo capitalista occlidental.

- En segundo lugar, se propone una concepcién parcializada y banal
del subdesarrollo y del desarrollo, en términos economicistas.

- En tercer lugar, se ignora otras formas posibles de desarrollo.

En este modelo, es ignorada la necesidad de romper el vinculo de
dependencia externa y de modificar la ubicacién subordinada del
Peri y demds pajises de América Latina dentro del bloque sometido
a Estados Unidos. No se elabora una verdadera estrategia politica
para el desarrollo, con determinacién de alternativas, ideologias
movillizadoras, formas y fases sucesivas. Las Implicaciones vy
consecuencias de un proceso ininterrumpido de desarrollo, la imagen
de la socledad que emergeria de aquel y que se busca come proyecto
histérico, no aparecen por ninguna parte. La ldeologia subyacente o
explicita que se esboza no basta para proporcionar la movilizacién
intelectual, emocional y préctica de los posibles protagonistas.
Las disrupciones y violenclas, previsibles segin la experiencia
histérica en procesos de este tipo, son ignorados o relegadas a la
categoria de lo patolégico e indeseable, que debe excluirse a
priori y a cualquler precio. Los esquemas institucionales que se
sugleren resultan abstractos y formales, desvinculados del contexto

global y carentes de base y operatividad.

El modelo propuesto no demuestra sus ventajas, nl persuade sobre
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los peligros de su frustracién. No enraiza en las élites. dirigentes
ni en las masas, no logra su adhesién ni las constituye en base de
consenso para las grandes decisiones y las accclones

transformadoras.
3.2.3 Indole de la planificacién

En los casos en que han existldo proyectos o manifestaciones
concretas de planificacién en el Peru, la aceptacién formal ha ido
acompafiada de una falta de determinacién efectiva de estrategias
que la sustenten, orienten e impulsen. Sq_ ha tratado, ademas, de
una planificacién predominantemente estatica y limitativa,
tendiente al restablecimiento y conservacién de situaciones de
equilibrio y al logro de cierto grado de crecimiento econémico. La
planificacién opera e inclde soélo con relacidén a niveles, aspectos
y fenémenos parciales, y no con respecto a las esferas y resortes
fundamentales de la economia y de la sociedad. Se actua mediante un
trabajo de contencién, menos para emprender e innovar que para
impedir y represar, tratando de recuperar y controlar fendmenos que
se conoce y domina de modo imperfecto y tardio. A la falta de
voluntad y de capacidad para desencadenar Innovaciones se agrega
una  debilidad generalizada para la integraclién de las
modificaciones producidas. Surgen desajustes incesantes por la
rapidez de los cambios insatisfactoriamente integrados a través de
planes y programas aplicados con retraso y condenados a la
permanente desactualizacién. La planificacién no resulta asi
positiva ni creadora, y es inadecuada para prever, anticipar,
orlentar, eJjercer un control dinamico para la creacidon deliberada
del futuro. No suscita, moviliza ni concentra el potencial de
aspiraciones y energias de la sociedad segin un proyecto colectivo
que muestre la esperanza de un verdadero desarrollo de la

poblacién.
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3.2.4 El marco juridico-institucional:

El marco Juridico-institucional, ‘elaborado para una sociedad
estructuralmente mas sencilla y para la operacién del modelo
primario-exportadorr de crecimiento, resulta inadecuado para las
exigencias y politicas de un desarrollo planlficado. Este carece de
normas constituclionales y de leglslacién especifica que den bases y
perspectivas clertas a la planificacidén como funcién legitimada del
Estado. Los intentos de planificacién quedan sometidos a las
vicisitudes e incertidumbres emergentes de un conglomerado
heterogéneo y contradictorio de disposigiones constitucionales,
legales y reglamentarias, correspondientes a los niveles
naclionales, provinciales y municipales, y emanadas de los poderes
legislativo y ejecutivo y de las diclisliones Jurisprudenciales. Se
carece, ademas, de un nucleo suficiente de Juristas dotados de
mentalidad innovadora, imaginaclén, independencia de criterio,
valor politico y solidez técnica, capaces de desafiar a los
enemlgos y obstdaculos del desarrollo, y de contribuir al mejor uso,
a la adaptacién o a la modificacién de las normas e Instituclones
existentes para la soluclidén de los problemas planteados por la
planificacién. Los Juristas -ya sea en calidad de abogados, de
magistrados, de legisladores o de funcionarios~ se desempefian en su
mayoria como agentes de Justificaciéon y defensa del sistema y de
los regimenes vigentes, a menudo disfrazados merced a la
identificaclén con un profesionalismo en apariencia neutral. Por
eso no es raro la actitud tomada en el Perd con los magistrados y

legisladores.
3.2.5 E1 aparato administrativo

El aparato administrativo, herencla también de wuna etapa

anterior y mis estatica, resulta inadecuado para las exigenclas de
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un desarrollo dinamico. La burocracia tradicional resiste un
proyecto de planificacién que pueda significar una exigencla de
reforma administrativa, y trastrocar asi las constelaciones de
poderes e intereses creados, generando desafios y penosos reajustes
de mentalidad y haébitos. La organizaclién administrativa no responde
a un esquema general informado por una clara concepcién del
desarrollo y de una politlica Integrada en aquella. No existen
reglas precisas sobre divisién, asignacién y coordinacién de
poderes, funciones y tareas. Mientras que la necesidad de enfrentar
la problematica del subdesarrollo multiplica y complica las tareas
a cargo del Estado, este no dispone de lag posibllidades y pautas
de eficacia que sdélo un clerto grado -inexistente por definicién-
de desarrolle material, politico y cultural podria proporcionarle.
Las deficiencias se manifiestan en todos los aspectos y niveles del
aparato administrativo, y entre ellas Importa destacar las

sigulentes:

3.2.5.1 El nivel superior de direccién

En el mas alto nivel de la direccion estatal coexisten y se
entrelazan la supercentralizacién y la dispersién, lgualmente

exageradas y noclivas.

Los factores de una tradicién secular, la concentracién de poder
socloecondémico y politico, los desniveles reglionales, la absorcién
de tareas por el Estado, contribuyen a la supercentralizacién y
verticalidad, tanto geografica como organico-funcional, de 1la
administracién publica. En el Poder Ejecutivo y en el equipo
inmediato del presidente se concentra una gama amplisima de
facultades y posibilidades de accién, en desmedro de la eficiencia
de aquéllos, asi como de los érganos y funclonarios intermedios e

inferiores y de los entes provinclales y locales. Por otra parte,
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el ejercicio real de estas .facultades concentradas se ve limltado o
frustado por la imprecisa definicién de objetivos y de condiciones
para su cumplimliento; por la debilidad y las limitaclones técnlicas
de los equipos directivos superlores y de los érganocs operativos;
por la inexistencia de sistemas adecuados de divisién vy
coordinacién de tareas, de comunicacién y participacién de todos

los niveles y entes de la administracién.

El poder EJjecutivo carece casi siempre, del todo o en grado
suficiente, de una plana mayor asesora y de d4rganos especiallzados
que complementen y refuercen su actividad (oficinas centrales de
coordinacién, planificacién, presupuesto, personal, organizacién y
métodos). Y si algunas de estas existen , suelen carecer de
recursos y de personal adecuados, de autoridad, prestigio y
experiencia suflicientes para eJercer funciones de asesoramiento,
supervision y direccién general. Sus actividades estan generalmente
divorciadas del resto de la administracién, lo cual las priva de
fuerza eJjecutiva. No llegan a formar una verdadera plana mayor
integrada. Cada una tiende a ser una administracioén paralela y a
entrar en conflicto con 1los ministerios y departamentos
tradicionales. Estos, por su parte, ven deteriorados su papel y su
capacldad de decisién por los excesos de un presidencialismo
personalista y por la falta de criterios adecuados de
descentralizacién y coordinacién. Resulta entonces un desajuste
normal entre los distintos aspectos de los planes, programas Yy
proyectos a cargo de los diversos ministerios y agenclias, con
secuelas de fragmentacidén y duplicacién de funciones, desperdicio
de esfuerzos, incumplimiento total o parcial de los objetivos

perseguidos.
En lo que a la dispersién respecta, a medida que el Estado asume

nuevas tareas, y que la supercentralizacién limita la flexibilidad

y la eficiencia, se tiende, no a ampliar y mejorar los érganos ya
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existentes sino a crear otros nuevos dotados de una clerta
autonomia que ellos mismos procuran, naturalmente, acrecentar. Este
proceso se cumple de modo inorganico, en la busqueda de solucliones
ocaslonales y de reformas alsladas, mediante una continua y
asistematica agregacion de entes, mecanismos y responsabilidades al
aparato tradicional. Proliferan los organismos piblicos autémomos
(naclonales, reglonales, provinciales, municipales), en numero
exceslvo con relacién a las funciones =a cumplir, sin reglas
precisas que aseguren la cohesidén y el ajuste a los principios de
una buena administracién. Ello afecta la unidad y la capacidad
ejecutiva del goblerno, la organicidad y ceontinuidad de su accién,
sus funciones de supervisién y evaluacién. La administracion
publica termina por presentarse como un agregado de grandes y

pequefias ruedas que funcionan separadamente en el vacio.

3.2.5.2 El personal

El Pera al igual que los otros Estados latinoamericanos sufren
de una disponibilidad inadecuada de personal en lo que respecta al
namero, la calidad y la eficiencla. La insuficiencia del ntumerc y
de la calidad del personal superior y de la capa intermedia de
cuadros tecnificados va acompafiada por el exceso de personal en los
niveles inferiores. No existe, o no tiene aplicacién efectiva, un
sistema de administracién publica. No se crean condiciones para la
aparicién, el mantenimiento y el despliegue en la accién de una

élite gerencial publica.
3.2.5.3 La Administracién financiera
Las deficiencias de 1la politica y de la administracién

financlera se manifiesta sobre todo en los niveles del presupuesto,

del-control fiscal y de la tributacidn. Tampoco existe una adecuada
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coordinacién entre las oflcinas 'y actividades presupuestarias,
controladoras e Impositivas, nl entre aquellas y las vinculadas a
los aspectos fundamentales de la politlca econémico~financiera y de
la planificacioén.

3.2.5.4 Informacitédn y participacién

Los serviclos estadisticos y 1las Iinvestigaciones sobre 1la
realidad del pais a planificar son insuficientes, y con frecuencia
de hecho no existen. La actividad del Estado, 1la formulacién,
ejecucién y evaluacién de planes se efectdan en gran medida sobre

la base de intuiciones, conjeturas y un conocimiento defectuoso.

Los oOrganos y mecanismos de formulacién y ejecucién de planes,
en los niveles politicos, administrativos y técnicos, estan
distanciados o disociados de los representantes y componentes de
los principales sectores interesados en las decisiones. Ello
determina el desaprovechamiento del apoyo potencial a la
planificacién; el desconocimiento, la indiferencia, la desconflanza
o la resistencla de las mayorias nacionales, destinatarias de hecho
y protagonistas posibles de la planificacién . Se contribuye asi a
facilitar el autoritarismo burocratico, y/o el aprovechamiento de
los planes y programas por grupos minoritarios de interés, de

presién y de poder.
3.2.5.5 El burocratismo

El recargo de tareas sobre una administracién inadecuada; su
divorcio de la realidad; la tendencia general al incumplimiento y a
la evasién de las normas, a la ineficiencla y a la corrupcién,
generan como reaccién del Estado el aumento de los reglamentos y

controles, el papeleo y el formulismo, el incremento del
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autoritarismo y arbitrariedad de los funcionarios; en sintesis, el
agravamiento de la burocratizacién. Ello incrementa las demoras y
los gastos; absorbe mas tiempo y energia del personal y del
publico; refuerza la corrupcién, la desconfianza y la evasién de la
ley por el pueblo; ensancha otra vez la distaclia entre gobernantes

y gobernados.

La problematica que para el esfuerzo de planificacién surge de
la naturaleza y comportamiento del Estado y del aparato
administrativo incide y se replantea de manera mas especifica a
nivel del organo planificador, de los planes mismos y de los
técnicos participantes, aspectos que requieren una consideracién

particular.

3.3 La reforma de descentralizacién en el Peru, 1978 - 1992

La descentralizacién ha sido una de las reformas mas buscadas en
el mundo en las ultimas décadas. Se le ha considerado una solucién
al subdesarrollo, a la ineficiencia administrativa y al
autoritarismo. 18 Desafortunadamente, en la mayoria de los casos, la
descentralizacidén ha fracasado. Este andlisis busca contribuir al
entendimiento de las causas de este fracaso mediante el estudio, en
un marco comparativo, del proceso de formulacién de la reforma de
descentralizacién en el Perd en el periodo 1978 - 1892, Para
un mejor entendimiento de éste andlisis e creide conveniente
plantear tres interrogantes: gcémo podemos entender el proceso de
formulacién de la reforma de descentralizacién durante el periodo
1978-1992?, ¢cémo podemos definir y evaluar el contenide de la
reforma de descentralizacion? y ¢cémo podemos definir y evaluar la

estrateglia seguida para la formulacién de la reforma?
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3.3.1 ¢(Cémo podemos entender el proceso de formulacién de 1la

reforma de descentralizaclén durante el periodo 1978-19927

Este proceso puede ser entendido con la ayuda del enfoque del
"Estado politizado". e
politicas y/o legales no son permanentes y cualquier arreglo es

Este enfoque sefiala que las instituciones

cuestionable porque su utilidad varia de acuerdo con (camblantes)
fines politicos.. Sl observamos el procesoc de formulacién de la
reforma, seria dificil decir que las institucliones legales lo han
"determinado”. Es probable que algunas normas constitucionales
hayan marcado ciertos 1limites al proceso de reforma, peroc en
general lo establecido en las leyes respecto a la forma y los
plazos de la regionalizacién estuvo sujeto a Interpretaciones que
servian a los cambiantes intereses politicos de los actores. Las
leyes fueron cambiadas una y otra vez a lo largo del proceso de
negocliaciéon. Belaunde y el congreso tuvieron que recurrir primero a
una ley de bases no prevista en la Constitucién, dada la necesidad
politica de aprobar un plan de regionalizacién, pero también de_bido
a la lincapacidad para llegar a un acuerdoc sobre los puntos
sustanciales de dicho plan. Mas tarde, Alan Garcia traté de hacer a
un lado algunas de las normas constitucionales, buscande evitar
mayores problemas y combatir mejor a la guerrilla. Después de algin
tiempo, aceptd y decidié promover la regionalizacién, de nuevo por
razones pragmaticas; aun después de haber aceptado la
regionalizaciodn, el comportamiento del presidente fue
contradictorio. La primera ley de bases contradijo los proyectos
anteriores, sélo para que la segunda los recuperase en parte, y asi

sucesivamente,
Aunque las élites estatales a nivel central -funcionarios del

Instituto Nacional de Planificacién (INP), diputados, senadores, el

presidente, etc.- fueron quiza los actores mas poderosos y por lo
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tanto su profunda influencia no debe ser subestimada, no se puede
declr simplemente que dichas élites "impusleron" sus visiones. Es
claro que estos actores establecleron los ritmos y "dirigieron" el
proceso de toma de decisiones; obviamente, fueron grupos en el
centro los que redactaron y aprobaron los diferentes proyectos de
reforma. Mientras que !la fuerza de los actores regionales ha
oscilado, los centrales han tenido una influencia constante. Sin
embargo también hay que sefialar que no hubo un actor principal en
este proceso. En ocasliones 1los proyectos de algunos actores
centrales fueron rechazados, como fue el caso del plan de
regilonalizacién de Belalnde o las ideas originales de Garcia. En
general hubo importantes procesos de negociacién entre diversos
actores, que incluyeron desde influyentes técnicos relacionados con
el INP hasta foros universitarios, dlputados, senadores, lideres
locales, etc. Los actores centrales estaban divididos y no fueron
capaces de presionar en favor de un proyecto especifico. Hubo
importantes diferencias entre el ejecutivo y el legislativo, asi
como diferencias internas en el ejecutivo (entre el presidente y el
INP), en el INP (entre sus diferentes departamentos), y en el
congreso (entre los diputados y entre éstos y los senadores). En
suma, las élites estatales deben ser vistas como actores poderosos
que siempre actuaron dentro de una red de grupos interdependientes;
la dispersién del poder hizo muy dificil la imposicién de un

proyecto desde el centro.

Tal como sugiere el enfoque del Estado politizade, durante el
periodo 1978-1992 y especialmente a partir de 1985, importantes
actores tendieron a seguir intereses que podemos calificar de
pragmaticos. La ponderacién de los efectos potenciales de las
decisiones en la sobrevivencia politica parece haber sido un factor
bisico en las decisiones tomadas por clertos actores, como Garcia o

los "senadores. Los intereses de los actores parecen haber sido mas
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el resultado de . .las  cambiantes circunstancias iy procesos “de
negociacién que de  ideclogias definidas o ‘de objetivos de'largb

plazo para las instltuciones estatales.

¢Hasta qué punto el patrén “politizado“ -presente en la
formulacién de la reforma- ha sido producto del tipo de régimen?
Por un lado, es muy probable que la instauracién de un gobierno
democrético haya aumentado la “"dispersién" del poder en el pais, y
desde este punto de vista la importancia del enfoque institucional
no debe ignorarse. Sin embargo, por otro lado el fracaso de la
reforma de desconcentracién de Morales Bermudez pareceria indicar
que existid una compleja red de intereses y organizaciones en torno
a la politica de descentralizaclén Incluso durante este goblerno
militar, y que por tanto la fragmentacién politica es hasta clerto
punto independiente de la reforma del régimen. No obstante, ésta es
una respuesta preliminar. Una evaluacién mas compleja de la
influencia del tipo de régimen sobre el proceso de formulacién de
la reforma requeriria de un estudio mas profundo del régimen

militar,

Asi se puede concluir que la politica de descentralizaciédn
estuvo marcada por la existencia de un patrén politizado durante el
periodo 1978-1890 y que, aunque esto sea menos claro, ese patrén
también estuvo presente en el régimen militar. Como dije antes, la
identificacioéon de este patrén debe verse s6lo como un primer paso
hacia una explicacién mas global de los procesos politicos, que nos
permita relaclonar este patréon con condiciones estructurales

especificas.
3.3.2 (Cémo podemos definir y evaluar el contenido de esta reforma?

Dado que la reforma establece sobre todo una transferencia de

facultades administrativas y econdémicas, que habra de darse sélo de
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manera gradual, Yy limita 1las capacldades legislativas de los
goblernos regionales, creo que seria mas apropiado referirse a ella
como una desconcentracién. De acuerdo con la ley de bases, el
ejecutivo puede revisar o vetar leyes reglonales, hay facultades
. que no se pueden delegar y las leyes que deleguen facultades
politicas, legislativas o incluso econdmicas (como es el caso con

algunos impuestos) deberan indicar los limites de su aplicacién.

Con todo, el grado de autonomia econdmica y administrativa que
los goblernos regionales pueden llegar a tener formalmente es
bastante amplio, al menos para los estandares latinocamericanos. Las
asambleas reglonales podrian ser un importante mecanismo de
participacién y movilizacién en las reglones. Puede esperarse
también que algunos goblernos regionales preslonen para que se les
“devuelvan" ciertas facultades politicas y legislativas. En este
sentido, la reforma puede llevar a camblos que, en el contexto

Peruano, se podrian calificar de radicales.

¢Como podemos evaluar la reforma? Hacer una evaluacion de la
reforma en términos de los criterios presentados es por ahora muy
dificil. En primer lugar, la reforma no se ha hecho efectiva.
Ademds, la situacién del pais es extraordinariamente inestable
debido a la crisis econtmica y militar de los ultimos afios, Algunos
argumentan que la reforma ha sido muy réapida y que otorga
demasiadas funciones a las regiones, lo cual llevara al caos; para
otros, es la unica solucién para las condiciones de extrema pobreza
y descontento que existen en provincias; otros mias dudan de que la
descentralizacién tenga efectos reales, debido a la falta de
capacidad técnica en muchas regiones y a la resistencia de las
burocracias centrales a cambiar los sistemas contables y
administrativos que han sido fundamentales para el mantenimiento

del- centralismo. Sélo la puesta en marcha de la reforma puede dar
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la razén a unos y a otros. Sl algo se puede decir sobre ella en
estos momentos es que, dadas las condiciones de variabilidad e
Incertidumbre, deblid haber sido menos uniforme. En algunas regiones
la mayor autonomia puede conducir a un aumento de la participacién
popular en las decisiones reglonales y a una mejor adminlistracién
de los recursos de la regién, sin que ello se oponga necesariamente
a los Intereses nacionales. Sin embargo, en otras regiones la
participacién popular puede reducirse, ya que es posible que la
regionalizacién no altere radicalmente -o incluso profundice~
relaciones clientelistas en el ambito local. Ademas, es probable
que, como ha sucedido en otras partes del mundo, las autoridades en
algunas reglones no sean capaces de ejercer sus nuevas funciones
sin una enorme ayuda técnica y financiera; no obstante, los

recursos no son precisamente abundantes.

Finalmente, la situacién en los departamentos con una fuerte
presencia guerrillera es muy difiecil. Si{ la inclusién de una
comunidad en una regién es aceptada por sus habitantes, puede
aumentar la legitimidad de las autoridades locales y reducirse el
apoyo al movimiento guerrillero Sendero Luminoso. Sin embargo, si
la poblacidén de un 4rea no esta satisfecha con la demarcacién
territorial y/o la reforma fomenta viejas rivalidades dentro de
las regiones o entre ellas (como sucedié con la reforma agraria de
los afios setenta), esto favorecerid a la guerrilla. Como indiqué
anteriormente, la estructura social y politica de muchas
comunidades es bastante compleja y su resistencia a las formas

propuestas por el centro data de tiempo atras

En sintesis, es posible que tanto 1a "esquizofrenia" comin a
otras experienclas de descentralizacién asi como los conflictos
entre los intereses "nacionales" y el deseo de descentralizacién

surjan en al menos algunas regiones del pais.
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3.3.3 ¢Cémo podemos definir y evaluar la estrategia seguida para la

formulacién de la reforma?

A lo largo del proceso de reforma, aunque especialmente al
principio, se pensé que dada la existencia de una red tan compleja
de grupos, lo meJor era seguir una estrategia centralista. El
congreso puso entonces la formulacién de la reforma en manos de las
autoridades centrales, especialmente del poder eJjecutivo. Esta
tactica sé6lo resulté en un mayor retraso y complicacién del
proceso. Por un lado, en gran medida porque fue elaborado por una
pequefia comisién de "expertos", el plan de. regionalizacién no pudo
ser aprobado en la forma prevista por la Constitucién; por otro
lado, la decisién de delimitar las regiones a 12, tomada con base
en un modelo matematico y sin una clara Jjustificacién, implicaba
que algunos departamentos tenian que ser unldos, lo que pudo haber
aumentado los conflictos Interdepartamentales sin necesidad. La
delimitacién de las 12 regiones por el INP también parece haberse
realizado sin mayores consultas, aunque es clerto que hubo un
momento en que el proceso se abrié a la participacién de los
departamentos, dicha participacién se didé bajo severos limites de
tiempo. Puede decirse que en general el INP mantuvo una posicién

demasiado centralista y tecnocratica.

Como se notard en este analisis, en socledades altamente
diferenciadas como la peruana, esta estrategia tiende a complicar
mas que a facilitar los procesos politicos, y es natural que las
condiciones de pobreza, inestabilidad e incertidumbre aparezcan
como "obstaculos" para los planificadores cuando éstos desean
seguir lineamientos tecnocraticos. Se debe reconocer dicha
complejidad y se deben buscar estrategias flexibles con un cierto
grado de apertura, en lugar de olvidar la complejidad e

intérdependencia soclales por considerarlas "inconvenienclas
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politicas". "En lugar de buscar un escape prematurc de las
limitacliones el Perud necesita aprender a lidiar y sacar provecho de

»13 Ciertamente no hay estrateglias "ideales”" de reforma; todo

ellas
proceso de camblo se enfrentarid siempre a dilemas dificiles de
resolver. Sin embargo, en el caso peruano una mayor conslideracién
de los intereses regionales por parte de qulenes desde el centro
elaboraron la reforma pudoe haber conducido a un mejor disefio y

generado un mayor apoyo para su implantacién.

Con todo, es obvio que en Pert la reforma se formulé de manera
centralizada no s6lo por erréneas consideraciones estratégicas sino
también por el grado de centralizacién que habia alcanzado el pais.
Actores centrales favorecieron un planteamiento centralizado de la
reforma a fin de poder defender sus intereses. Asi, la reforma ha

sido obstaculizada por el mismo centralismo que busca camblar.

3.4 La planificacién en la actividad politica

La situacién suscitada por el fracaso de la experiencia
racional-desarrollista vy las conclusiones que de allil se
infirieron,ademds de la manera como se ha venldo desarrollando
posteriormente la planificaciéon en el Perd tal como se hace
notar en el presente capitulo, provocaron un conjunto de rechazos
o, en el mejor de los casos, de dudas sobre las posibilidades de la
planificaciéon en si misma y sobre la conveniencia de seguirla

utilizando en el caso peruano.
Ello no obstante, sin intentar forzar los hechos, se puede

sostener que hoy dia, tanto entre quienes gustan hablar de

planificacién como entre los que no, existe clerta colncidencia
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respecto a que las circunstancias en que se desenvuelven
actualmente los procesos de gestién publica imponen trabajar con un
clerto grado de anticipacién al futuro que permita reducir hasta
donde ello sea posible la incertidumbre que afecta a una socledad
de crecliente complejidad y conflictividad, con el propésito de
otorgar la maxima coherencia al conjunto de accliones que el
goblerno debe adoptar a fin de impulsar su respectivo proyecto

20
Esto revela la existencia de un cierto consenso en

politico.
torno a la necesidad de planificar. En ultima instancia, decidir y
actuar segin planes y estrategias son actitudes congénitas al ser
humano; y, quiérase o no, tanto a .nivel individual como
corporativo, el hombre continuara gulando asi sus declisiones y
acciones. Postular una ausencia total de planes y estrateglas en la

acclén social, equivaldria a reivindicar el andar a ciegas.

No es dificil concluir que en buena parte de los paises
capitalistas avanzados se estd decidiendo y actuando de esta
manera, pese a que en muchos casos la palabra planificacién o
planeacién no se usa de manera explicita. Que se la use o no o que
esta palabra guste o no, constituye un problema semidntico
irrelevante; lo que realmente Iimporta es que estas socliedades,
complejas y conflictivas, necesitan conferir una direccidén, con la
mayor coherencia posible, a sus procesos de reproduccién social en

funcién de una cierta imagen deseada de futuro.

Pero, Jqué entendemos como tal, cuando hablameos de
planificacién? En lo esenclal, pensamos en procesos politicos que,

como minime, cumplen con dos requisitos.
a) Primeramente, que la accién social gubernamental emana de un

esfuerzo deliberado de anticipacién al futuro. Esto significa que

las’ decisiones que la originan se producen en funcién de una
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situacién a la que se desea llegar en el futuro, esbozada de manera
anticipada por 1los actores soclales que controlan el poder
politico; esto, en uUltima instancia, supone que la existencia de un
proyecto politico en el que se definen, explicita o implicitamente,
los fines sociales y los medios adecuados para el logro de esos

fines.?!

b) En segundo término, estos procesos resultan de que el respectivo
proyecto politico es sustentado por una estructura de poder con
efectiva capacidad de gobernar. Ello significa que los grupos
soclales que detentan el control del poder, politico son capaces de
articular con su direccién politica y moral a un conjunto de grupos
o fracciones de clases, fusionando de este modo una multiplicldad
de voluntades dispares en torno de una voluntad nacional, la cual,
expresada en una estrategia naclonal, permite a la clase dirigente
orientar las practicas soclales alrededor de los fines y a los
medios correspondientes al proyecto politico que expresa su

ideologia.

En cualquier caso, debe reconocerse que los Iintentos de
fundamentar la necesidad de planificar no constituye ahora una
tarea facil en el Peru. Ello se debe fundamentalmente al hecho de
que en el periodo de apogeo de la planificacion de la década de los
setenta, se afirmd la idea de que planificar era exclusivamente lo
que establecia la ortodoxia entonces dominante. El fracaso de
aquella experiencia desprestigid de tal manera tanto a la palabra
como a la practica a que ella alude, que hace dificil volver a

concitar adhesidén respecto de esta idea.
Si se logra superar estas legitimas resistencias y se termina

aceptando que es necesario encarar la gestidén publica en forma

planificada, habrd que aceptar también que se deberan concebir las

59



tareas de planificacién de manera diferente a como lo preconizé la
ortodoxia de la planificacién raclional-desarrollista, que, tanto
desde el punto de vista de su credo, como de la liturgia y de los
ritos que la acompaifiaron, demostrd su total adecuacién en el manejo
de sociedades complejas. Est4 fuera de discusién que aquella
concepcién no es inherente a la naturaleza y a la practica de
planificacién, como entonces se tendié a pensar, sino que apenas

constituye un modo peculiar e inoperante de concebirla.

Por lo tanto, para poder seguir hablando de planificacién, se
impone un replanteo a fondo de su teoria y de su préactica. Para
ello es necesario analizar coémo se ubican los procesos decisorios y
de accién social publica en el juego politico real en nuestra
sociedad; =alli deben situarse los principales factores que influyen
en la determinacién de la viabillidad de los diverscs componentes (o
subprocesos) de dichos procesos sociales. Al respecto, ante todo
es necesario aceptar que todo proceso de planificacién que se
cumpla en sociedades capitalistas estad inevitablemente moldeado y
acotado por los condicionamientos histérico-estructurales que se
derivan de este tipo de sociedad. No se podria avanzar en la
discusién del tema de la planificacién posible, si se persiste en
querer ubicarla en un vacio social, vale decir en una "realidad"

sin coordenadas histéricas y sin condiclonamientos estructurales.

La planificacién como una suerte de ingenieria social tiene que
ser definitivamente descartada. Por lo contrario, el problema de
la planificacién en el Pertl y deméds paises latinoamericanos debe
ser ublicado y discutido en la especifica dinamica general de
acumulaclén y crecimiento capitalista, segun las particularidades

del respectivo sistema nacional.
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IV, IMPORTANCIA DE LA PLANIFICACION EN EL DESARROLLO DEL PAIS

4.1 La planificacién para el desarrollo

La planificacién, ha dado ya grandes pruebas de utilidad, aunque
muchas veces se tiende a Juzgarla desde el estrecho punto de vista
del cumplimiento de las metas de los planes. Los valores alcanzados
en el producto bruto interno, por ejemplo, en un determinado pais y
periodo, resultan de la combinacién, por un lado, de medidas de
politica no siempre coherentes con los planes y, por otro, de
acontecimientos exdgenos, por lo que mal puede obtenerse de una
comparacién lisa y llana de metas con resultados, un Julclo valido

sobre la bondad de los planes.

En realidad, si se comparan los ritmos de crecimiento alcanzados
en estas ultlmas décadas con las tasas histéricas, se nota un gran
avance que seria en parte atribulble a la adopcidn de estrategias y
medidas sugeridas en los planes. Por eJemplo, los organismos de
planificacién fueron promotores de gran nuimero de proyectos
importantes, proveyeron a su Justificaclén y evaluacién
técnico-econémica, e impulsaron su financiamiento. Tanto en areas

de infraestructura como en sectores directamente productivos.

Hay varios otros terrenos en los que la planificacién ha
demostrado méritos. En primer lugar, ella ha permitido, alcanzar
una mas rica y profunda interpretacién de 1los problemas del
desarrollo de los paises, ponderando los diversos factores
limitativos, descartando clertos sintomas superficlales del
subdesarrollo, para adentrarse en lo estructural y sustantivo, y
dando con ello una base mis sd6lida y coherente al disefio de

politicas econdémicas y soclales. Por otro lado, la instalacidén de
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los  mecanismos de planifl‘cacién y sus primeras actividades de
formulaclén de dlagnésticos y planes generdé en casi todos los
paises un requerimiento de informacién estadistica antes
inexistente, impulsando asi el enriquecimiento de los sistemas
nacionales de estadistica, tanto en los aspectos de precisién y
oportunidad de los datos como en el de la cobertura de los mismos.
A su vez, los slistemas de planificacién fueron los principales
motores de la introduccién en las esferas politico-administrativas
publicas de todo una gama de temas nuevos y de formas de analisis
que exigleron niveles técnicos crecientes y permitieron el
tratamiento sistemdtico y mas completo de, una serie de problemas

que antes eran vistos con mayor superficialidad.

Puede también sefialarse, que la planificacién ha sido uno de los
factores mas eficaces para llevar al nivel politico, ejecutivo y
técnico un concepto cada vez mads completo e interdisciplinario del

desarrollo.

4.1.1 Un concepto general de planificacién

En un sentido amplio, la planificacién se ha entendido como un
proceso raclonal y coordinado de toma de decisiones, que en la
mayoria de los casos ha implicado reformas de la orgeanizacién
institucional del Estado, tendientes a establecer organismos e

instancias de planificacién y coordinacién en varios niveles.22

No es una actividad ocasional, como podria serlo la preparacién
de planes y proyectos alslados, sino que debe tener suficiente
continuidad administrativa como para poder ser considerada una

actividad mas de los diversos organismos publicos. 2

Es una actividad sumamente compleja, pues deben tomarse en cada
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momento decisiones referentes al futuro de una realidad tan
contingente y poco conocida en la cual entran en relacién ademis
numerosos factores flisicos, socloeconémicos, administrativos y
politicos de gran inestabilidad, En consecuencia, la planificacién
debe ser realizada en forma metédica aprovechando el avance de la
clencia y una serie de disciplinas que han y vienen surgliendo en
los ultimos afios, como la investigacién operativa, la inférmatica,
la teoria de decisiones y , en particular, diversos elementos del

enfoque y la teoria de sistemas.

En un sentido mas extenso, la accién, planificadora se puede
entender por toda una serlie de acciones humanas sistematicamente
destinadas a seleccionar obJetivos, asf{ como la manera mas

apropiada de alcanzarlos.

Este es un concepto amplio de planificacién, ya que las tareas
que supone pueden ser desempefiadas por individuos, empresas,
municipalidades, organismos regionales y nacionales, para definir
la mejor manera de determinar los objetivos generales o

particulares de largo a corto plazo.24

En los paises subdesarrollados, como es el caso del Peru, la
conduccién y regulacién del proceso de desarrollo Yy su
planificacién adquieren caracteristicas especiales. Actualmente el
pais enfrenta problemas graves a los cuales se pretende dar
solucién de la manera mas raplda y segura posible con los escasos
recursos existentes, lo cual es normalmente requisito del

desarrollo acelerado.
La planificacién, que es la actividad global, puede ser de

varlas clases: general, o cuyo alcance es todo el sistema

econémico; sectorial, o de aplicacidén especifica a alguno de los
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sectores econdémicos (agricultura, industria, transportes, etc.); y
reglonal que, como su nombre lo indica, se refliere al desarrollo de
alguna reglién geografica. Desde otro punto de vista, la
planificacién también puede dividirse en: a corto, mediano y largo
plazo, segin su horizonte temporal. Segun su grado de
obligatoriedad es imperativa u obligatoria para sectores ptblico y

privado, o indicativa, no obllgatorla para el sector pr‘lvado.25

Relaclones entre planificacién, planificacién del

desarrollo y politica planificada .del desarrollo.

Estos tres conceptos se encuentran interrelacionados y pueden

provocar confusién al momento de interpretar el papel de cada uno.

La planificacién es una disciplina cuyo objetivo es otorgar la
maxima coordinacién y eficacia a las actividades del Estado en la
conduccidén y regulacion del proceso de desarrollo. En este sentido,
la planificacién es sélo un instrumento que permite analizar en un
plano técnico la mejor manera de emplear los recursos disponibles y
movilizar las fuerzas soclales para satisfacer las necesidades y

aspiraciones de la poblacién. 26

La planificacién del desarrollo constituye la accién de los
gobiernos encaminada a formular y ejecutar su politica con la ayuda
de esa disciplina. Cuando se inicia un proceso de planificacién,
esta accidén constituye la acciéon de los gobiernos. Ella debe
procurar raclonalizar y expresar en objetivos, que ha su vez son
cuantificados, contradictorias para el conjunto de las fuerzas

sociales e imposibles de satisfacer con los recursos dlsponibles.26

Finalmente, 1la politica planificada del desarrollo es un
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conjunto ‘de normas, elaboradas por el sistema de planificacién y
aprobadas por las autoridades competentes, que tiene por finalidad
conducir y regular durante un periodo dado, la accién de los
agentes publicos y privados que participan en el proceso de

desarrollo. esa politica estd contenida en diversos mecanismos. 2

Estos pueden ser segun las circunstanclias, planes de largo ¥y
mediano plazo, estrateglas, politicas especificas a una actividad,
o un producto o grupo de productos, programas, proyectos, .planes

anuales y regionales, etc.

4.1.2 La planificacién y el cambio

Las opiniones cada vez mé&s generalizadas y consecuentes en favor
de la planificacién han tenido en América Latina una génesis y una
problematica diversas de las que tuvieron en otras dreas y
épocas.27 En clertos paises y en determinados perifodos , la
planificacién fue concebida y utilizada para organizar una economia
de guerra. En otros casos lo fue para acelerar al maximo la
reconstruccién de posguerra y para mantener el equilibrio econémico
de corto plazo. Recuerdese que en los paises soclialistas la
planificacién correspondié no sélo al propésito de acelerar el
desarrollo industrial, sino también a toda una transformacién en el
sistema politico e institucional. La planificacién indicativa que
estd en boga en varios paises (México, Argentina, Costa Rica y
otros), se propone basicamente definir orientaciones de large
plazo que permitan racionalizar las inversiones publicas y fomentar
las privadas, y una mayor coordinacién a corto plazo que evite
desequilibrios en el sistema econémico. 2%  Como en otras areas
de desarrcllo latinoamericanas, y en particular en el Peru, la
planificacién ha venido a ser considerada como el instrumento

fundamental para superar la condicién de subdesarrolle, transicién
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que supone camblos Instlituclonales y de estructura econdmica muy
profundos. Por esa razén, la planificacién tiene en nuestro caso
una problematica diferente y también un significado politico bien
definido, y no podria concebirse como un problema exclusivamente

técnico, administrativo y de organizacién.

Esto queda en claro, por ejemplo, cuando se analiza el marco de
la organizacién econdmica que prevalece en américa latina, y dentro
del cual se desarrolla la planificacién. En la estructura econémica
caracteristica del subdesarrollo, el mecanismo de precios, y por lo
tanto el funclonamiento del mercado, . presentan deficienclas
importantes, por lo que la planificacién se concibe precisamente
como un instrumento correctivo de esas deficiencias. En
consecuencia, la politica econémica y los instrumentos de esa
politica, asi como una accidn correctiva en el mercado, serdn mas
amplios que los utllizados en los paises desarrollados, puesto que
la planificacién debe ser la expresién de una politica de
desarrollo, que entrafie cambios y programas de reforma estructural
que no estan presentes -al menos en singular magnitud- en la

politica de crecimiento de los paises industrializados.

Ahora bien, la experiencia latinoamericana revela que con
frecuencia el avance de la planificaclén en América Latina no ha
coincidido con la aplicacién de definiciones politico-doctrinarias
claras y precisas en el campo del cambio estructural, base
necesaria para fljar los objetivos del desarrollo y determinar los
medios y politicas instrumentales. Ha sido mas bien el producto de
esfuerzos de comprensién de la  realidad econdmica social
latinoamericana y de sus perspectivas futuras, llevados adelante
principalmente en el plano técnico e intelectual. Es probable que
esta circunstacia incida en el fondo mismo de la explicacién de por

qué, mlentras la idea de planificacién se ha venido imponlendo en
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general, sean tan diver‘sasAy disimiles el grado de avance que ha
alcanzado en cada caso particular, la intensidad con que progresa,
la influencia que eJjerce y la amplitud que ha logrado en cuanto a

sistema y proceso.

Esta experlencia también explica las alternativas a que ha
quedado sujeta la planificacién en un mismo pais a lo largo del
tiempo. En efecto, en la medida que la planificacién no llega a ser
parte esencial de toda la estructura y del! funclonamiento de un
sistema econémico y politico, su adopcién y uso quedan determinados
en cada pais por un conjunto de factores cambiantes tanto internos
como externos, entre leos cuales cabria mencionar sobre todos los

siguientes:

a) Las caracteristicas de la estructura y el funclonamiento del

sistema econdémico y del poder politico
b) El grado de evolucién y complejidad de la administracién publica

c) Las circunstancias econémicas y politicas coyunturales: el ritmo
de desarrollo, las condiciones econémicas de corto plazo, las
ideologias predominantes en los partidos de gobierno y oposicién,
etc. Por supuesto que inciden también un conjunto de problemas
concretos relacionados principalmente con la disponibilidad de
personal técnico capacitado, la existencia y acceso a la
informacién necesaria, la capacidad de generacién de proyectos y
programas en el sector plblico y en el privado, las posibilidades
de coordinacién de diversas politicas de corto plazo entre si y con
las orientaciones de mediano plazo, las caracteristicas de
organizacién y administracién de la planificacién, v la
participaciéon de los sectores, tanto de funcionarios publicos como

.de ‘grupos de interés y clases soclales. Es preciso advertir que
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este .conjunto de problemas mas aparentes ‘e inﬁédlatos; de yla"
planificacién encuentran su origen prbfundo ‘en . los factorés

sefialados en los puntos previos.

Estos elementos y factores se combinan en cada pais de modo
diverso. Pero ademas de esto , en el Peru hay otros elementos y
factores que obedecen a situaciones y circunstancias temporales, y,
en la medida en que estos se alteran, la situacién de la

planificacion sufre también valvenes importantes,

Si blen la planificacién en si misma, es un instrumento de
racionalizacién de politicas, su uso, aplicacién y eficacia como
medio de reorientacién de 1la politica de desarrollo esta
determinado no so6lo por la calidad técnica del sistema y proceso de
planificacién y de los proplos planificadores, sino principalmente
por las condiciones econdmicas, politicas, sociales y

administrativas que enmarcan el proceso de adopcidon de decisiones.

4.1.3 La necesidad de planificar el desarrollo

Al hablar acerca de la convenlencia de la planificaciéﬁ. son
pocos los puntos que contradicen este hecho, dadas las
circunstancias actuales y la serie de problemas en las que se
encuentra sumergido el Perid, siendo las principales causas la falta
de una planificacién adecuada a las condiciones del pais, y
alargandose a enormes carencias de organizacién en todos los
elementos que conforman el gobierno y los demas organismos que con
ella colaboran. De aqui se desprende el papel primordial del Estado
en la planificacién del desarrollo, ya que lo caracteriza como el
tnico capaz de actuar legitimamente en forma imperativa y como

responsable, en ultimo término, de toda actividad.
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Puesto que la conduccién general del proceso de desarrollo y la
regulacién de las diversas actividades son ‘de responsabilidad
estatal, permanentemente exigen decisiones politicas. Se deduce de
ésto que el desarrollo no es disoclable de la transformacién
histérica del Estado.

Las razones basicas, tanto objetivas como subjetivas para

planificar el desarrollo son, entre otras las siguientes:

a) El crecimiento y el avance de los procesos de modernizacién
continuaradn aumentando la complejidad de los sistemas nacionales.
Por ende, la bisqueda de una mayor coherencia para poder regular el
funcionamiento y desarrollo de los mismos exigird mayores esfuerzos

de planificacién.

b} E]l avance de los procesos de crecimliento y de modernizacién
seguramente tendera a afirmar y a profundizar la ractonallidad
capltalista de los respectivos sistemas naclionales y esto, como es
légico, contribuird a aumentar la dependencia estructural de

capital.

c) La intensificaciéon de los procesos de articulacién financiera
de nuestro pais en la economia mundo habra de traducirse en mayores
(y, muchas veces, mejores) opciones de inversién en otras partes de

esa totalidad de fronteras atenuadas.

d) Es previsible que con el aumento de la complejidad de cada
sistema nacional se acentie la dispersién ideolégica y la
fragmentacién del poder. Ello probablemente Iincrementara la
conflictividad social, con lo que propenderan a agravarse los
problemaé de gobernabilidad y de capacidad de gobernar, con sus

logicas consecuencias negativas para la poblacién del pais.
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€)' La “persistencia e intensificacién ‘de " los, procesos de
articulacién - del ' sistema naclonal ' .con ‘1a economia  mundo
capitalista, incidird inevitablemente en una fuerte disminucién de
la autonomia decisoria efectiva de cada pé&s. Con’ lo .que el kcampo
de acclén de la planificacién del desér‘r‘ollo tendera a ser yryés_

restringido.

Paralelo a esto, como ya he venido .describiendo anteridrment}:e,4

el pais padece de una serie de problemas internos en sus distintas o

formas y diversos sectores, por lo que.existen. razones formales
que son tal vez importantes para Justificar la planificacién del

desarrollo en el pais. Cabe menclonar lo sigulente:

1). La planiflcaclién ofrece métodos y procedimientos que permiten
o facilitan la coordinacién de las decisiones y actividades de la
administraclén en las dliversas areas de la produccién. Estas
ultimas son cada vez mas amplias y complejas, lo cual hace
necesario integrarlas perfectamente si se desea alcanzar los

objetivos buscados.

La existencia de un sistema de planificacién resulta
imprescindible para organizar y dar sistematizacién a la actlividad
publica. Esto puede lograrse formulando metas precisas y disefiando
programas de actividades para los diversos organismos del Estado.
Los distintos mecanismos que se utilizan en la planificacién
coordinan las diversas decislones que corresponden al Estado,
definiendo las tareas que recallzara e Indicando los organlsmos
responsables, las fuentes de [financlamiento y demds detalles

necesarios para la ejecucion.

2). La planificacién permite elegir y definir mejor los objetivos

para el desarrollo, y también organizar la actividad publica y
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’@ri’gnta{f :a‘ los agentes privados. para gue “puedan alcﬁnzérlds. ‘Esto
i:buedé .re'vailiz‘arce con distinto grado de ef‘icac'iar, la cual
dificilmente podra ser alta sino se realizan estudios e
investigaciones suflclientes para que los responsables politicos
conozcan claramente el contenido de cada medida. La complejidad de
los procesos y las soluclones a los problemas que ellas originan,
su interdependencia estructural entre las distintas ramas de
actividades, 1las vinculaciones con mercados externos, establecen

restricciones y posibilidades que requieren ajustes.

Una nacién avanzada puede elegir modaljdades de mayor o menor
eficacla para ordenar su politica de desarrollo. Pero en los paises
subdesarrollados como el nuestro, no se Jjustifica una eleccién de
tal naturaleza: La magnitud de los problemas y el imperativo de
alcanzar a la brevedad posibles soluciones minimas, requiere que la
conduccidén y regulacién del proceso de desarrollo se apoye
permanentemente en sistemas de planificacién cada vez mas
comprensivos. De ésta manera, las politicas adquieren generalidad,

pero también viablilidad y realismo.

3). La planificacidén facllita el adecuado desarrollo de las
reformas estructurales. En el Perd, es imperiosa la necesidad de
realizar cambios estructurales en las diferentes areas de la
produccién y administracion del pais. Igualmente se reconoce la
existencia de regular o controlar las empresas mas importantes del
pais. Las reformas exigen complicadas operaciones que comprenden
gran parte del territorio nacional y tienen diferentes etapas de
ejecucién a lo largo de los afios, por lo que es esencial una

programaclién culdadosa.

En definitiva, el proceso de introduccién y perfeccionamiento

gradual de la planificacién resulta necesario para superar en el
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menor plazo y al menor costo social el subdesarrollo por el que
atraviesa nuestro pais, ya que permite una eficlente seleccién de
los objetivos, asi como de los mecanismos instrumentales de la

estrategla para lograrloes.

S blen hace tlempo que se acepta la 1dea, a menudo la
planificacién pareciera ser sélo una conveniente declaracién de
modernidad de los gobernantes o un argumento obligado de las
criticas de la oposicién. En muchos casos, el apoyo formal a planes
que luego no se ejecutan es explicable por las precarias relaclones
en que se encuentran los gobernantes por.un lado, y por otro los
consablidos problemas por la corrupcién y deshonestidad tan elevada

que tienen algunos de los gobernantes y dirigentes del pais.

4.1.4 La necesidad de planificar la intervencién estatal

La necesidad de entender las ideas fundamentales de la politica
y planificacién econémicas, para comprender al mundo en que nos
movemos, se deriva del hecho 1indiscutido de que el Estado
interviene hoy en la vida econémica con mayor intensidad que hace
veinte o treinta afios. En el siglo pasado la flilosofia econoémica
predominante era la liberal, que asignaba al Estado unicamente el
deber de proporsionar servicios publicos y conservar el orden.
Actualmente pocos aceptan de manera integral esas ideas y la
mayoria esta de acuerdo, explicita o implicitamente , con un
crecimiento mayor de las funciones estatales de las que indican las

ideas liberales
En el fondo y a escala mundial, la razén de ese cambio profundo

~del liberalismo al intervencionismo- es el aumento desmesurado de

poblacién que ha experimentado nuestro planeta. La filosofia
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individualista se adaptd a regiones y momentos histéricos cuando el
hombre  tenia un espacio vital suflciente y no se tropezaba
frecuentemente con su vecino. Pero en cuanto se estrecha ese
espacio y los contactos y roces se hacen mias frecuentes, se hace
necesarla alguna clase de reglamentacién que impida los conflictos.
Ello ha originado la mayor presencia estatal en todos los érdenes
de la vida moderna, tanto por el crecimiento de la poblacidén como

por la disminucidén de los recursos naturales.

Lo anterior constituye apenas una débil explicacién del porqué
el Estado interviene en la vida social y .econémica. Probablemente
la razén mas fuerte reside en que la gente, en todos los paises ,
ha demandado del Gobierno cada vez mas escuelas, mas
electrificacién, mas carreteras, mayor proteccién del salario y de
la industria nacional, asi como un mayor control de las variables
econdémicas. Ya sea llberal o intervencionista, no existe distincién

entre los postulantes al momento de exigir mas serviclios publicos.

Podemos todavia afiadir una tercera razén, aplicable sobre todo a
los paises subdesarrollados: Ellos esperan que el Estado no
solamente proporcione mds y mejores servicios publicos, sino
también que haga salir al pais de su pobreza. Esta nueva dimensién
de desarrollo conlleva profundas transformaciones estructurales y

un grado fuerte de intervencién. .

En el Perd el intervencionismo estatal tiene una larga historia
y es un derivado natural del fuerte centralismo politico que ha
estado presente en la vida del pais desde los tiempo de los incas.
El régimen virreynal tenia muchos controles y reglamentaciones de
la vida econdémica, por lo que no es extrafio encontrar en esa época
antecedentes legales de la idea de la propledad de los bienes del

subsuelo por el Goblerno (entonces, por la corona). Hubo un
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paréntesis en la segunda mitad del Sigloe XIX, cuando camped la
filosofia liberal, de acuerdo con las ideas entonces cominmente
aceptadas. Sin embargo, a partir de la Constitucién de 1920 el
Estado Peruano volvié a las viejas costumbres intervencionistas,
amplificadas por la ideologia extremista de algunos de los
constituyentes. Con el transcurrir de las afios la intervencién se
hace mads agresiva y desplaza a la inversidn privada ( Juan Velazco
1968), que por exclusién, por ausencia o por temor pierde
competitividad ante la fuerza estatal.

El aumento de la poblacién, en suma, sug necesidades crecientes,
la falta de capital en los paises subdesarrollados y factores
parecidos explican la mayor intervencién del Estado en la vida
econdémica actual. El paso del liberalismo a la situacién presente
se ha hecho de una manera gradual y continua. El Intervenclonismo
en si no pustula que el Estado sea el prdpietario de los medlos de
produccién. Aceptar como inevitable una mayor intervencién estatal
no significa aceptar un régimen socialista. El mismo Estados
Unidos, considerado como una de las naciones donde mas se conserva
la filosofia liberal, ofrece un ejemplo de intervencidn estatal,
pero moderada y eJercida a través de leyes, reglamentos y
direccién, sin suplantar a la inlciativa privada. En el aspecto
econémico las funclones del Estado normalmente aceptadas deben
ser: regulacién, provisién de bienes y servicios piblicos
(comprados o producidos directamente), funciones fiscales,
redistributivas y de estabilizacién. En los paises desarrollados el
intervencionismo ha tomado principalmente la forma de
redistribucién, a través de transferencias. El Estado Peruano ha

insistido en la produccién de bienes y serviclos.
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4.2 Los estilos de planificacién
4.2.1 Una tipologia

La planificacibén, surge y se acepta come el proceso mediante el
cual puede raclionalizarce la eJjecucién de un proyecto nacional de
desarrollo, a partir del cual se identifica una imagen objetivo y

se elige racionalmente el itinerario para su consecucién.

Ello 1implica aceptar o perseguir un determinado estilo de
desarrollo que, por lo tanto, define la forma, alcance y objetivos

del proceso mismo de planificacién.

Para distinguir los proyectos nacionales de desarrollo es
necesario distinguir la diferencia entre un sistema centralmente
planificado y un sistema de economia mixta. En este dltimo pueden
encontrarse varios subtipos entre los cuales se destacan tres que
pueden denominarse de ‘"mercado 1libre" de "mercado parcialmente
reformado”, y de "mercado orientado”, cuya diferencia fundamental
estd en el papel del Estado en la aplicacién del proyecto naclional

de desarrollo.

Hay tres actores basicos de la planificacién: el aparato
gubernamental, los agentes econémicos privados nacionales y los

agentes econémicos extranacionales.

En cuanto a las concepciones vigentes de la planificacién es
posible agruparlas en varios tipos de los cuales se individualizan
cuatro: "Subsidiario, comprensivo y normativo” (SCN); '"regulador,
de proyectos 'y programas y normativo” (RPN); “regulador,
comprensivo 'y normativo” (RCN) 'y ‘“regulador, comprensivo 'y
adaptativo” (rCA).?®
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1) La modalidad subsidiaria, comprensiva y normativa (SCN),
parte de la base de que son los agentes econémicos en forma
individual (sean publicos o privados), los indicados para
seleccionar y ejecutar los programas de inversidén conducentes al
logro de los obJjetivos sefialados en la estrateglia de desarrollo. En
este sentido la planificacién es adaptativa ya que el inversionista
privado se va adecuando a las cambiantes condiciones del mercado.
El 6rgano central de planificacién es esencialmente subsidiario,
esto es reconoce que los agentes econdmicos individuales no cuentan
con la informacién necesaria para tomar decisiones que conduzcan a
soluciones éptimas. Al érgano de planificacién, se le asigna, como
funcidén principal, la de proveer dicha informacién en forma
comprensiva y, en algunos casos, establecer criterios de decision
que cada unidad debe utilizar para evaluar y decidir sobre las

opcliones de inversién.

La planificacién subsldiaria implicitamente acepta la estructura
econémica y social existente como un dato. Busca facilitar su
funcionamiento y expansién a través de la provisién de informacidén
que permita una decisién mas racional de parte de los agentes
individuales (fundamentalmente privados). La suma de estas
decisiones racionales permiten que el sistema en su conjunto

funcionara eficientemente.

Este tipo de planificacién sélo pretende racionalizar pero no
coordinar nl controlar las acciones conducentes a la ejecucion de
una estrategia de desarrollo. El peso central en la tarea de
ejecucidén recae en los agentes econdmicos privadoes, y por lo
tanto, en las fuerzas del mercado. Por esta razén, esta concepcioén
-en lo que al Estado se refiere- es esencialmente normativa ya que
solamente plantea los objetivos globales que permanecen invariables

durante el plan, dejando en manos del mercado la seleccién de la

76



modalidad mas apropiada para lograrlos e, 1ncldsb_. 1la declislén de

29
descartarlos.

1i) La modalidad reguladora, de proyectos y programas y
normativa (RPN), concibe a la planificacién fundamentalmente como
un instrumento de proposién, eJjecucién y control de proyectos y
programas especificos para el sector publlco, los que ademis deben
ser coordinados para darles coherencia. El plan, a su vez, eguivale
a un calendarlo de ejecucién del conjunto de las opclones posibles.
Se entiende, por lo tanto, que el planif‘icadbr debe elegir y
adecuar los instrumentos de politica de que disponga para la puesta
en marcha de dichos proyectos. Por lo tanto, esta modalidad regula
directamente el comportamiento del sector ptblico, concentrando su
actividad en esta tarea; al mismo tlempo procura buscar los medios
para estimular la realjzacidon de proyectos que se consideren
necesarios en el sector privado. A la vez, es esencialmente
nermativa ya que dirige todo su esfuerzo a la solucidén de clertos
problemas medlante la reallzacidén de proyectos y programas
definidos en el plan global de mediano o largo plazo. Por esto
ultimo, la eficacia que logre esta modalidad en racionalizar y
coordinar la estrategia de desarrollo depende medularmente de la
participacién que el Estado tenga en la economia (propiedad sobre
los medios de produccién, proporcién de la inversion total y
capacidad técnica para implantar y controlar cada uno de los
proyectos}, o de su capacldad para promover y apoyar directamente

algunos proyectos del sector privado‘zg

iii) La modalidad reguladora, comprensiva y adaptativa (RCA).
Seguin esta concepcidén la planificacién se concibe como el proceso

mediante el cual se genera, coordina y eJecuta una opcidn de

desarrollo.

Este proceso Jincorpora la fase de formulacién de planes
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perspectivos de carécter global, regional y sectorial .y la de
ejecuclén a través de la definicién de planes operativos. Sin
embargo, no adopta mecénicamente los obJetives e instrumentos
propuestos en el plan perspectivo, sino los adecua de acuerdo con
las cambiantes condiciones econémicas, sociales y medioambientales.
la definicién de estas nuevas condiclones se hace a través del
analisis de la coyuntura, asi como también del andllsis de las
consecuencias y resultados de la gestién anterior. Ademas se
enriquece con la opinlén y participacién de la comunidad en el
proceso de toma de decisiones. Este tipo de planificaclén, por lo
tanto, concentra su accién en el establecimiento de directrices
generales y especificas que son esencialmente adaptativas en
términos de las cambiantes restricciones econdmicas,
medio-ambientales y sociales, que surgen de la negociacién y
participacion de los distintos agentes soclales. Estas directrices
son activamente impulsadas o reguladas a través de la planificacioén
operativa con caradcter imperativo (regulacién directa para el
sector publico) e inductivo (regulacién indirecta) a través de la
modificacién de 1los paréametros econémicos en que basa sus

decisiones el sector prlvado.29

iv) Modalidad reguladora, comprensiva y normativa (RCN). Esta
concepcién de la planificacién, al igual que en el caso anterior,
produce planes globales y perspectivos que, a través de la
definiclén de los principios y objetivos del desarrollo, establecen
las lineas generales de la acclén y promoclién del desarrollo que se
han asignado al Estado, teniendo como campo de accién el conjunto
de la estructura econdmics y social. A diferencia de la concepcion
RCA, en esta fase operativa del plan, la concepcién RCN o bien no
estd prevista o establecida en forma razonablemente completa, o no
tiene las previsiones necesarias para adaptarse a las cambiantes
circunstancias y,  por lo tanto, adquiere caracteristicas

29
normatlivas.
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PTh TESIS Re peek
SAUR BE LA BUBLISTEGH

Tedricamente, podrian existir decenas de estilos de
planificacién. Sin embargo, hay cuatro combinaciones que parecen

29
encontrarse con mayor frecuencia H

El estilo 1 se caracteriza por promover un proyecto de
desarrollo de 1libre mercado y con una concepcidén SCN de la
planificacidn, que tiene como actores principales a los agentes
econdémicos privados nacionales y extranjeros. Este estilo es,
probablemente, el que mas difiere de la concepcién tradicional de
planificacién. En él, el plan no comprende, en la medida que se le
formule, obJjetivos especificos y medidas de ©politica para
lograrlos. Corresponderia a una planificaciéon indicativa que
explicitamente acepta como deseable el libre Jjuego de las fuerzas
del mercado.. En tal situacién la planificacién estatal llega a ser
muy limitada. Sin embargo, al margen del sistema de planificacién y
fundamentalmente a través de los agentes de los grupos soclales, se
lleva a cabo un proceso de planificacién donde se explican
objetivos y los medios para lograrlos. Al interior de estos grupos
y fundamentalmente en las empresas o conglomerados se hace un uso

efectivo de los métodos de planificacion.

En este estilo, El Estado, se sirve de su instrumental para
fortalecer las situaciones bdasicas de este proyecto nacional de
desarrollo. Se trata, entonces, de un estilo de planificacién en el
que soélo una parte del proceso se situa dentro del érgano de

planificacioén.

El estilo 2 promueve un proyecto de desarrolle de "mercado
parcialmente reformado" con una concepcién RPN o RCN de la
planificacién, y tiene como actores principales al Estado y a los
agentes econémicos privados nacionales. En algunos casos el agente

privado nacional es sustituido o acompafiado por el extranjero.
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Este estilo tiende fundamentalmente a solucionar problemas
vigentes factlbles de superar mediante la realizacién de proyectos
y programas. No se persigue formular ‘"grandes dlsefios" de
soluclones globales proyectadas en el tiempo mediante trayectorias

estratégicas, lo que obvia el manejo de la incertidumbre.

Sucintamente, este estilo de planificacién presente cinco

caracteristicas centrales.

a) Pretende introducir clertas reformas al funcionamiento
espontaneo del mercado, en especial para lograr estabillidad,
acelerar la tasa de crecimiento, y modernizar los procesos

productivos.

b) Tiende a promover, complementar y, en alguna medida, regular
las acclones tendientes a superar las insuficiencias o ausencias de
la iniclativa privada, pero nunca a reemplazarla. Al contrario,

reconoce en ella la unidad fundamental de organizacién y accidn.

c) Pone el énfasis en las politicas que benefician el conjunto
de su base de apoyo social sin pretender transformar,
sustancialmente al menos, la estructura distributiva vigente. Entre
estas politicas se encuentran las compensatorias, las anticiclicas

y las de crecimiento.

d) El1 Estado asume el papel de mediador con organismos Yy
empresas multinacionales |, a la vez que reajusta los planteamientos

internos a las nuevas condiclones internacionales.

El estilo 3 promueve la aplicacién de un proyecto de desarrollo
de ‘"mercado orientado"; con una concepcién RCA o RCN de la
planificacién, y cuyos principales actores son ¢ tienden a ser el

Estado y los agentes econdémicos naclonales.
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Este estilo se basa en la existencia de un proyecto nacional de
desarrollo con una imagen-objetivo muy comprensiva y por lo tanto

mas compleja que la de los estilos antes citados.

Se plantea la introduccién de ciertos cambios de estructura como
forma de lograr la distribucién mas equitativa del poder y de 1la
riqueza, lo que conduce a modificar las decisiones del mercado para
lo cual el aparato gubernamental dispone de capacidad efectiva. Sin
embargo no se desconoce a la empresa privada como el centro del

proceso productivo.

El estilo 3 es probablemente el que mas se asemeja a la
concepcidén tradicional de la planificacién, precisamente porque
constituye una intervencién deliberada y sistematica en la economia
y en la socledad. Esta intervencién presenta las siguientes

caracteristicas:

a) supone la existencia de un proyecto nacional de desarrollo
que define la sociedad que desea construlr y, por lo tanto, sefiala
los componentes de la estructura global que hay que mantener y

reforzar y los que se deben modificar o reemplazar;

b) para ello se establecen objetivos especificos globales,
sectoriales, regionales y de proyectos, que se pretende alcanzar
mediante el manejo planificado de los instrumentos de politica de

que se dispone;

c) el plan pretende beneficiar a subconjuntos ( grupos, sectores
o regiones) de la sociedad segun las prioridades prefijadas. Esta
caracteristica no sélo tiene implicaciones para la distribucién del
producto, sino también para la seleccién de técnicas productivas,
areas y proyectos de inversién, formacidén de capital fisico y

humano y otras variables fundamentales, y
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ejecucién.

El estilo 4 difiere de 1los otros pues se plantea como
imagen-objetivo una socledad soclalista y trata de alcanzarla a
través de un estilo de planificacién centralizado. El Estado dirige
la economia asumiendo la propledad de la mayoria de los medios de
producelén, lo que lo convierte en el agente principal de la
planificacion. Las decisiones mas importantes, por ejemplo, las
relativas a la estructura de precios, a la estructura y nivel de

inversidon y a los salarlos, se toman centralmente.

El cuadro 2 resume los elementos que definen los cuatro estilos

de planificacién anteriormente mencionados.

Cuadro 2
ELEMENTOS QUE DEFINEN UN ESBTILO DE PLANIFIGACION

atliloa da Proyento nactonal Oonosposldn da la
Fllnlll.--lén de Gesartolle pianliioaclion

Eatlle 1

Meroado fidre

Estsdo subsidisrio Gubsidinria

Politioa scolat wubaidlarla Caompransiva

Apsttura externa amplis Normativa (BCH)
Estilo #

Mercado parolaimenta retormado

Meraado paroisiments corregido Reguladora

Politlas scolal complementaris De proysctos y programas

o compransiva

Apertura externa regutada Normativa {(RPH) o {RCH)
Hatlie '3

Mercrdo orlentado Reguladora

Meraado reguiado Compransiva

Parseouclon direots de los

obletivas saclalen

Apertura estarna rastringlds Normativa o sdaptativa

{ACHN) o (RCA)

Rattlo 4

Centralmente planiticado Centralizada

Eatado aeigns recuracs Comprenalvs

Objetivos ecclales preaminentes Adaptative (CCA)

FUENTE: ILPES - CEPAL
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4.2.2 El1 marco conceptual que define los estilos de planificacién
¢Para qué se planifica?, ¢Quién planifica?, 4Cémo se planifica?

Las respuestas a las tres preguntas anteriores ordenaran la
presentacién de esta seccidén. Para tal efecto, se han elegido
algunas variantes de respuestas que evidentemente no incorporan
todas las dimenslones existentes. Se entenderid que se planifica
fundamentalmente para realizar un proyecto nacional de
desarrollo™® Y que lo hacen los agentes politicos, econdmicos y
sociales que tienen mayor pesc relativo en el proceso de toma de
decisiones. Por ultimo, la forma cémo se planifica se explicara
fundamentalmente por la relacidén que el organo de planificacién

establece con el sistema general donde éste se inserta.

a) ¢Para qué se planifica?

El objetivo comiun de la planificacién es lograr una estructura
econdmica desarrollada y equitativa, preservando la propiedad
privada sobre los medios de produccién y el mecanismo de mercado
como principal asignador de recursos y, ademas, aceptando en
diversos grados un sector estatal que participe directamente en el
proceso productivo.29 Sin embargo, el problema peruanoc radica en
cuanto a la férmula por utilizar para lograr esos objetivos y, en
especial, al papel que le cabe al aparato gubernamental en la

sociedad.

Se analizard la importancia del proyecto nacional de desarrolle
el cual estd definido por tres elementos: el mecanismo de
asignacién de recursos predominante; los mecanismos para el logro

de objetivos socliales y la distribucién del ingreso y el bienestar,
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-y por “dltimo, el tratamiento al capibt\arl,i'extran.je»ro 'y el grado y

“tipo de "apertura externa".

a) El mecanismo de asignacién de recursos. Respecto a este elemento
se distinguird entre los que plantean que el mercado puede
efectivamente dar los signes correctos para una eflclente
asignacién de recursos y, por lo tanto, que el Estado apoya sélo en
forma subsidiaria el proceso de formacién y acumulacién de capital
fisico y humano (mercado con Estado subsidiario); los que plantean
que la existencla de mercados llbres y eficientes es un requisito
para lograr una eficaz asignacién de recursos, pero que al Estado
le cabe un papel importante en la promocién directa del crecimiento
econdémico, no pudiéndose, por lo tanto, limitarlo a una actividad
puramente subsidiaria (mercado parcialmente corregido); vy, por
ultimo los que plantean que el Estado debe tener una funcién
reguladora de crecimiento y, por lo tanto, le otorgan un papel
preponderante en el proceso de asignacién de recursos (mercado

regulado).

b) Mecanismos para el logro de objetivos soclales, la distribucién
del ingreso y el bienestar. El tipo de politicas soclales estara
fundamentalmente determinado por la relacién que se postule entre
crecimiento y blenestar. Respecto a esto se pueden distinguir tres
tipos fundamentales. El1 primero plantea una equivalencia entre
crecimiento y blenestar del conjunto de la poblacién y, por lo
tanto, da prioridad a los objetivos de crecimiento; sin embargo,
reconoce la necesidad de que el Estado preste clertos servicios
soclales que el mercado no provee. Por lo tanto, se reconoce el
caracter subsidiario del Estado en esta materia (politica soclal

subsidiaria).

La segunda concepcién no acepta la correspondencia directa y
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automatica entre crecimiento econémico y bienestar social y, por lo
tanto, define la accién social del gobierno como un objetivo en si.
Por esta razén, el Estado interviene y actua directamente de tal
modo de garantlizar ciertos aumentos sustanciales en bienestar del
conjunto de la poblacién y, en particular, de los bolsones de

pobreza (politica social complementaria).

La tercera concepclédn no sélo descarta la automaticidad en la
relacién entre crecimiento y blenestar, sino que, ademis, plantea
la necesidad de definir la estrategia de desarrollo en términos de
objetivos sociales. Por lo tanto, el resto de los obJetivos y el
conjunto de las politicas se subordinan a la consecucioéon de dichos

objetivos sociales.

En concreto, esta concepcién postula la necesidad de producir
ciertas transformaciones en la estructura econémica c¢omo un
requisito para el logro de metas soclales (persecucién directa de

los objetivos sociales).

c) El tratamiento al capital extranjero y la apertura al mercado
externo. Aunque no hay duda que siendo el Perd un pais con economia
mixta ha ablerto, de una manera u otra, su economia al mercado
externo y, ademds, ha permitido la penetracién de capital
extranjero, habria que diferenciar al menos tres tipos de

situaciones que son las mds comunes.

La primera se caracterliza porque el Estado apoya decididamente
la consollidacién y creclente entrada de capital extranjero y
promueve una apertura casi irrestricta al mercado internacional
(apertura amplia). La segunda situacién est4d dada sélo en
determinadas dreas, el Estado regula y condiciona la apertura al

exterior y la penetracién del capital extranjero (apertura
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regulada). Por ultimo, se dan situaciones en que el Estado limita

expresamente la accién del capital extranjero, dando preferencia o

esclusividad a la empresa naclonal, en determinados rubros
considerados estratégicos para el desarrollo (apertura
restringida).

d) Tipologia de proyectos nacionales de desarrollo. Definidas
algunas de las distintas caracteristicas que puede tener cada
elemento que define un proyecto nacional de desarrollo, queda la
tarea de clasificar sistematicamente estos uUltimos. A partir de los
elementos definidos pueden surglr distintas combinaciones

! pueden constitulrse

-empleando la técnica de analislis morfolégic03
27 de éstas- y cada una de ellas constituird un tipo de proyecto
nacional de desarrollo. El cuadro 3 resume esta técnica con los

elementos que conformarian cada uno de estos tipos.

Cuadto 3
TIPOLOGIA DE PROYECYOS NACIONALES DE DEBARROLLO

Elsmentcs que definen un Proyeoto Necionai de Desarrsollo

cnuu!lrlullon de cedz elemenia qus
Elsmantos que detinen sl efine un proyscto naciona$
ptoysotc nucionat

1 2 3
a) Moosniamo de ssignracién de|Mercado oon Eatado Mercada parclal- Mercado
recuraos predominanies subsidiario menis corregldo reguiado
b) Politicas acclaies Polltllca social Polltica socia!l Persocuclén di-
¥ de blensatar subsidiaria complementaria rects de los ob+

letivas saclates,

c) Tratamianic al oapital Apertura Apartura Apertuea
sxtranjero y aperture amplle reguisda rasiringida
al mercado axterne

Fusnte: ILPES - CEPAL
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De estas multiples combinaclones de tipos de proyectoé
nacionales de desarrollo, se requieren sefialar tres que parecen

especialmente representativas para la situacién del Perd.

La primera, denominada "mercado libre" se caracteriza por los
elementos de la columna 1 en el cuadro 3. En ella se plantea que es
la empresa privada la que fundamentalmente debe impulzar el proceso
de crecimlento. Sin embargo, para que ésta funclone efectivamente
debe existir una suerte de "instlituclionalidad de mercado” en que:
a) el inversionista privado pueda acumular un excedente que al ser
invertido y complementado con el capital. extranjero dinamice la
econdmia; b} 1los mercados puedan efectivamente dar los signos
correctos para una eficiente asignacidn de recursocs; y c) el Estado
apoye en forma subsidiaria el proceso de formacién y acumulacion de
capital fisico y humano. El Estado, por lo tanto, tiene la doble
funcién de institucionallzar la existencia de mercados eficlentes
(de bienes y factores) y desarrollar algunas actividades que
presentan un bajo nivel de rentabilidad privada, pero no asi en
términos sociales, y que se consideran necesarias para lograr el
objetivo de crecimiento y equidad. Entre estas actividades se
encuentran la inversioén en infraestructura, en servicios soclales y
en algunas actividades que compensen los desequilibrios sociales
(desnutricién, falta de vivienda, malas condiciones de salud,

ete. ).

La segunda, denominada de ‘'"mercado parcialmente reformado"
plantea que al Estado le corresponde desarrcollar una parte
importante de la inversién productiva, manejar ciertos recursos de
significacién estratégica nacional, apoyar -al igual que en el caso
anterior- el proceso de formacién y acumulacién de capital fisico y
humano y proteger, en alguna medida, el caplital nacional de la

competencia externa.
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Los dos tipos mencionados suponen una suerte de automaticidad en
la . relacién entre -crecimlento econdémico y mejoramiento en los
niveles de vida del conjunto de la poblacién. Por lo tanto, ponen
especlial énfasis en el crecimiento del ingreso per capita en el
entendido de que la prosperidad econémica traera consigo, en un
periodo de tiempo razonable, una mejoria en las condiciones de vida
de las grandes mayorias. Durante el periodo intermedio en que
subsiste la pobreza extrema se propone, con mayor énfasis en el
segundo caso, la aplicacién de politicas compensatorias de 1los

desequilibrios sociales que genere el crecimiento.

La tercera denominada de “mercado orientado", desconoce
expresamente la automaticidad de 1la relaciéon entre crecimiento
econdmlco y blenestar social y, ademads, postula que el proplo
crecimiento econémico necesita para perpetuarse, la accién
promotora y raclionalizadora del Estado y la participacidén de éste
en el proceso productive. Por lo tanto, el Estado debe tener una
funcién dinamizadora y reguladora del crecimiento de modo de
asegurar que éste so sdlo sea acelerado, sino que, ademas, vaya
acompafiado de un proceso de redistribucién de sus frutos. El sector
publico, en este caso, utiliza su capacidad de intervencién en la
estructura econémica y social, promoviendo los cambios necesarios
para lograr una férmula de crecimiento que beneficie directa e
inmediatamente a las mas amplias capas socliales; restringiendo la
influencia del capital extranjero y reservando ciertas é&reas
conslderadas estratégicas para el productor nacional. Este tipo
postula que si se acepta efectivamente el objetivo de crecimiento,
se debe tener conciencia que él1 supone un necesario proceso de
camblio estructural, que afecte las variables que determinan el
poder relativo de los propietarios de los distintos factores

productivos.

88



b) . -¢Quién planifica?

El Estado es la unica institucién de la socledad que tiene poder
coercitivo legitimo. Esto significa que solamente é1 puede
establecer normas Juridicas o {institucionales que dirijan o
delimiten los procesos econémicos y soclales. Dado que el sistema
de planificacién formal se inscribe dentro del Estado y que sélo
éste puede regular la ejecucién de un plan, podria pensarse que el
Estado es el unico actor de la planificacién. La accién del Estado,
sin embargo, "no puede ser planteada tomando a la sociedad como
simple receptora de decisiones superiores, sino aceptando que los
diversos grupos sociales -y particularmente aquellos que se
pretenden beneficiar con el desarrollo- son a la vez sujeto y
objeto del px‘cceso".32 Por lo tanto, es posible 1identificar
constelaciones de poder, apoyadas en grupos sociales, que originan,
formulan y ejecutan los proyectos naclonales de desarrollec en que
enmarca la accién del Estado y, en concreto, el sistema de
planificacién., "Cada constelacién de poder corresponde a clerta
relacién entre los actores soclales los que, por tanto, no pueden
entenderse actuando separadamente sino vinculados en una compleja

29
trama de alianzas, compromisos y antagonismos”.

De lo dicho, se puede deducir que, si blen es clerto que la
planificacié4n nacional es un instrumento del Estado, en el
escenario en que se desarrolla el proceso de planificacién

interactian varios actores.

Los actores reales y su grado de participacién efectiva dependen
de la estructura de poder y de la naturaleza del proyecto
sociopolitico que adopta una sociedad o que le es impuesto. No es
ésta la oportunidad para encarar el estudlo de la naturaleza

de - los proyectos soclopoliticos que hoy existen . Por esta
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razén sélo se mencionarér algunos: .de '»réu5~~~: ac@orési ‘.el ,éparato
gubernamental, el sector privado " nacional Yy los - agentes

extranacionales.

El aparato gubernamental, como representante del Estado, aparece
como titular de la voluntad Juridica que legitima el proceso de
planificacién; como actor frente a la sociledad, y como mecanismo de
integracién y sustento del orden politico. Estas caracteristicas
dotan al aparato gubernamental de una cantidad de recursos
politicos y normativos que lo convierten en un actor privilegiado
del proceso. Pero también este mismo aparato gubernamental afecta
al proceso de planificacién de dos maneras importantes, aunque no
con igual peso: el poder normativo le permite delimitar el
comportamiento de los otros agentes y el poder econdémico le permite
orientar -al menos parcialmente- la actividad social y econémica

hacia las metas del plan,

Los agentes privados Iinternos, tienen como principales
componentes a los empresarlios y a los trabajadores organizados
(sindicatos). Estos actores tienen muy diversos recursos de poder y
los usan en diferentes instancias. Entre estos agentes privados,
los empresarios se han convertido en actores notablemente mas
destacados del proceso de desarrollo y de planificacién . Por otra
parte, la planificacién es una practiva habitual en el
seno de las empresas privadas de mayor Iimportancia. Para
desarrollar esta tarea cuentan con técnicos altamente calificados
~normalmente de mayor calificacién que los del sector publico- y
con la informacién de tipo micro y macroecondmico, que el sector

plblico pone a su disposicién.

Los actores extranacionales, la importancia de estos reside en

que planifican sus proplas decisiones, sin que, en la mayoria de
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“‘los c’lia;é'bs,3j;"e1' ai:a.rato gubernamental disponga de herramientas de

“ ;Solritica. efectivas para afectar o dirigir estas décisiones.

Se pueden distinguir tres actores externos: los organismos
internacionales, particularmente los de financiamiento; los
acuerdos de integracién econémica; y la empresa transnacional. De
estos, el ultimo tlene mayor Iimportancia como actor ya que la
accién de los otros se supone regida en gran medida por reglas

determinadas por el propio goblerno. En cambio, el poder y
expansién (de la empresa multinacional) le permite influir, directa
o Iindirectamente, en las politicas y la, accién del gobierno de
origen y del goblerno anfitrién y a veces contribulr a colocar al

pais en posicién de interdependencia o dependencia"aa.

Evidentemente, mientras mayor sea la participaclién no regulada de
la empresa multinacional en la economia, menores seran las
posibilidades del sistema de planificacioén para afectar globalmente
la estructura econémica, ya que este tipo de empresa introduce
incertidumbres adicionales respecto a las que se generan

internamente en la economia.

¢} ¢Cémo se planifica?

Si se reconoce el hecho de que la planificacién econémica es
globalmente aceptada y utilizada, lo que parece pertinente analizar
es el grado y forma en que ésta se concibe. El grado de
planificacién en un momentc dado estaria definido por la existencia
y peso relativo de un conjunto de elementos que tipificarian tanto
un sistema como un proceso de planlf‘ic:acién.34 Estos elementos
serian:

~ Un agente, es decir, un Individuc o un grupo de Iindividuos
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cuya profesién sea la planlficad'ién‘.‘;~"con un “status soclialmente
reconocido como tal; : ' T

- Una agenclia (o todo un sistema institucional) engargado por
ley o por la costumbre, de llevar a cabo todo o parte del proceso
de planificacién;

- Un sujeto de planificacién claramente identificado, lo cual
supone un conoclmiento sustantivo de las estructuras y procesos
involucrados en éste;

- Un proyecto de cambio (o una imagen-objetivo) politicamente
viable, diferente de una trayectoria tendencial;

- Un sistema de prioridades y asignacién de recursos distinto
del correspondiente al mercado;

- Un procedimiento formal para organizar todos los elementos

anteriores.

En las economias mixtas -principalmente de la regién- se pueden
encontrar todos los elementos anteriores, pero el ‘"sujeto de

"

planificacién cambia y en algunos casos, el papel de otros

elementos.

Para un pais como el Perd, el cual se caracteriza por tener una
problematica especial, serid necesario analizar en forma detallada
cada una de las concepciones de planificacién y seleccionar
aquellos elementos que definan un proyecto nacional de desarrollo
acorde a las necesidades del pais , sin descuidar los retos que
como nacién nos toca afrontar frente a los nuevos acontecimientos

de camblio que se estan dando a nivel mundial.
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V. JHACIA DONDE VA EL PERU ?

5.1 Dinamica mundial

"Eran los meJjores tiempos. Eran los peores tiempos". Asi
comienza el magistral relato de Charles Diskens sobre la
Revoluclén Francesa: Historia de dos Ciudades. Por fortuna hemos
progresado mucho desde entonces. Pero cuando examinamos el
ambiente econémico internacional, alguna gente sdélo repara en los
“mejores tiempos" y otra sélo en los “"peores". los mejores son
obvios. La guerra fria a terminado , con la culminacién del
soclalismo en la ex- URSS, liberando recursos para objetivos "mas
productivos". La liberalizacién politica y econdmica estd
ocurriendo en muchas partes del mundo. Y los convenios sobre cobmo
promover el desarrollo eficiente son mas amplios que nunca antes.
Estos factores crean un potencial para progresar, para decirlo con
franqueza, slin precedentes. Esta es una gran época para los

optimistas.

lQué es entonces lo que impulsa a alguna gente a considerar que
éstos son los "peores tiempos”? Una razdn importante es la de que
los ingresos per capita en los paises en desarrollo cayeron en los
ultimos afios. Esto nunca habia sucedido, ni siquiera por un aiio,
como se notan en los reglstros de los afios setenta. En estos
Ultimos afios ha ocurrido en forma consecutiva y con mayor
frecuencia en los paises subdesarrollados. Se ha debido a la
prolongada recesién y a la sorprendente contraccién de las
economias de Europa del Este, de Rusia y del proplo Estados

Unidos durante los ultimos afios.
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Una segunda razén para el pesimismo se relaciona con los
prospectos financieros. Los requerimientos financleros para
reestructurar a los palses soclalistas en su transicién, para
reconstruir a Kuwait y para satisfacer el nunca reduclido déficit
en los Estados Unidos pueden - se teme - resultar en una "escasez
de ahorros", lo cual estd trayendo tasas de interés reales y
elevadas a través de los afios noventa y una falta de recursos para
paises en desarrollo, muchos de los cuales lo necesitan con mas
urgencla que nunca, como es el caso del Perd. Sus endeudamientos
altos y los precios de exportacién de sus mercancias contintGan
bajos: el indlice del Banco Mundial sobre 1l¢s preclos de los bienes
no petroleros son los mas bajos desde que empezaron a acumularse
estadisticas en los afios cuarenta. Es facil ver, por consiguiente,
por qué se escuchan tantas voces pesimistas al acercarnocs al final

del siglo veinte.

Una tercera razén para preucuparse se relaciona con el
ambiente, Existe el creclente convencimiento de que, segun
creemos, podremos destruir y contaminar el ambiente de tal forma
que ello impidird que nuestros hijos y los hljos de nuestros hijos
disfruten de los beneficios del mundo natural. Esta preucupacién a
llevado a la Organizacién de las Naclones Unidas a organizar la
“Cumbre de la Tierra", que se realizé en Rio de Janeiro-Brasil en
Junio del presente afio, con la participacién de especialistas y

mandatarios de la mayor parte del planeta.

Por una parte las cosas nunca han parecido mejores. Por la
otra, nunca se han visto tan mal. Asi, por supuesto, es como
siempre hablan los economlistas. gNunca podremos tener economistas
"unilaterales"?. Probablemente si, Aunque nadie puede predecir el
futuro, ya que éste dependerd de las politicas adoptadas por los

procesos politicos, impredecibles en si mismos, podemos sefialar
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con razonable confianza qué se requerird para conseguir en los,
afios noventa algin resultado positivo en vez de negativo. Existe
un sorprendente consenso acerca de las politicas que se requieren

para un desarrollo exitoso en los préximos afios.
El contexto a largo plazo

Es necesario destacar ahora cuatro cuestiones sencillas. la
primera es la més obvia, pero la mids importante . Este siglo no ha
tenido precedentes en términos de crecimiento econémico y de
ingresos crecientes. El Producto Interno Bruto del mundo es quince

veces mayor de lo que fue a fines del siglo pasado.35

El crecimiento anual del producto mundial promedio de 2 por
clento en el periodo 1879-1950, se aceleré a S por ciento en
195070 y cayé de nuevo al 3 por clento en 1970-90. Este
crecimiento a superado en forma continua al crecimiento de la
poblacién, de forma que los Iingresos reales han crecido en
cuarenta afios, desde 1950, a un promedioc porcentual anual de 2.7
por ciento en los paises en desarrollo, y de 2.3 por ciento en los
paises industriales. Este crecimiento de 1ingresos no ha tentdo
precedentes, a pesar que aun existen mas de 1,000 millones de
personas, es decir, una quinta parte de la poblacién del planeta,
subsisten con menos de un dolar al diaaG. nivel de vida que ya se

alcanzd hace 200 afios en Europa Occidental y Estados Unidos.

La segunda cuestién por destacar es que la tecnologia, el
conocimiento y el comercio han permitido que los paises crezcan
apoyados en la experiencia del pasado. Actualmente los paises en
desarrollo pueden crecer a un ritmo mis réapido que en afios
anteriores. Al Reino Unido le tomé sesenta afios obtener la primera

duplicacién de los ingresos per cépita después de la Revoluclién

95



Industrial (1780-1838). A ios Estados Unldos le llevd cuarenta y
siete afios (1839-1886). Japdén duplicd sus ingresos en treinta y
cuatro afios (1885-1919), A Turquia le tomé veinte afios (1957-77),
a Brasil dieclocho (1961-79) y China vié duplicado sus ingresos en
s6lo diez afios (1977-87). Con estas cifras se puede decir que no
han pasado las meJjores oportunldades para el desarrollo, y que el
comerclio, la tecnologia y la competencia no hacen mas dificil el

6
crecimiento. 3

El tercer punto es el de que el comportamiento de los paises en
desarrollo ha estade fuertemente ligado al de los paises
industrializados, cada alza y baja en los paises desarrollados
durante los dltimos veinticinco aflos se ha visto reflejada en la

economias en desarrollo.

En forma normal, las oscilaclones en los paises desarrollados
han sido mayores que en los paises en desarrollo; pero la actual
recesién ha contemplado caidas mas agudas en los paises en

desarrollo.
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Por altimo, la desaceleracién total en el crecimiento,
observada en las ultimas dos décadas, ha venido acompafiada de una
aguda bifurcacién dentro de los paises en desarrollo. Asia, que
representa el 65 por clientec de la poblacién del mundo en
desarrollo, ha acelerado su crecimlento a 7.3 por clento en los
aflos ochenta, y en cambio los paises no asiaticos han bajado a un

porcentaje anual de crecimiento del 2.8 por ciento.
La agenda internacional

¢Cuales son los factores a nlvel internacional que influiran
sobre las perspectivas para los afios noventa, especialmente para
los paises en desarrollo? Son cuatro. Se relacionan con el

comercio, las tasas de interés, las deudas y el crecimiento. 3°

Primero, el comercio debe liberarse. El1 resultado de la Ronda
Uruguay es critico para el futuro del sistema comercial

multilateral y el bienestar de la comunidad mundial.a's

En afios recientes, ha aumentado el proteccionismo en los paises
industriales, y han proliferado las acciones unilaterales para
restringir las importaciones. El fracaso al no llegar a un acuerdo
en la Ronda Uruguay podria significar una aceleracién de estas
tendencias, y quizd hasta una regresién a la guerra comercial.
Las fuerzas para 1la liberacién comercial se han debilitado
desde los afios setenta , cuando los palises industrializados
comenzaron a establecer nuevas barreras al comercio. El uso de
barreras no tarifarias se hizo mids significativo. Para 1986, casi
el 16 por clento de las importaciones a los paises desarrollados
estaban cubiertas por barreras no arancelarias. Las restricciones
a la exportacién voluntaria y las cuotas se filtraron en forma

consistente a trvés de las proscripciones de varios articulos del
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GATT; las acciones ant ldumping (contra los ‘surbsidl:io"s‘
altamente ‘arbitrarias, y proliferaron las. reglas .relativas ,ai

origen y al contenido local.

Clerta reduccién en las barreras no arancelarias fue una de las
metas de la Ronda Uruguay; pero ain el resultado de estas

negocliaciones permanece inclierto.

Como el futuro de las relaciones multilaterales es todavia
dudoso, el crecimiento de los bloques comerciales regionales en
Europa, la América del Norte y el Este Aslatico ha asumido un
nuevo significado. La emergencia de convenios comerciales
regionales podria representar algin peligro para la liberacién
comercial multllateral. La 1integracioéon reglional mas cercana no
necesita conducir a practicas comerciales discriminatorias. Sin
embargo, en caso de suceder asi, los prospectos globales a largo
plazo podrian disminuir, y muchos paises en desarrollo fuera de
estos bloques podrian resultar severamente afectados. Un resultado
exitoso de la Ronda Uruguay podria anular dichas tendencias en su
inicio. También afiadiria vigor a las fuerzas que favorecen la
creciente interdependencia y contribuirian sustancialmente al
crecimiento, al empleo y al blenestar en el mundo, especlalmente a

los paises en desarrollo.

Segundo, el ahorro debe aumentar. Es probable que las tasas reales
de interés en los afios noventa permanezcan cerca de los altos
niveles de los afios ochenta. Se espera que la demanda global por

caplital se mantenga fuerte. ¢

Los paises industriales continuarédn necesitando capital para

restaurar, reemplazar y actualizar la infraestructura. Sin embargo

los paises en desarrollo se ven fuertemente afectados por la

a8

se volvieron . .



politica macro econémica de los paises industriales, especialmente
cuando esa politica reduce la disponibilidad de ahorro a nivel
mundial en relacién con la demanda y eleva las tasas de interés

reales.

Tercero, los flujos de capital necesitan restaurarse. Es
indispensable contar con el capital externo necesario (en
condiclones concesionarias y no concesionarias), lo cual exlige un
vesfuerzo mas denodado por parte del Banco Mundial y otros
organismos multilaterales, asi como de fuentes billaterales. Es
preciso que vuelva a aumentar el crédito, privado voluntario que

reciben los paises en desarrollo. i

Aunque la crisis de la deuda hizo erupcidén hace una década, sus
efectos contlnuaran sintiéndose a través de la sigulente década.
aunque se espera mayores flujos de entrada de capital externo, la
pesada carga del endeudamiento y el servicio de 1la deuda
continuaran constrifiendo los prospectos de muchos paises en
desarrollo en la década siguiente. La crisis de la deuda esta
lejos de haberse superado. Algunos paises han acumulado atrasos
sustancliales, y la limitada disponibilidad de financiamiento

35
incremental externc ha estorbado sus esfuerzos de ajustes.

Es necesario que se produzca una aceleracidén en la inversién
extranjera directa y en los préstamos privados a los paises en
desarrollo. Para que esto ocurra, los paises en desarrollo
necesitan enfatizar un répido regreso a 1la credibilidad del
crédito y un profundo compromiso al desarrollo del sector privado.
Y esto, a su vez, requerird de peliticas prudentes macro-
econdmicas y de administracién de deuda, eficiencia aumentada en
el sector pidblico y mayores estimulos para la inversién privada,

tanto doméstica como extranjera. Esto se puede hacer en el Peru,
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teniendo en consideracién la experiencla de México, Chile y
actualmente Argentina, los cuales han demostrado la capacidad de
respuesta de los mercados internacionales de capital hacia las
buenas politicas Internas. El regreso de estos paises ha sido
sorprendentemente amplio en términos de instrumentos. Involucra
financiamiento por bonos, préstamos y capital en acciones,

inversién extranjera directa y repatriacién de caplital fugado.

Cuarto, debe restaurarse el crecimiento en los paises
desarrollados. Un comercio mas libre, tasas reales de interés
menores y mejores programas para conseguir que la cr‘lsis‘ de la
deuda se supere son ingredientes importantes para desarrollar los
paises prospectos para los afios noventa. >° También resulta
esencial la recuperacién del crecimiento en los paises
desarrollados. Segun informacién del Banco Mundial por cada punto
de porcentaje de declinacién en el crecimiento de los paises
desarrollados, el crecimiento en los paises en desarrollo cae 0.7
por ciento. Y aquellos paises con mayor apertura en particular el
Asia Oriental son los mas vulnerables. El comercio abierto es
esencial para un crecimiento eficiente. Pero también hace que los
paises en desarrolloc se vuelvan mas susceptibles de adquirirun

catarro cuando los paises industrializados c»:st:or‘nucla.n.:’6

5.2 Dindmica Latinoamericana

El mundo del afio dos mil estara impregnado de camblos. Las
transformaciones mundiales en marcha abarcan practicamente todos
los A&mbitos: las relaciones econédmicas internacionales y los
procesos socliales, politicos y culturales. En general, puede

decirse que Iindependientemente de su signo ldeolégico, hay una
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redeflinicién a fondo entre la economia mundial y los estados
nacionales y, dentro de éstos, en las relaciones entre el Estado y
la socledad que en lo econdémico se expresan en una modificacién de
las relaciones entre la economia publica y la privada. Esta
dindmica de transformaciones ha tomado diferentes matices y
enfoques, a veces contrapuestos, pero que, con diferencias

nacionales, expresan un factor comin: la necesidad del cambio.

El reto para América Latina es recuperar el sentido, el
significado y las potencialidades de un desarrollo fundado en el
bienestar de las poblaciones nacionales que le permita superar los
limites internos a su desenvolvimiento, para encontrar el camino
de un desarrollo mas humanitario y, en esa medida, mas soélido, ¥y
como resultado de ello tener una insercién ventajosa en la
economia internacional. La reglén latinoamericana no puede quedar
aln mds rezagada a la periferia de los intercambios mundiales ni a
la 2aga de las transformaciones cientificas, tecnoldgicas vy
productivas, agravando su deterloro social. Se trata de estar al
dia con tecnologias adecuadas con las propias necesidades y
capacidades de la regién, asi como las Iindispensables para
mantener cierto intercambio con el mundo. La agudizacién de
algunos problemas estructuraleé de las economias de América Latina
v el Caribe y la dimensién de los camblos que se estan presentando
en el mundo, abren, en los afics noventa, uno de esos
desconcertantes perlodos histéricos en los cuales la proyeccién
lineal del pasado parece tener poca utilidad para comprender y

modelar el futuro. Ello implica un reto a la creatividad.
Crisis y transicidon del patrdon de crecimientoe latinoamericano.

La regién de América Latina y el Caribe enfrenta el reto de

alcanzar un nuevo desarrollo que esté basado en un crecimiento
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equitativo. Son miltiples y de diversa naturaleza las
transformaciones requeridas para lograrlo, pero al mismo tiempo es
imprescindible inlclar este proceso de cambio que permita ademas
enfrentar con bases mas sélidas los desafios planteados hacia el
fin del siglo.

Las dificultades que enfrentan los paises de América Latina y
el Caribe no se circunscriben solamente a la reciente crisis de la
deuda externa. Esta tliene como telén de fondo la crisis més
profunda de su forma de desarrollo que, con diferente intensidad,
ya estaba presente a finales de los sgsenta , pero que pudo
soslayarse gracias, precisamente, al endeudamiento externo. Esta
crisls estructural, impone la necesidad de realizar profundos

reajustes estructurales en la mayoria de los paises del &rea.

En las décadas de la posguerra se logrdé articular en muchos de
nuestros paises un modelo de crecimiento econémico y de
modernizacién parcial que tuvo elevado dinamismo y transformé
profundamente las socliedades. en mayor o menor medida, segun los
casos, el eje social, politlcb y econdmico de ese modelo fue el
Estado desarrollista, que se expandia y asumia nuevas y diversas
formas de generacién de empleo, de acumulacidén, de promocién de
serviclos plblicos (salud, educacién, alimentacién y vivienda) y
de apoyo a la empresa privada por medio de subsidios, proteccién

comercial y financiamiento.

Este proceso econdémico se articulo en lo politico a coalicliones
sociales y politicas en que participaban empresarios, clases
medias, trabajadores organizados, e incluso mas blen a nivel de

apoyo, campesinos y marginados de las grandes ciudades.

Esta "virtuosa" confluencia fue posible graclas a la captacién
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por parte del Estado de excedentes generales en los sectores
tradicionales de exportacién agropecuaria, y en algunos casos
minera, que se canallzaban hacia miltiples usos y sectores (sobre
todo el industrial). cuando estos excedentes se agotaron, se
recurrié crecientemente al financiamiento externo y , en algunos
casos, al financlamiento inflaclonario. El primer procesc alcanzé
niveles extraordinarios durante los afios setenta, sobre todo en

la segunda mitad.

Fue posible asi mantener una situacién en que la economia se
expandia y la cuestién central era, en Gltimo término, la
reparticién de un excedente cada vez mayor a través del aparato
del Estado. De esta manera, en proporciones muy diferentes e
inequitativas, Importantes sectores sociales conseguian mejorar
sus nlveles de vida, aunque persistia la marginacidn de sectores

muy amplios.

" Esta evolucién favorable creo entre los grupos sociales el
convencimiento de que el desarrollo marchaba por buen camino y se
confiaba en que el dinamismo econdémico resolveria, con el paso del
tiempo, las dificultades y los: problemas que el propio proceso

est4 generando,

Sin embargo, esta evolucién registro importantes
insuficienclas, contradicciones y rezagos, magnificadas por el

vigoroso proceso demograficoe. Entre ellas destacan:

- El gradual agotamiento de los impulsos dindmicos derlivados de
las transformaciones en la estructura productiva.

~ La distribucién inequitativa de los frutos del crecimiento
entre personas, clases y regiones.

‘- La creclente pérdida de autonomia econémica de los paises
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-frente a la economia internacional.
~ La persistente heterogeneidad.
- La creciente marginacién respecto a la economia desarrollada.

- La inestabilidad politica de algunas naciones.

Los 1logros fueron desbordados por las espectativas y las
demandas de 1la poblacién, y, sobre todo, por el crecimiento
econémico y la acelerada urbanizacién. Por ello, a pesar del
crecimiento econdémico de muchos de los paises de la regién, al
final de los afios setenta las condiciones de vida y de bienestar
de las mayorias dejaba mucho que desear. Per lo visto, ni el paso
del tiempo ni el crecimiento econdmico solucionaron las cuestiones

basicas de Jjusticla social y eficliencia productiva.

A pesar de este conjunto de deterioros, el crecimiento de la
regién continudé hasta finales de los setenta. Sin embargo, esta
dinamlica, por su propla naturaleza, no pudo perdurar. La base de
sustentaclén de ese Estado acumulador y redistribuidor se desplomd
en 1982 cuande la crisis de la deuda externa no sélo anuld esa
fuente creciente de flnanclamiento externo sino que obligdé a un
enorme drenaje de excedentes hacia el exterior. Ello dié lugar a
una crisis desplegada. De una situacién de captacién positiva de
recursos se pasé a la opuesta, lo que obligé a ajustarse a una

drastica contraccién de excedentes para usos internos.

Para modificar la situacién externa que se habia caracterizado
por déficit comerciales y financiamientos externos positives, fue
necesario obtener superavit comerciales Y aumentar
considerablemente los pagos financieros al exterior. Para ello se
aplicaron politicas de ajuste y restructuracién destinadas a
reducir el ingreso, el consumo, la Inversidn, el empleo y los

salarios, con el fin de contraer el mercado interno, reducir las
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importaciones, aumentar las exportaciones y generar asi el

superé.\}it de divisas para servir a la deuda externa.

En un plano estructural se redujo la participacién del Estado
en sus maltiples funciones, reduciendoc el numero de funcionarios
piblicos, bajando sus salarios, reduciendo los serviclos sociales,
eliminando subsidios, disminuyende las inversiones, privatizando
actividades y empresas publicas, intentando elevar los ingresos
del Estado. Todo ello con el fin de reducir los déficit
presupuestales y generar el excedente de ahorro Interno para

compensar los pagos al exterior.

Este conjunte formado por politicas econémicas montadas sobre
una crisis de largo alcance, ha llevado a un sesgo profundamente
regresivo, hacliendo recaer la mayor parte del peso de este
drastico proceso de ajuste y restructuracién sobre los sectores
medios y las clases populares que han visto aumentar el desempleo,
subempleo y las actividades informales; reducir sus ingresos y
salarios, restringir y encarecer los serviclos en materia de
salud, educacién, alimentacién y vivienda, y en general disminuir
y frustar las esperanzas y oportunidades de mejora econdmica y

social.

Los saldos en lo social y lo productivoe. A los saldos de un
estilo de desarrollo se vinieron a sumar los que arrojdé la mas
aguda y prolongada crisis econdémica que la regién ha padecido en
los ultimos tiempos. La crisis a afectado por igual a paises
grandes, medlanos y pequefios, exportadores e Iimportadores de
petréleo, de mayor o menor desar'réllo relativo, a los que han
adoptado diversas politicas econémicas y que cuentan con gobiernos

muy distintos y formas de hacer politicas diferentes.
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En .lo reco‘nbrnico,,' lbsfpri‘ncipales;‘ saldos de la crisis  mas

‘reciente para. América Latina, son::
a) Caida del PIB por habitante

Durante la década de los ochenta el producto por habitante de
América Latina y el caribe se redujo en 8.3% notandose un
crecimiento modesto en algunos paises durante estos dos uUltimos
afios. Tal comportamiento contrasta claramente con la evolucién del
mismo indicador en los paises industrializados, en los que el
producto por persona crecld mas de 10%, y con los Industrializados
de Asia orlental y suroriental, en los que el incremento fue de

50% en el mismo periodo.
b) Deterioro de los términos de intercambio

El efecto combinado de un bajo crecimiento en el valor de las
exportacliones, o en algunos casos un descenso del mismo, con el
comportamiento al alza del valor unitario de las importaciones se
redujo en 21% para América Latina. En contraste, para los paises
industrializados 1la relacién de intercambio en su comercilo
exterior mejoré 9% entre 1880 y 1988. Para algunos paises
latinoamericanos los términos de intercambio evolucionaron mas
desfavorablemente, en particular para los exportadores de
petréleo, en los que la reduccién alcanzé 354 en la década y aun

se mantlene a la baja.
c) Disminucién en la tasa de formacién de capital
Como consecuencia de las cuantiosas transferencias de recursos

al exterior y de los programas de ajuste, las tasas de Inversion

se "redujeron casi en todos los paises del area. Como proporsién
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del producto la inversién se redujo en 4.2 pﬁntos “porcentuales
entre 1980-86, cuando durante los aflos setenta se habian
observado incrementos en casi todos los paises. Entre 1980-88 la
inversién bruta tuve una reduccién acumulada de 12%, para

recuperse en algunos paises en los ultimos afios.
d) Desocupacién ablierta y subempleo

Las caidas en la inversién y las bajas tasas de crecimiento de
las economias repercutieron en una formacioéon de empleos inferior a
la que requeria el aumento de la poblacioén, trabajadora, lo cual se
expresd como un incrementd de la desocupaclén ablerta o del empleo
informal. En los ultimos afios en la mayoria de los paises de la
reglén se observa una tasa de desempleo ablerto superior en

comparacidén con 1980.

e) Disminucién de los gastos gubernamentales en los renglones

scclales

Estudios recientes muestran que a pesar de las dificultades de
registro informative en cuanto a la continuldad y actualidad, en
la mayoria de los paises de América Latina hay evidencias de
deterioro en el gasto gubernamental para los sectores sociales.
Esto se expresa en una caida de dichos gastos como proporcién del
producto y de los presupuestos totales, asi como una reduccién del
presupuesto por persona beneficiada, sobre todo en los rubros de

educacidn, salud y seguridad social y vivienda.
f) Persistencia de la inflaclién

Pese a la aplicaclén de estrictos y duros programas de ajuste

de "tipo tradicional, en la primera parte de los aflos ochenta la
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inflacién  latinoamericana se mantuvo al alza en términos
generales: desde un 56% en 1980 hasta un 185% en 1984. En la
segunda parte de la década, Junto con la continuacién de los
programas de estabillzacién anterlores se pusieron en marcha
nuevos esquemas heterodoxos que en algunos casos tuvieron
resultados positivos pero que en otros no alteraron la tendencia
que se estaba observando. En conjunto, la reglén pasé de una
inflacidén de 274% en 1985 a otra de 994% en 1989, para redondear
los 1000% en 1990. La inestablillidad de precios, Junto con los
efectos negativos de las transferencias financieras al exterior y
las desfavorables condicliones comerciales, fueron un marco adverso
para el crecimiento productivo y para las condiciones de vida de
casi todos los paises del &rea. Si bien en 1991 la inflacién ha
tendido a reducirse, las condiciones de vida de la poblacién se

han empeorado por las drasticas medidas de aJjuste.

g) Transferenclas de recursos al exterior y deuda externa

La deuda externa latinoamericana se mantuvo en crecimiento a lo
largo de la década pasada a pesar de que desde 1982 se
suspendieron practicamente los préstamos voluntarios de los bancos
comerclales ante la inestabilidad generada por la crisis. Con un
saldo de 222 mil millones de délares en 1989 para cerrar en 1891
en 426 mil millones de ddélares, las renegoclaciones que en
diferentes etapas se llevaron a cabo no se tradujeron en un flujo
positivo de recursos, y aunque redujeron los montos globales por
servicio no implidieron que se sostuvieran las transferencias de
recursos al exterior. Desde 1982 los flujos financieros fueron
negativos y a lo largo de la década la regién acumuldé 181 mil
millones de délares en transferencias netas enviadas a los paises
acreedores.

-Antes de la crisis, los paises latinoamericanos recibian
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anualmente recursos del exterlor equivalentes en promedio al 2%
del PIB. Entre 1983 y 1989 éstos transfirieron a los paises
industrializados recursos cercanos al 4% del PIB cada afio. Aunque
no se dlspone de Iindicadores fiscales relevantes actualizados,
cabe destacar también que la carga principal para muchos paises
latinoamericanos es ahora el tamafio de la deuda y el serviclo de
la misma en relaclén con el ingreso publico. Esto refleJja el hecho
de que durante la década de 1980 la deuda publica se elevé con
mucha mayor rapidez que la del sector privado, debido en gran
parte a factores extraordinarios como la asuncién forzosa de las
obligaciones privadas por el sector publico y el refinanciamiento
involuntario que caracterizaron a las primeras tres etapas de la
estrategia internacional de 1la deuda. En consecuencia, los
goblernos latinoamericanos son ahora en general responsables de

80% o mas de la deuda externa.
h) Desigualdad y empobrecimiento extremo

En lo social, la crisis de los ochenta significé para América
Latina un aumento de la extensidén de la pobreza, después de que
durante dos décadas habia disminuido la proporcién de pobres
frente a 1la poblacién total. Entre 1980 y 1990 los pobres
latinoamericanos pasaron del 33 al 40% de los habitantes, es
decir, de 119 a 175 millones de personas.37 Tal retroceso ha sido
una consecuencia del deterioro del empleo, de la contraccién de
los ingresos reales, y de las restricciones en los gastos
gubernamentales dedicados a los sectores sociales y de la

reconcentracion del ingreso, principalmente.
Mientras las economias latinoamericanas enfrentaron durante los

ochenta una crisis generalizada, la poblacién mantuvo una tasa de
crecimiento medio anual de 2.8%. En 1982 los habitantes de América
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Latina y el Caribe eran 375 millones. Al término de la década
llegaron a 435, con una contraccidn total del producto de 8%. eso
no sélo significé una menor disponibilidad de ingresos, bienes y
serviclios, sino, sobre todo, un menor alivio para la poblacién
pobre. también significé una acumulacién de requerimientos y
demandas en los serviclos de salud frente a un menor ritmo y

proporcion de los recursos destinados al sector.

En efecto, la crisis se tradujo en una menor calidad del empleo
Y en una pérdida del poder de compra, lo que en conjunto agravd
las deslgualdades porque propicié una mpayor concentracién del
ingreso, la pérdida de la capacidad adquisitiva alcanzé el 28% en
la década, y en paises, aun donde se mantuvo el crecimiento, se
observd una mayor incapacidad de las economias para absorber a la
nueva poblacién trabajadora, ademas de que la calidad de los
empleos se degradd en forma generalizada. El efecto combinade de
ambos procesos repercutié en una menor participacién del ingreso
salarial en el producto naclonal, es decir, en una concentracién
del ingreso que hizo mas inequitativa a la socliedad

latincvamericana.

Al menor ingreso de la mayor parte de la poblacién para
adquirir por vias mercantiles los blenes y serviclos bésicos se
sumé una mayor presién sobre la oferta publica de los mismos, lo
que acentud las consecuencias negativas de la reducciéon en el
gasto gubernamental. En la mayoria de los paises la crisis
significé una menor proporcién del gasto publico en los sectores
sociales, lo que redujo la cobertura potencial de los servicios o

afectd su calidad.

Todo esto tiene ya profundas repercusiones sociales, pero sobre

todo afecta profundamente las potenclialidades del desarrolle. La
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nueva poblaclén estid viendo frustadas sus expectatlvas de mejoria
por medio del empleo bien remunerado, y, adiclonalmente estéa
arribando a la edad adulta en condiclones mas desventajosas. La
necesidad de procurar mas ingresos a la familia viene afectando
las funcliones familiares de cuidado y formaclén de los nifios y los
Jévenes, y el deterioro de los serviclos publicos agrava la
situacidéon al ofrecer una ensefianza de calidad descendente y, en
general, apoyos que no compensan las insuficliencias familiares.
Las peores consecuencias de ambos procesos y el deterioro en
general se manifestardn en el futuro, pues hasta ahora han sido
paliadas con lo que pudo ser construido en 1los afios de
crecimiento. Para los préoximos afios las repercusiones socliales de
la crisis estaran jugando en contra de las mismas potencialidades
del desarrollo, lo que hace mas urgente una transformacién que

revierta ya las tendenclias de la crisis.

Frente a los indices de crecimiento de los paises
desarrollados, en Amérlca Latina se reglstran altos nlveles de
inflacién, recesién e 1imposibilidad de recuperar el ritmo
sostenido de crecimiento. En contraste con los niveles de
bienestar logrados en paises industrializados, en las naciones
latinoamericanas se de un deterioro en las condiciones de vida de
la poblacién. Se pierde, y en forma creciente esperanza de

progreso.

Los afios ochenta representaron para América Latina una mayor
presién sobre el ambiente y los recursos. Los efectos econémicos
de la crisis significaron una explotacién mas intensa de los
recursos naturales para generar las divisas que se requieran para
cubrir las transferencias al exterior, lo que agravé la demanda
generada directamente por el incremento de la poblacién. Por su

parte, el crecimiento de 1la pobreza se tradujo en una mayor
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sobre explotacién de la tlerra, lo que agravé la erosién, la
desforestacién, el agotamiento y pérdida de = suelos, la

desertificacién y otras expresiones de degradacién ambiental.

Todo 1lo anterlor miné aun mas las bases naturales de
sustentacion productiva en la regién. Ademds, la calidad del medio
ambiente en las 2onas urbanas sigulé deteriorandose, con el
consiguiente aumento de los indices de contaminacién del aire, el
agua y los suelos. La menor disponiblilidad de recursos provocé que
los gobiernos postergaran aun mas las acclones de mejoramiento
ambiental dentro de 1las prioridades nacionales, lo que ha

acumulado los requerimientos publicos en la materia.

En la década que concluyd se acentud la marginacién de América
Latina respecto a 1la economia mundial, y al mismo tlempo se
concentraron las relaciones comerclales y financieras con Estados
Unidos. Los avances en la regionalizacién en otras zonas

contrastan con la experiencia de integraclén latlinocamericana.

La participacién de los paises latinocamericanos en las
exportaciones mundiales disminuyé de 5.55 a 3.1% en toda la
década. Ello contrasta con la tendencla registrada por Asia, cuya
presencia crecié en ese mismo periodo al llegar al 10.3% de las
exportaciones mundiales después de representar el 7% al inicio de

la década.38

Una evidencia de la concentracién de los vinculos comerciales
de América Latina con Estados Unidos en estos afios se encuentra en
el destino y origen de su comercio. En la década de los ochenta
crecid la participacién de las exportaciones hacla Estados Unidos
en el total de las ventas latinoamericanas y también de las

exportaciones provenientes de ese pais. A principlos de la década
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las exportaclones hacia Estados Unidos significaban 32% del total
Yy en los afios reclentes alcanzaron 38%. En la actualidad, 44% de
las Importacliones que realiza América Latina provienen de Estados

Unidos y hace diez afios esa proporcidén era de 35%4.

Desde 1960 viene disminuyendo la participacién relativa de
América Latina en las importaciones de los paises industriales y
en la actualidad sélo significa 4% de ese total. Entre 1980-87 la
participacién de América Latina en las importaciones totales de
Estados Unidos pasé de 15 a 12.6%. Esta calida es mas evidente si
se .toma en cuenta que hace treinta afios los productos de América
Latina representaban el 24% de las importaciones de Estados

Unidos.

S6lo una sexta parte del comerclo global latinoamerlicano se
dirige a la propia regién. Las exportaciones Iintrarregionales
significaron a finales de los ochenta sdlo 13% del total de
exportaclones de la regidén mientras que en 1980 esa proporcidn era
de 19%. En esta década asistimos a una disminucién en términos
absolutos del comercio intrarregional en América Latina y el
Caribe. Esta retraccién excede incluso a la registrada en los
paises de Africa y contrasta significativamente con el dinamismo

de Asia en ese mismo periodo.:”

En sintesls, cuatro son las tendencias mas destacadas de lo
que ha venido sucedlendo en América La.t;ima.3E :

- Un deterioro social y productivo;

-~ Una cuantiosa transferencia de recursos al exterior como
consecuencia de la crisis de la deuda;

- Una pérdida de participacién en las corrientes econdmicas
mundiales y una insercién subordinada, y

‘= Un camblo en las condiciones politicas a favor de la
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democratizacién de los regimenes politicos.

En suma, como sefiala Vuskovic: "mas que de una coyuntura
externa recesiva, de lo que cabe hablar, con mas propiedad, es de
una crisis en conjunto del sistema de relaclones econémicas
externas de América Latina, como culminaclén de procesos de larga
gestaclién histérica. Los hechos ocurridos en la economia mundial a
comienzos de los aflos ochenta precipitan la crisis, pero no son
los Unicos determinantes de ella; ni basta la reactivacién de las
economias centrales para que sus efectos desaparezcan: es una
situacién nueva, duradera, ante la que np cabe respuesta idénea
que no reconozca la necesidad de reestructurar profundamente este

39
sistema de relaciones econémicas externas que hace crisis".

Si la crisis es la expresién condensada de los limites del
patrén de desarrollo que ha caracterizado a la regidén, es
necesario revisar no sélo su trayectoria sino también las
concepcliones teéricas en que se sustentd tal modelo y considerar a
la crisis no sélo como expresién de la década que termindé sino
también como resultado de procesos de origen histérico de larga
gestion, no unicamente en térmlnos de las relaciones econémicas
externas, sino también de la dinamica de funcionamiento interno de
las economias naclionales y, sobre todo, no sélo en sus dimensiones

econdmicas sino también en las sociales y politicas.

Hay que tomar en cuenta que tanto por factores internos como
externos es poco probable que la region pueda acceder a tasas de
crecimiento econdmico de la magnlitud de las histéricas. De ahi que
el contenido del crecimiento siempre importante sera adn més
determinante en los afios por venir, no sélo por lo relativamente
reducido que sera sino, ademas, por lo mucho que se ha perdido en

los Ultimos dlez afios.
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Los saldos del estilo de desarrollo - agravados por la crisis -
dejJan mucho que desear. Por esta razén no se puede plantear - al
estudiar y analizar una estrategia para los afios por venir -
retomar procesos que estaban en marcha y que la crisis interrumpié
- mi&s que recuperar el pasado, hay que modificar mucho de lo que
éste nos dejé como herencia. No podemos seguir con més de lo
mismo, pues tendriamos mas de los mismos resultados. Se requiere

de un nuevo desarrollo para los paises de la regién.

5.3 Andlisis de la situacidén interna

5.3.1 Panorama general

La situacién del Peri est4d 1inmersa en la realidad
latinocamericana, la década que concluyé fue para el pais una de
las mas agudas de su historia, como se podrad observar en los datos

que se proporcionan en el segundo capitulo.

El 28 de Julio de 1990 Alberto Fujimori asumié la presidencia
del Perd. La votacién para su movimiento "Cambio 80" sorprendio a
la opinidén plblica mundial porque significaba ante todo la
expresién voluntarista del hastio, la desesperacién pero también

la esperanza de una naclién cansada de la pobreza y la violencia.

Alberto FuJimori vencié, en segunda ronda electoral, a su
principal opositor, el escritor Mario Vargas Llosa del Frente
Democratico (Fredemo) por 56.3% de los votos contra 33.94. La
Constitucién peruana establece que en caso de que ninguno de los
candidatos presidencliales logre la mitad mds uno de los votos

valldamente emitidos, debe realizarce una segunda vuelta para
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decidir entre los dos due obtuvieron el mayor numero de votos.40

Fujimori logré vencer a su adversario gracias a que en esa
segunda vuelta conté con los votos del APRA y de la izquierda del
pais. Sin embargo perdié el Congreso: contaba solamente con un 17%

de adeptos en la Camara de Diputados y un 14% en la de Senadores.

Siendo practicamente un desconocido en 1la vida politica
peruana, el! ingeniero Fujimorl representé una opcién que parecia
novedosa. Con "mucha fe en ser capaz”" y fundamentado en el
empirismo asumié el poder medlante el voto de aquellos para
quienes representaba 1la posibilidad Justamente del 1lema que

postuléd : cambio.

Durante su campafia electoral, Fujimori no hizo referencia
alguna a la aplicacién de un plan de choque para la economia. Su
propuesta fue calificada como un programa mixto entre el
liberalismo y el gradualismo. Contemplaba la reduccién de la
inf'lacién y un programa de ‘"crecimlento Justo" sin abatir los
salarlos. Rechazaba wuna privatizacién indiscriminada de 1la
economia, manifestando que el Estado debia mantener la propiedad

sobre las empresas estratégicas.

En su propuesta Fujimori defendia la economia de mercado, el
apoyo a la lnversioén privada y el respeto al ahorro. Sefialaba como
prioridad la reinsercién del Peri en el sistema flnanciero
internacional; su objetivo principal en este renglén seria
negocliar la situaclén de pais con el Fondo Monetarlo Internacional
pero descartando la aplicacién de programas econdmicos de corte

recesivo.

-Su plataforma electoral evidentemente no correspondié a su
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programa de gobierno. El plan econdémico instrumentado por Fujimori
desde que llegd a la presidencia ha sido mucho mas severo que el

que en su momento propuso Marlo Vargas Llosa.

Ciertamente las condicliones econémicas del Pertu eran complejas.
Al finalizar el mandato de Alan Garcia la economia se encontraba
en un estado critico. En 1989 el Producto Interno Bruto habia
sufrido una caida de -11.4% y la variaclén acumulada entre 1981-30
fue de -9.9%; el PIB por habitante para esos mismos afios se
situaba en -13.2% y -30.2%. Estas cifras fueron superadas
solamente por Nicaragua para el conjunto -de América Latina y el

Caribe.

La inflacién que en 1980 fue de 58.2%, pasé a 163.4% en 1985,
en 1889 alcanzé 2,776.5%4 y en 1980, 7657.8%. En lo referente al
empleo en 19890 se obtuvo un desempleo de 8.3%, un subempleo de

72.8% y adecuadamente empleados 18.9%.

La deuda externa que en 1980 era de 9,334 millones de délares,
en 1985 ascendidé a 13,794 millones de délares llegando en 1891 a
18,500 millones de délares. Peru habia sido virtualmente
expulsado del sistema financiero internacional cuando Alan Garcia
decidid suspender el servicio del débito externo. El1 gobierno
aprista habia establecido una politica hacia la deuda por la que
sélo pagaria un 10% del valor de las exportaciones por servicio de
la deuda., Esta decisién incrementd las presiones internacionales
las que, entre otros factores, ubicaron a la economia peruana en

un auténtico caos.

Instalado Fujimori en el Gobierno, anuncié un programa
econdémico que sorprendié al mundo por su dureza; un plan de 18
meses que tenia como objetivos el cierre de la brecha fiscal, de

la balanza de pagos y la lucha contra la pobreza. Se decretaron
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medidas drasticas que incluyeron aumentos de hasta 400% en los
preclos de los alimentos y combustibles, un impuesto del 10% a la
exportacién, el levantamiento de las restricciones a las
importaciones y el establecimiento de un arancel maximo de 50% en

las Importaclones. se decreté una sola paridad con el délar.

Unos meses después, la administraciéon de Fujimori comenzé a
instrumentar una amplia liberalizacién de la economia y un fuerte
bproceso de privatizacion de empresas que ha incluido a sectores
considerados como estratégicos. A tan s6lo un afio de gobierno,
Fujimori admitia publicamente el fracaso de su programa econdémico
y anuncié reajustes en el presupuesto para el presente afio fiscal.
de una inflacién prevista para 1991 de 28%, el indice de precios
alcanz6 185.45. La presion tributaria estimada para ese mismo afio
en 12.5 apenas se ubicé en un 7%. El PIB crecié apenas en un 2% y
el PIB por hablitante fue de cero. Si bien como se observa en las
cifras, se registré una tendencia a abatir el proceso
hiperinflacionario, la severidad del programa econémicc agudizé en
forma extrema las condiciones de desigualdad de la poblacién del
pais y se convirtié en uno de los puntos de conflicto con la

representacién parlamentaria.

Segin datos de la CEPAL, el 45% de los hogares urbanos y el B64%
de los hogares del area rural estan clasificados por debajo de la
linea de la pobreza. El 22% y el 39%Z respectivamente fueron

considerados como lndigen’t,es.'u

Todos estos golpes fueron necesarlos, para que después de un
afio de goblerno el Peri lograra su reinsercién al sistema
financiero internacicnal, logrando créditos del orden de 600
millones de doélares. A la grave situacién econdmica deben afiadirse
dos - factores que explican el pancrama actual del Pera: el

narcotréafico y la guerrilla.
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Con respecto al narcotrafico, basta con sefialar algunos
indicadores que evidencian la magnitud de este problema en Peru.
En 1987, el volumen de las actividades ligadas al narcotrafico
ascendié aproximadamente a 3 mil 300 millones de ddlares, es
decir, 21.3% del Producto nacional Bruto. Se estima que los
narcotraficantes obtuvieron ganancias por unos 20 mil millones de
délares de la coca extraida del Pert, suma similar a la deuda
externa del pais. Alrededor de un millon de personas,
aproximadamente el 5% de la poblacién, vive de las actividades
ligadas con el narcotrafico. Al cultivo de 1la droga estan
dedicadas 200 mil familias. El movimlento aproximado por el
narcotrafico en el Peru es del orden de los 100 mil millones de
dblares, pero los cocaleros peruanos reciben 100 millones de
délares, es decir, 1la milésima parte de lo que nmueve esta
actividad, la produccidn de coca peruana cubre el 60% del insumo

necesario para la industria dedicada a la refinacién de la droga.

En Peru, la viclencia politica constituye una de las méas
palpables manifestaciones de 1la desintegraciéon a la que se
enfrenta el pais. Primero aparece el PCP "Sendero Luminoso" y
posteriormente el movimiento guerrillero "Tupac Amaru". El primero
decidido a tomar el poder y a diferencia de otros movimientos de
la regién, ha hecho de la sociedad peruana la principal victima de
sus operaciones. Como contrapartida se han reforzado las
actividades de los grupos paramilitares y de las proplas fuerzas

armadas.

El resultado: una cadena de violenclia que parece interminable.
Segin un informe de la que fuera comisién del Senado de Peru entre
agosto de 1990 y Jjunio de 1991, han muerto o han sido torturados
mis de tres mil personas. En 1891 mas del 41% del territorio se

mantuvo en estado de emergencia. Un dato que revela en toda su
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magnitud el problema de la violencia indica que desde 1980 casi 25
mil personas han muerto a causa de las actividades guerrilleras y

de la represién gubernamental.

Como se notara en esta descripcién, la problematica del Peru es
muy especial en comparacién con la de otros paises de la regién.
Es algida tanto en los sectores econdémico, politico y social.

5.3.2 El papel de los Poderes del Estado

Seguin la Constitucién Politica del Peru, el Estado se encuentra
formado por tres poderes con plena "autonomia": El EJjecutivo, el
Legislativo y el Poder Judicial.

El constitucionalismo tradicional de los siglos XVI y XVII
tlene su culminacién en el "Estado de Derecho" de Montesquieu. Su
tesis de la divisidén de poderes como la mejor medida en contra del
absolutismo, es la maxima conquista de la filosofia politica de la

democracia liberal-pluralista.

Sin embargo, los factores reales de poder, son poco
sent imentales, desechan con facilidad las scluciones que a pesar
de su tradicién histérica o su contundencia teédrica y practica, no
sirven para conservar y desarrollar sus beneficios. Es decir, 1la
dindmica econdémica y social ha desbordado este hermoso mito de los
poderes, tal es asi que la representacién popular en la
actualidad y en practicamente todos los paises, fundamentalmente
en los subdesarrollados o super explotados, como desee
llamarseles, el cuerpo legislativo est4d en quiebra y el poder

Judicial burocratizado, ineficiente y corrupto,
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Por diversas circunstanl:ias. el Poder Ejecutivo ha acrecentado
sus funclones a costa de las cdmaras populares, reducléndolas a
"madquinas de registrar que reproducen mas o menos pasivamente las

decisiones adoptadas en otros lugares".

Ahora blen, hay algo también irrebatible, a pesar de la fréagil
exlstencia del Parlamento, y aun observando su cada vez menor peso
politico en la estructura y en la actividad del poder, no ha
existido Estado que se pretenda democratico y popular que se

haya atrevido a terminar con su existencia agénica.

El Bance Mundial en el informe sobre el Desarrollo Mundial

198142 , en la parte de la reinterpretacién del Estado, dice:

Las reformas debe afectar a las instituciones. La existencia de un
régimen Jjuridico y un poder Judicial que funcionen bien y de
derechos de propiedad garantizados es un complemento indispensable
de la reforma econdémica. La reforma del sector puUblico tiene
cardcter prioritario en muchos paises y debe comprender la reforma
de la administracién publica, la raclonallizacién de los gastos
piublicos, la reforma de las empresas de propiedad estatal y la
privatizacién. Otras reformas econémicas conexas son un acceso mas
f4cil a 1los bienes publicos, la supervisién de los bancos y
legislacién favorable al desarrollo financiero. El refuerzo de
esas instituciones mejorarid el ejercicio del poder y dotara al
Estado de mayor capacidad para aplicar la politica de desarrollo,
y permitira a la sociedad establecer contrapesos y salvaguardias,
Las reformas generales pueden poner a prueba la capacidad del

gobierno.

Entonces 1lo ocurrido en el Perd con la disolucién del

Parlamento y la reorganizacién del Poder Judiclal, hasta cierto
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punto estdn respaldados  por el Banco Mundial. Lo que -este
organismo no tiene en cuenta es que en algunos paises como Pera la
situacién es diferente y no siempre se pueden implantar las mismas
reformas que en otros. En el Perd para implantar las reformas
neoliberales ha existido enfrentamientos, por el simple hecho que
los poderes a pesar de gozar de "autonomia" estaban controlados
por grupos politicos distintos. Asi el Ejecutivo representado por
el Presidente Fujimori independiente, el Poder 1legislativo
controlado por la derecha tradicional y el Poder Judicial por el
APRA, porque recuérdese que el Presidente de la Corte Suprema de
Justicia a pesar de gozar de autonomia fuye Jjuramentado por Alan
Garcia. Este ambiente pues, no permitia la aplicacién de las
reformas por la oposicién entre un poder y otro. En conclusién, el
enfrentamiento entre poderes se explica por factores de orden

estructural y coyuntural.

5.3.3 La relacién gobierno, partidos politicos y el pueblo

Con el denominado "Autogolpe" ocurrido el 5 de Abril, se ha
producido un distanciamiento total entre el gobierno, precidido
por el presidente Fujimori del sector Independiente y los partidos
politicos tradicionales, y un acercamiento entre el Gobiernoc y la

poblacién por estar en acuerdo con las medidas tomadas.

La Constitucién otorga a los partidos el derecho exclusivo de
proponer candidatos y representar al pueblo. Los partidos estan
dominados por camarillas profesionales, que restringen el acceso e
imponen a sus candidatos para puestos electivos ~"partidocracia'-.
Las leyes no son democrdticas porque son el resultado de

negociaclones entre camarillas -"clpulas"- que dominan 1los
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partidos. 'Estas leyes antidemocraticas impiden muchas veces . como

en'el cado del Peru que el ejecutivo pueda gobernar.

La influencia de los partidos se ha extendido a virtualmente
todas las instituciones sociales, como gremios y asociaciones
profesionales y empresariales, cuyas fuerzas internas deben estar
necesariamente vinculadas con los partidos. Esto significa que los

ciudadanos no pueden hacer escuchar su voz.

En consecuencia, el sistema de partidos politicos debe ser
restructurado. Es necesario adoptar métodos de "goblerno abierto",
para que el ciudadado conozca qué se hace en sSu nombre: deben
realizarse consultas periédicas sobre temas importantes, para que
el pueblo, en vez de cupulas, pueda aprobar ¢ rechazar cursos de

accion.

Para evitar que las camarillas sigan ejerciendo poder dentro de
los partidos, el presidente Fujimori ha dicho sin rodeos que su
objetivo es impedir que la asamblea constituyente, préxima a
elegirse, esté dominada por las cupulas de los partidos actuales.

Este objetivo seria alcanzado a trvés de varios recursos.

- Los candidatos a la asamblea constituyente deberan haber
residido en el distrito que quieren representar por lo menos
durante un afio. Esto elimina a muchos politicos con domicilio en
Lima.

- Eliminacién del sistema de "listas cerradas", aprobadas por
los partidos. El Presidente ha sugerido la posibilidad de
introducir la obligacién de que los candidatos sean seleccionados
por los mienbros de los partidos, tal vez en "primarias".

~ Eliminacién del monopolio ejercido por los partidos sobre las

candidaturas, que fuerzan a los recién llegados a formar un nuevo
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_partido; recogiendo cierto niumero de firmas de apoyo. Con esto se
espera alentar a los candidatos independientes.

- Prohibicién de que los eleglidos para bancas en la asamblea
ejerzan cargos electivos en los dos periodos sigulentes... otro

medio de excluir a politicos profesionales.

La prohibicién de que los miembros de la asmblea constituyente
aspiren a otros cargos durante dos periodos, podria resultar
contraproducente: los aspirantes a ingresar a politica podrian
abstenerse de presentar sus candidaturas para la asamblea...
mientras que los partidos establecidos recurririan a sus numerosos
afiliados para encarar una estrategia en dos etapas. Lo clerto es
que hasta ahoral 1la nocidén de que el Perd "oficial” no es

representativo del “pais real".

5.4 Modernizacidén econémica y subdesarrollo

Perd requiere una Modernizacién profunda de su economia, de su
organizacién politica, de sus relaciones socliales, de sus
instituciones (en sentido ampllio). Puede proponerse: se trataria
de la organizacidén de una democracia moderna mediante la reforma
de sus instituciones sociales, econémicas y politicas, eliminando
de ellas toda forma de privilegio y haciéndolas socialmente

eficientes.

La actualidad de la modernizacién es universal; el Perid no estéa
fuera de ese proceso mundial, pero su especificidad nacional en
temas, modos y ritmos, deberd ser aclarada, precisada y pactada
por sus propios nacionales por medio del didlogo democratico y

organizado. Conviene, por otra parte, y para ublcarlo en un



contexto informado y realista, que el debate intente ver lejos -
hacia atras y hacia adelante -, para que el tiempo que cale en
nuestras ldeas y nuestras propuestas sea el tlempo real, el tiempo
de la socledad y de la historia. Y es ésta, en la historia, la
modernizacién ha estado presente hace mucho tiempo, como acto,
como reflexién y como debate, pues por su naturaleza misma la
modernizacién es todavia un proceso permanente cuyo término (su

transformacién en otra cosa), no podemos por ahora imaginar.

La modernizacidén dio iniclo en el mundo hace mas de cuatro
siglos.42 El modernismo, hace algo mas de dos. Grossoc modo, los
primeros balbuceos del mundo modernc tienen lugar durante -la época
de la conquista y colonizacién de América por los Espafiocles, y de
hechc la vasta empresa espafiola es factor determinante en la
gestacién del nuevo mundo de los modernos al ser parte decisiva de
la configuracidén del mercado mundial. La confeormacién y
eldesenvolvimiento del sistema colonial, el desarrollo de los
transportes y el establecimiento de 1las rutas comerciales
internacionales dieron origen a una divisién internacional del
trabajo, conf i gurando asi ese mercado. Al expandirse e
intensificarse entre los siglos XVI a2l XVIII, el mercado mundial
movilizé a millones de individuos en medio mundo y generé una
vasta migracion -que noitermlna hoy en dia en el Tercer Mundo-
desde las éareas rurales a las ciudades en perpetuo crecimiento y
renovacién. Los mercados locales y regionales fueron absorbidos o
destruidos y una multitud de pequefias produccicnes locales y
comunitarias, desorganizadas. Las necesidades humanas, y el
consumo y la produccidén, fueron volviéndose creclientemente
internacionales. De esta inmensa transformacién surgieron los
estados nacionales ~tanto los centrales como los periféricos-, en
un proceso dilatado, complejo y contradictorio; y las tradicliones

de’un milenio del antiguo régimen en Europa, sus formas de
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organizacién, sus relaciones socliales, sus vinculos personales,
sus valores, su arraigamiento estrecho, su forma de pensamiento,

fueron combat idos, negados, devastados, transformados.

Al cabo de dos siglos de modernizacién de la economia, de la
politica, de las formas de organizacidén social, esa vasta
transformacién aparece generalizadamente en la conciencia
colectiva, en los intelectuales, en la literatura, en las artes,
en una nueva sensibilidad humana, en la cultura: posibilitada por
el surgimiento y desarrollo de las relaciones capitalistas de
produccién, es la cultura del modernizmo; aparece como expresioén
de la modernizacién, como asombro, como canto, como lamento
nostalgico, como analisis , como critica. La modernizacién produce

a2
el modernismo.

Con el modernismo, la cultura "se pone al dia" por asi decirlo,
respecto a la modernizacién social, econémica y politica. Pero en
adelante las relaciones entre modernizacién econémica y
modernizacién politica y social, y entre éstas y la cultura ( en
rigor, las culturas) del modernismo, se vuelven cada vez mas
complejas y mediadas. En mil y un aspectos la cultura del
modernismo "adelanta" a la modernizacién y ambos , modernismo y
modernizacién, durante los sigleos XIX y XX, a través de procesos
desiguales y contradictorios de enorme complejlidad, terminan por
abarcar al conjunto del planeta. Como lo anticiparan en su momento
Hegel y Marx, la historia se vuelve asi, en los hechos efectivos,

historia universal.

Pero la historia de 1la configuracién/modernizacién de este
sistema, que desde el punto de vista de la economia termina por
darse por vias netamente capitalistas en los paises centrales, o

por el camino de las experiencias descolonizadoras en los siglos
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"XIX y XX, o, en fin, ya en esta ultima centuria; por la senda del
llamado "soclialismo real", es la historia de la conf'iguracién de

un sistema desigual y asimétrico en alto grado.

Asi pues, modernizacién y modernismo se difunden primero a
través de las decisiones de los centros para las colonias. La
difusién de 1la cultura del modernismo, con todo, no pasa
necesariamente por las decisiones metropolitanas y obedece, en un
margen considerable y creciente, a una dindmica propia; no es
extrafio, de este modo, que algunos productos relevantes del
modernismo se originen en las aras periféricas; y esto, en un
contexto de elemental y miserable desarrollo de los procesos de

modernizacion.

Miserable desarrollo, porque se consolida, una forma asimétrica
de divisién internacional del tiabajo y de intercambio comercial:
bienes de produccién de los paises centrales a cambio de alimentos
y materias primas de los paises periféricos. La ausencia o la
insuficiencia del sector productor de bienes de produccién tendiéd
a bloquear, a su vez, la propia acumulacién de capital (pues es en
bienes de produccién que la acumulacién se realiza), y a
imposibilitar, en gran medida, el crecimiento de la potencia
productiva y, por tanto,, del excedente social. Mas aun, esa
ausencia o Insuficiencia impidié, en medida significativa,
vincular producciéon y ciencla: la incompletud se consolida, la
dependencia respecto a los centros, para efectos de la acumulacién
de capital, se establece; la modernizacién se distorciona; la
cultura moderna se difunde a duras penas, y a veces se expresa,
por eJjemplo en las artes, como Iincandescencia evanescente (el
"realismo magico") o como desaliento ( los "condenados de la
tierra"); el subdesarrollo se vuelve perenne. El circulo virtuoso

que en muchos sentidos se establece a través del vinculo
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modernizacién/cultura moderna en el area del desarrollo, en’ el
subdesarrollo no existe; aqui, cultura moderna y modernizacién son
precarias y, sin proponérselo, viven extraviadas una respecto a la
otra. No se trata, a pesar de tantos pesares (recobremos el
aliento y afirmémoslo), de leyes absolutas, de hierro, para la
eternidad.

Modernizacion, gpara qué?

La modernizacién econdmica es considerada como una de las
lineas para crecer. Contar con un aparato productivo més
competitivo es parte fundamental para el crecimiento; es preciso

alcanzar una mayor competitividad en lo interno y exter'no."3

Para ser competitivo comc pais, se identiflica, entre otras,
cinco condiciones cuya presencia es necesaria: estabilidad
politica y econdmica, con reglas claras que ofrezcan certidumbre
para planear en el largo plazo y decidir para el largo plazo;
economias de escala que ofrezcan al aparato productivo la
posibilidad de distribuir sus costos fijos en un numero mayor de
unidades productivas , que seran posibles por la apertura a otros
mercados; economias de especializacidn, es decir, que el productor
pequefio o mediano produzca aquellos bienes en cuya fabricacién es
un especialista; tecnologia adecuada, que utilice mucha mano de
obra o mucho capital y pueda minimizar costos; sefiales de mercado,
que brinden al productor la oportunidad de conocer con seguridad

las demandas de los mercados del mundo y satisfacerlas.
Visto asi, ser competitivo parece sencillo; pero no lo es tanto

cuando hay que agregar otros factores como conciencla, voluntad,

capacitacion, eficiencia, productividad, que aun cuando necesitan
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ser promovidos por el gobierno; también requiéren de la\'%a'ceptacién

de la sociedad en su conjunto. "’

Todos 1los grupos. soclales estdn a favor de que el pais se
modernice; el debate se centra en qué se entiende por
modernizacioén; es decir, gmodernizacién, para qué? ;Modernizacioén
para quién?  Cudl es el proyecto de pais que deseamos impulsar?
¢Queremos una modernizacién que nos dé Iindependencia nacional y

tecnolégica? este proyecto debe discutirse de cara a la nacién.

lLas lineas de politica de modernizacién econémica se despliegan
al rededor de los siguientes rubros: modernizar el campo, la
pesca, la infraestructura del pais, el comercio exterior, el
turismo, la ciencia y 1la tecnologia. Se debe fortalecer a
la empresa publica para que atienda con eficacia las areas en que

su participaciéon es estratégica o prioritaria.

La modernizacién del campo es una linea politica fundamental;
- pero no sera facil superar el crecimiento de la produccioén
agricola, inferior al aumento de la poblacién. El campo requiere
de dos lineas de accién principales: aumentar el blienestar de los
productores de bajos ingresos y promover la oferta abundante de

alimentos y materias primas para el resto de los sectores.

Modernizar tecnificando es una vertiente que puede que puede
ayudar a solucionar los problemas del campo. Sin embargo, para
plantear una solucién global convendria impulsar la creacién de
infraestructura de blenestar social que generaria empleos —-lo cual
ayudaria a sostener el mercado interno rural-, adoptar politicas
de precios de garantia que hagan rentable la produccién de bienes
basicos, dar apoyo financiero e impulso a las cooperativas, a los

ejidos y la pequefia propiedad.
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La modernizacién de la pesca debe ser preocupacion importante
del gobierno, contamos con una extensién de 200 millas marinas y
entre los afios de 1862-75 reconocidos mundialmente en este sector.
Nuestro 1litoral cuenta con una gran varledad y densidad de
especies acuidticas; Iimporta dinamizar este sector de enormes
potencialidades, que exige grandes inversiones. Crear
infraestructura pesquera, aumentar la participacién estatal y
cooperativista que permita materializar este propésito, sera

indispensable.

La ampliacién de 1la infraestructyra del pais es un
requerimiento fundamental; se debe reconocer la necesidad de
ampliar la infraestructura y la prestacién suficiente de servicios
pUblicos, a pesar de que existe escasez de recursos; para
solucionar ésta se requiere la participacién de capital privado ;
mads alld de esta sensibilidad, estd una necesidad real: crear
infraestructura exige cuantiosas inversiones que el gobiernc no
estd dispuesto -y tal vez no pueda- enfrentar solo. desde esta
logica se supone que la via alternativa es el capital privado.
Aqui se crea el debate; discutir si debe haber o no inversién
privada quiza derive a posiciones estériles. La inversién privada
es necesaria; lo fundamental es que se reglamente la participacién
del capital privado con normas claras, transparentes, y que acuda

para complementar un proyecto de cardcter naclional.

Ya tenemos experiencias como la de México, donde el capital
privado se ha comprometido a participar en muy diversos proyectos;
por ejemplo, en la contrucciéon de carreteras. reconocer que la
participacién de éste en proyectos de esta naturaleza no pone en
peligro la rectoria del Estado, no es dificil; el problema esta
planteadc en los términos de aclarar a qué tasas de interés pagara
el - gobierno a los capitales privados. (Serdn tasas fijas o

flotantes? (Qué capacidad decisoria tendrdn 1los capitales
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privados? sQuién determinara donde construir y para quién? Se
apuntan solamente algunas de las preguntas que deben plantearse.
La inversién privada debe ser complementaria y la rectoria debe
estar en manos del Estado; debe pugnarse porque asi sea, ya que
asegurar la rectoria del Estado significa la defensa de espaclos
nacionales; ademias, subordinar los Intereses privados a los

sociales amplia la posibilidad de crear infraestructura soclal.

Por otro lado, los serviclos de comunicaciones deben
diversificarse, mejorar su calidad, ampliar su cobertura en las
dreas urbanas y extenderse a mas zonas rurales. La indispensable
modernizacién y expansién de las comunicaclones requerira de
grandes inversiones, que deberan financiarse con participacién de
los particulares; el propésito es no distraer recursos fiscales
necesarios para atender las legitimas demandas de salud,

educacién, vivienda y adecuacién del resto de la infraestructura.

El comercio exterior debe ser otra preucupacién de la
modernizacién econdémica. la apertura a la competencia exterior es
irreversible, por 1lo que el empresario peruano tendrd que
modernizarse, es declir, aumentar la productividad, la eficlencia y
competitividad. El gobierno debe buscar dar todas las facilidades
a los empresarios; se debe tratar en lo posible de evitar las
distorsiones provenientes de las restricciones no arancelarias al
comercio, garantizar el acceso de las exportaciones peruanas a los
mercados mundiales, alentar la inversién extranjera, la
transferencia de tecnologia, y que el acceso a los recursos
externos contribuya a los propésitos de la politica comercial del
pais. Para hacer posible estos propdsitos el goblerno debe alentar
la inversién privada, nacional y extranjera, y fortalecer la
competitividad del pais mediante un esfuerzo de desregulacién en
todos los sectores; aprovechar todas las ventajas que hay en el

GATT. Es necesario abrir nuestra economia, sin llegar a extremos.
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Resulta desaconsejable cerrarnos a una reallidad inobjetable;
tenemos que insertarnos en el comercio mundial; el problema es
hacerlo de manera que se beneflicie al mayor grupo social posible.
Instrumentar una politica que parta de una realidad: la mayor
parte de nuestro comercio exterior lo realizamos con Estados
Unidos; no se no se trata de sl debemos hacerlo o no; es un hecho;
lo que se puede plantear es que se aproveche la necesidad que
tienen de nuestro mercado -mucho mejor si lo hacemos en conjunto
con los demas paises latinoamericanos-. Otra medida seria
Intensificar nuestros comercie con la Comunidad Econdémica Europea
Yy los paises de Europa del Este (CAME); aprovechar la
potencialidad de la Cuenca del Pacifico y, por supuesto, darle

mayor fuerza al comercio con América Latina.

El sector exportador no es siempre el "motor de crecimiento" de
la economia, pero su expansién es indispensable como "lubricante"
para que ésta pueda desarrollarse con fluldez; asi también, el
aumento de las exportaciones es esenclal para facilitar Ila
elevacion del empleo global, incluso cuando ellas provienen de
sectores que no generan de modo directo gran cantidad de
ocupacién. Por medio de este mecanismo indirecto y también debido
a los mayores gastos sociales que el gobilerno pueda financiar de
manera no inflacionaria con los ingresos adicionales captados en
el sector exportador, el crecimiento de este realiza una
contribucién decisiva a la reduccién de la pobreza y el logro de

una distribucién mas equitativa del ingreso.

El Peru cuenta con gran variedad y nGmero de lugares
turisticos. Modernizar el turismo debe ser otro propésito del
goblierno. Este servira para coadyuvar al desarrollo econdmico
nacional y al equilibrio regional. Su importancia se medird por su
capacidad para generar empleos y divisas; este propésito no sera

facil de lograr ya que la balanza turistica ha venido decreciendo

132



enormemente en estos tltimos afios. Este es un rubro donde el
capital privado podria tener una presencia importante, pero

siempre con el planteamiento de mecanismos claros y precisos.

Un tema de fundamental importancia para el desarrollo del pais,
es la modernizacién de la ciencia y la tecnologia, su ritmo y
direccién deben quedar determinados por un proyecto nacional y
popular; es muy importante discutir al rededor de este tema;
dedicar los recursos econémicos necesarlios que hagan posible que
se avance cada vez con mayor rapidez y claridad. El gobierno
peruano debe Jjugar un papel fundamental a través de la inversion
publica en bienes y servicios prioritarios y al mismo tiempo,
canalice y conduzca el proceso nacional de acumulacion de capital
y su distribucién; que el uso del excedente econémico y su
distribucién se oriente hacia 1lo interno e 1inicie una
reestructuracién industrial con énfasis especial en la estructura
agraria y 1la produccidén agricola, acompafiada del gasto de

inversién en cliencia y tecnologia para el desarrollo.

Que se proponga que el Estado juegue un papel fundamental no
implica que no se preste importancia al papel que puedan
desarrollar los empresarios; no sdélo para impulsar la clencia y
tecnologia sino para 1la economia en general, resulta nmuy
importante; sin embargo es necesario sefialar que el papel de los
empresarios ha sido ineficiente; quizds dos indicadores nos pueden
mostrar cuil ha sido el papel que éstos han Jjugado durante estos
afios: la inversién privada durante los ultimos afios decrecié
abruptamente y paralelo a esto una gran fuga de capitales. Estos
hechos permiten de alguna manera entender la actitud que los
empresarios del Peru han adoptado; durante afios operaron con la
l6gica del menor esfuerzo y compromiso social; mientras hubo
crecimiento econdémico resulté posible mantener esa actitud; cuando

el pais entré en crisis, no solamente es el modelo econdémico el
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que entra en crisis sino todo el proyecto de nacién que se habia
venido impulsando durante cerca ce medio siglo; la crisis exige
definir una concertacién social y a ésta no pueden escapar los
empresarios. Se hace necesario que adopten una nueva posicién, a
tono con la pluralidad que vive el pais; resolver la crisis de
empresarios no es tarea facil; hay condiciones objetivas y
subjetivas que es necesario desterrar. La socledad exige de hecho

una nueva cultura empresarial.

La modernizacién de la empresa piblica es un punto alrededor
del cual se han dado intensos debates; es quiza este tema donde
mas claramente se muestra la verticalidad en la toma de
decisiones gubernamentales; se estan desincorporando empresas sin
atender a los Intereses de los trabajadores, a los reclamos

populares.

Asi{ pues, la modernacién de la empresa piblica debe consistir
en orientar la energia y vitalidad social hacia un desarrolloc que
permita el uso soberano y racional de nuestros recursos naturales,
una distribucién equilibrada de las actividades en el territorio,
avances tecnoldgicos y productivos que den sustento a la
participacién competitiva del pais en la economia mundial, una
educacion eficaz y moderna, la satisfaccién de necesidades basicas
de la poblacioén, un empleoc mejor remunerado y sobre todo, la
ampliacién de las oportunidades para poder elegir el tipo de vida
que desea. Lo importante aqui es no solamente impulsar la
modernizacion de la empresa publica, sino ademds precisar para
qué,para quién y en beneficio de quién se orienta esta

modernizacién.
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VI. UNA RUTA PARA UNA MEJOR PLANIFICACION DEL DESARROLLO
6.1 Estrategias para una mejor planificacién del desarrollo

La estrategia viene a ser, una andlisis y un propdsito de futuro
donde se integra lo econémico y lo politico-social mediante un
modelo abstracto del proceso material de desarrollo y donde se
supone gque este modelo responde y reacciona como si fuera la
realidad misma frente a la simulaclién de hechos y perturbaciones
que el analista desea explorar en sus consecuencias, con objeto de

encausarlas hacia objetivos determlnados.'M

La formulacién de estrategias se conceptia como un sistema
productivo en donde se requiere como insumo los resultados del
diagnéstico del sistema y se genera un producto que serén las

s g proceso de transformacién esté

estrateglas seleccionadas.
integrado por tres funciones basicas, en las que a su vez, en cada
una de ellas se efectlan tareas que deben realizarse para que se de

cumplimiento a la funcién respectiva. ver figura 21.
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Desde’ “tiemps ° lejanos, €1 " término  "estrategia® se viene
‘aplicandb, conrsentidos disﬁintos; a brdcedimlentos muy dlversos
que ‘no "siempre es facil distinguir. Cuando se definen algunos
objetivos y se postula clerta politica coherente con ellos, el
vocablo "estrategia" integra a menudo esas proposiciones; también
se lo aplica a la forma de conducir un proceso, sea politico,
econémico, militar, etec. La simple enuncliacién de los objetivos en
forma de "plataforma de desarrollo" o "plataforma politica", es, en

otros casos, sindénimo de estrategia.

Independientemente de otros criterios o propuestas, es necesario
que quienes tienen o piensan en la conduccién del Pert deberan

tener en cuenta lo siguiente:
6.1.1. Las opciones

Los modelos de desarrollo que caracterizarian en forma general
las alternativas para superar la crisis y alcanzar la Justicia
social en el pais se pueden agrupar en tres. Estos modelos estan
relacionados con lo que pregona cada una de las concepciones de

planificacién enunciadas en el capitulo cuatro.

1). El que sostiene que basta un proceso de crecimiento econémico
sostenido para que a la postre y por la via del empleo, todos los

habitantes puedan satisfacer sus necesidades vitales;

2). El1 que reconoce cque el crecimiento econémico en si mismo no es
suficiente para lograr la equidad y, en esa medida, es necesario
disefiar y poner en practica programas especiales. En este caso, la
politica de desarrolle social desempefia un papel residual y

subordinado a la politica econdmica, y;
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3). E1 que busca maximizar la distribucién del ingreso y la riqueza
como férmula para promover el crecimiento, generar empleos
remunerativos para todos y superar la condicién de pobreza de 1la
poblacién., En este modelo, el objetivo central es la satisfaccién
de las neceslidades humanas de la poblacién y la politica econoémica
busca explicitamente obJjetivos de mejoria social. Es decir, no se
trata tan sélo de combatir la pobreza sino de planificar el
desarrollo con el fin de satisfacer las neceslidades esenciales de
los hablitantes del pais. Este modelo, en términos de la
conservacién y el mantenimiento de la equidad social, es mucho méas

estable y duradero que los dos anteriores. ¢

En el primer caso, la propuesta se articula a un eje estratégico
mas general que postula la mas amplia vigencia del mercado como
mecanismo idéneo de asignacién de recursos y la apertura externa
come via para reactivar la economia e integrarla al mercado
internacional. Implica también una intervencién estatal restringida
y subsidiaria y un conjunto importante de modificaciones internas
para adecuar el aparato productivo a la buscada dinamica

exportadora.

Este modelo suscita una cadena de efectos secundarios muy
leJanos a las posibilidades de alcanzar un crecimiento eficiente y
equitativo. Se tiende a privilegiar actividades productivas con
capacidad de absorcién de fuerza de trabajo relativamente baja; la
contracciéon del gasto publico disminuye la ocupacién en la
administracién y los servicios estatales; 1la reestructuracién
reduce el empleo incluso en las actividades que se consideran
prioritarias; la apertura a las importaciones y la concentracién
creciente en torno a las unidades productivas mayores, debilita
estratos productivos de medianas y pequefias empresas, hasta la
desaparicién de muchas de ellas; todo lo cual repercute en las

condiciones del trabajo y en los indices de desocupacién abierta y
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sSubempleo. La reduccién de los salarios reales contra ¢
interna de blenes de consumo difundido. La selectividad: co,n"”que se

encausan los empefios modernizadores agudizra_al

heterogeneldades y la pobreza.

Los indicadores globales encubren diferenciaciones cada vez
mayores entre distintos estratos de '"agentes productives", ;:le
empresarios y de asalariados, los éxitos exportadores en algunas
ramas tlenen come contrapartida reducciones en otiras que se
orientan hacia los consumos basicos internos: la riqueza mayor de
unas capas soclales se contrapone con el empobrecimiento de otras.
Todo apunta hacia una dualizacién permanente de la sociedad, mas

que a su integracién.

El segundo modelo depende, para su éxito, de varios factores.
Entre ellos es fundamental el ritmo de crecimiento econdmico y la
cantidad de recursos que en ese proceso puede captar y canallizar el
sector publlico. A mayor crecimiento econémice mayores seran las
posibilidades de ocupacién remunerada, y mientras mayores sean los
recursos que pueda movilizar el sector publico (via politica de
ingresos y de gasto) mayores posibilidades habra de que se
promueban acclones de combate a la Iinequidad. Si siempre ha
sido importante la calidad del crecimiento econémico, en idénde se
va a crecer? gen beneficio de quién?; ante una perspectiva de menor
crecimiento, la calidad de ese proceso adquiere mucha mayor

importancia.

Otro factor determinante en el éxito de este enfoque residual es
la naturaleza y caracteristicas de las politicas macroecondémicas
que se promuevan (salarial, de preclios, de apertura comercial). El
riesgo que siempre se corre es que estas politicas estén a

contrapelo de la Jjusticia social.

El propésito general de este modelo: llevar a cabo programas
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soclales especificos sin afectar en lo esencial el funcionamiento
del sistema econdmico, no sugiere readecuaciones politicas; No
obstante, a medida en que se profundiza en la raiz de esas
situaciones y queda de manifiesto su relacién estrecha con las
condiciones generales de desempleo, la heterogeneidad estructural y
la marcada concentraclén del ingreso, las exigencias de cambio se
hacen mucho mayores y, con ellas, los requerimientos de orden
politico. Dicho de otro modo, una estrategia simplemente
"correctora" podria demandar, para ser eficaz, una diversidad de
acclones -incluida la afectacién de la propiedad- suficientemente
profundas como para que se propusiera metas mucho mas trascendentes
que la sola atencién al deterioro social. Ademds, la viavilidad de
este modelo podria encontrar limites al generar nuevas
desigualdades. Aun suponiendo éxitos en el mejoramiento de las
situaciones de quienes menos tienen, la propla dindmica econdmica

del modelo volveria a generar nuevas exclusiones sociales.

Este modelo generd beneficios mientras se pudieron mantener
altas tasas de crecimiento con cierta estabilidad de precios,
contexto en el que fue posible avanzar en la cobertura de las
necesidades basicas. Sin embargo, aun bajo esas condiciones no
mejord la distribucién del ingreso, lo que mantuvo la inequidad y
creé limitantes estructurales para la durabilidad del crecimiento.
Dada la acumulacidon de carencias durante la crisis que hoy se
afronta y las mayores dificultades para recuperar las tasas de
crecimiento que hicieron posible este modelo, su repeticién no sélo
resulta improbable sineo también indeseable: mantendria la
inequitativa distribucién del! Iingreso, seria insuficiente para
cubrir los resagos y las nuevas necesidades, y generaria mas

tensiones politicas por la inestabilidad social.

El tercer modelo se trata de una estrategia de desarrollo

alternativo que coloca en el centro la atencién a las demandas,
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aspiraciones y requerimientos de 1la socledad. Ello implica
reconsiderar prioridades y buscar nuevas potencialidades dentro del
sistema econémico y en 1la organizacién productiva, y definir
posteriormente que tipo de 1insercién hacia el exterior seria
necesaria para sustentar la nueva estrategia. También requiere de
una solucién satisfactoria al problema de la deuda externa y un
esfuerzo decidido por modificar el patrén de las relaciones

econbémicas con el exterior.

La cuestioén central en una estrategia de esta naturaleza, pasa a
ser la extrema polarizacioéon econdmica, sogial y del poder politico.
¢Como puede la sociedad peruana hacerse cargo de las consecuencias
acumuladas por los grandes extremos de desigualdad que se han
profundizado en el pais? La satisfaccién de las necesidades basicas
se vuelve la referencia fundamental. Para lograrla se requiere un
cambio en la distribucién del ingreso y una readecuacién en el
aparato productive, una nueva relacién entre Estado y mercado y un
proceso de participacién y democratizacién en la toma de
decisiones. La medida de progreso ya no es tanto el incremeto del
PIB por persona sino, y sobre todo, qué se produce y en beneficio

de quién.
6.1.2 La propuesta
Los objetivos fundamentales
El propésito del modelo que busca el crecimiento equitativo es
el abatimlento de la desigualdad y la pobreza. Y hacerle siempre
con efectividad productiva. No se trata de distribuir lo que hoy se
tiene ya que sbélo se redistribuiria la pobreza sin transformar el

aparato productivo.

Se trata de remover los obstaculos: estructurales internos para
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el desarrollo sostenido. " Se trata también de reestructurar el
aparato productiveo y las formas de producir, al mismo tiempo que se
garantiza un piso soclal bésico‘7 para toda la poblacién y -en esa
medida~ una mejor insercién en la economia internacional. Todo en
un ambiente que proplicie una profundizacién democratica para
procesar acuerdos y consensos, definir obJjetivos y plazos para

alcanzarlos.

En una estrategia como 1la propuesta se hace Iindispensable
retomar el crecimiento, pero no cualquier crecimiento, sino uno
donde se incremente la inversidon y se modiflque su composicioén,
donde se impulsen las actividades con mayor generacién de empleos
productivos, se mantenga una rentabilidad alta y se garantice el
abasto de bienes y servicios de consumo basico. Un crecimiento cuya
demanda y ampliacién del mercado interno se vean estimulados por
uﬁa estrecha relacién entre productividad y remuneraciones y por la
intervencién piblica para redistribuir los ingresos en favor de los

grupos de menos recursos.

El primer requisito para imprimir wuna nueva direccién al
desarrollo es una mayor creacién de empleos. Esto permitird que la
poblacién que hoy estda al margen del proceso de desarrollo pueda
contribuir con su esfuerzo e imaginacién a vencer las carencias. El
empleo estaﬁle 'y bien remunerado, propiciado por el crecimiento
econdémico, es el medio que permite convertir permanentemente las
necesidades en demandas. Es el mecanismo mas eficiente y Justo para
lograr simultaneamente el incremento del producto y la elevacién
del nivel de vida de la mayoria de la poblacién., La creacion de
suficlentes empleos requiere recuperar el ritmo de crecimiento
dentro de un clima de relativa estabilidad de precios. Pero también
de una politica efectiva de redistribucién del ingreso para incidir
en la composicion de la demanda que se ejerce en los mercados de

bienes y servicios.
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El modelo de desarrollo alternativo que se ha delineado no es
otro que el crecimiento con equidad. Como sefiala José . Casar,
sl esta idea ha de convertirse en idea fuerza, “no basta con
sumarle a su atractivo ético la demostracién analitica y la
ilustracién histérica. Es imprescindible, ademas, considerar a la
equidad como condicidén para un crecimiento eficiente en el largo

Sl )1 modelo de crecimiento protegido sin competitividad

plazo”.
externa no conduce a la equidad. La experlienclia de muchos paises
muestra que la proposicién complementaria -la equidad sin

competitividad- tampoco condue al crecimiento eficiente.

Una visién diferente, en un mundo creclientemente
internacionalizado, debe plantear que los obJjetivos de crecimiento
y equidad son consecuentes entre si. Esto es posible en un proceso
de creciente product ividad interna y competitividad. La
competitividad es nuestra productividad puesta en 1la escena
internacional con una elevacién paralela en el nivel de vida, Esto
es, nuestros recursos humanos (las ventajas dinamicas adquiridas)
materializadas en bienes y servicios, competitives en precios y

calidad en la economia globalizada. 49

El objetivo es el logro de una mayor artlculacién del tejide
productivo interno. Ello con el objeto de permitir una creciente
retencién del excedente generado localmente, y ampliar asi la
autonomia de todo el proceso econdmico para contar con la base
material suficiente sobre la que se sustente la equidad social.
Subordinado a dicho propdésito se encuentra el de incrementar los
niveles de competitividad internacional, tomando en cuenta que la
eficiencia mas importante debe lograrse en la productividad de las
ramas y actividades internas que permitan la atencién prioritaria
de las necesidades basicas; generando en todo ese proceso un nuicleo
endégeno y con una practica tecnolégica adaptada a la estrategia de

desarrollo y no al tipo de crecimiento asociado al capital
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transnacional. No se puede plantear como '»obJét;i ; L gfd
de una mayor competitividad internacicnal 'sin” especificar ‘qué se:

produce, como y para quién.

Las transformaciones requeridas

En la medida en que la élite de la sociedad peruana siga
cifrando su esperanza en la aspiracién de calcar, en la cima de la
pirimide de ingresos, el patrén de vida de los paises desarrollados
e Iintente propagarlo como aspiracién colectiva al resto de la
sociedad (adaptando a ese objetivo la estructura de wuso del
territorio, de la energia, del transporte y las comunicaciones),
los resultados serian sin duda frustrantes. Mas aun, practicamente

imposibles de alcanzar.

El tipo de crecimiento que ha tenido el Peru se asocia con
patrones y actitudes que tienden a incrementar la diversificacién y
refinamiento del consumo. Esta dinamica de crecimiento ha generado
formas de produccién y patrones de distribucidon del ingreso

crecientemente excluyentes.

Una definicidén fundamental en el desarrolo propuesto es la de
reconocer que la cuestién de la equidad asume, en forma simultanea,
dos dimensiones: una, responde a la interrogante de ;qué producir?,
lo que nos lleva al problema de la oferta de produccidén y
disponibilidad de los bienes y servicios basicos y, sobre todo, al
tipo de estructura productiva que se tendrd que restructurar o
generarse. Junto con ello se requiere contestar a la otra pregunta,
Jpara quién producir? Ello nos coloca en la dimensién de la
demanda, en el poder de compra, en términos de ingreso monetario o

‘bien de derechos socliales y capacidad de acceso a los bienes y

serviclos socialmente necesarios. Es un problema que tiene que
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resolverse. en forma conJjunta. No ' basta;: por ejemplo, que haya
suficientes allmentos para acabar con ‘el hambre y la. desnutricién,
si hay grupos soclales que no cuentan con el lngreso necesario para
adquirirlos, como tampoco es suficiente que todos tengan 1la
capacidad de compra si no hay la disponibilidad fisica de los

productos correspondientes, so

Un nuevo planteamiento debe ocuparse mas por lo que la gente
puede o no puede hacer. Es decir, por las posibilidades que puede
tener de vivir mas tiempo, salvar la mortalidad evitable, estar
bien nutridos, ser capaces de leer, de escribir, de comunicarse,
mas que concentrarse en el crecimiento de la produccién en si
misma. Se debe pensar en los derechos de la gente y en las
capacidades que esos derechos les generam. En esta perspectiva el
crecimientoc econémico no es en si mismo un fin, sino sobre todo un

medio.

El desarrollo econdémico puede garantizarse en términos de la
expansién de sus derechos que le permitan a la gente adquirir un
conjunto de capacidades por medio de una mayor salud, una mejor
alimentacién, un mayor grado educativo, El desarrollo habrd que
entenderlo como un crecimiento de las capacidades de la gente. Por
ejemplo, en el caso sefalado de la alimentacidén, seria absurdo
decir que la oferta de alimentos no importa. La oferta de alimentos
es un problema que afecta, entre otros factores, los derechos y
posible capacidades de la gente. Sin embargo, en nada importa tener
la mas alta produccién de alimentos si la gente no tiene acceso a

ellos. ™

Una estrategia que asume la necesidad de construir un piso
social ©bésico para toda la poblacién define también una
participacién determinada de los diversos agentes productivos, de

las tecnologias en uso, de las relaciones entre capital y trabajo
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Y,- en ultima instancia, de la distribuclén del ingreso que se

genera en el proceso preoductivo.

En suma, el desarrollo propuesto implica un proceso social por
el que la poblacién cubre sostenidamente sus necesidades esenciales
por medio de la disponibilidad suficiente de medios y serviclos, el
ingreso adecuado y la distribucién equltativa de los excedentes y
los medios para producirlos, en un contexto de participacién
democratica en la toma de decisiones y de la libertad politica. Un
nuevo desarrollo supone la incorporacién permanente del
conocimiento técnico para asegurar l mantenimiento de la
satisfaccién de las necesidades, en una relacién con la naturaleza
que garantice la sustentabilidad amblental. Requiere un sistema que
permita soluclionar los conflictos de manera pacifica y demande el
respetc a la autonomia y a las expresiones culturales de los

pueblos y grupos sociales.

El nuevo papel de la intervencién econbmica

Frente a 1la naturaleza de los desafios planteados por 1la
modernizacién y en la busqueda de una forma de insercién en la
economia mundial, los mecanismos de mercado y las libertades que
sus aperturas conllevan se muestran incapaces de proveer a los
agentes del sistema econdmico de las pautas necesarias para inducir
patrones de produccién y consumo social y nacionalmente necesarios.
El mercado, es preciso reconocerlo, constituye un mecanismo
insustituible para coordinar de manera eficiente la multitud de
decisiones que los agentes toman cotidianamente y en forma
simultanea. La experiencia muestra que los intentos de reemplazar,
por la via administrativa, el funclionamiento del mercado, conducen
a la esclerosis y a la ineficlencia de los sistemas econémicos.

Distinto es el caso de las grandes decisiones destinadas a darle
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sentldo y rumbo a las estructuras productivas nacionales. En este
terreno el mercado puede ser intrinsecamente miope. De ahi entonces
la inconveniencia de dejar al mercado las decisliones destinadas a
orientar en uno o en otro sentido la direccién del sistema
productivo nacional y la modalidad de insercién en la economia
mundial. A las 1libertades de mercado hay que contraponer los
acuerdos nacionales, producto de las libertades politicas y de la
democracia, como el medio para construlr los proyectos de

autoafirmacién nacional.

En una perspectiva de interdependencias cada vez mads acentuadas,
el requisito de un nuevo diriglsmo estatal se vuelve una necesidad
mayor. Se espera del Estado nacién de hoy, conduccidn e iniciativa,
pero sobre todo capacidad para formular y llevar a cabo estrategias
transformadoras de largo alcance. Ello es cada vez mas
indispensable ante los debilitamientos en la capacidad de la
conduccién estatal que sufrié el Peru en la década pasada. Se
necesita una reestructuracién estatal -otro vector del desarrollo
alternativo-, que permita tanto hacer frente a los saldos
productivos y sociales que se agolpan en el presente como a las
estrategias de largo alcance que se requliere conducir, procesar y

sobre todo concretar.

El reto no se reduce a superar el problema de la deuda externa.
Se requiere una profunda reorganizacién del Estado y de sus
relaciones con la sociedad civil para rearticular un modelo
dinamico de desarrollo capaz de generar un excedente sustancial y
en expansidén, y enfrentar los problemas que la realidad impone a
cualquier estrategia de desarrollo (eficlencia y competitividad,
aumento del ahorrro y la inversion, estabilidad macroecondémica y

una insercién internacional dinamica).

Los procesos de democratizaciéon Jjunto con los de transformacidn

estatal enfrentan el enorme desafio de subordinar dichas reformas a
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la mejoria de las condiciones de vida de quienes menos tienen. Ello
implica un fortalecimlento de las funciones criticas del Estado
para. orientar el desarrollo y la restructuracién del aparato

publico que deberd conducir al fortalecimiento de la socledad.

Las condiclones econémicas constituyen un marco limltante, pero
la amplitud o estrechez de ese marco depende de la eficacia,
creatividad y responsabilidad con que e! Estado y los actores
soclales logren conducir las estrategias nacionales. Mas
concretamente: cémo lograr, por una parte, que los sectores que
piden mas democracia y particlpaciéon. elaboren una propuesta
econdmica que la haga posible en el contexto de la crisis, y por
otro lado, como lograr que los sectores que apoyan las politicas de
ajuste y restructuracién no las basen primordialmente en la

restriccién unilateral de las demandas sociales.

La estrategia econbmica requerida

Dentro de la estrategia que se propone, la politica de bienestar
social no puede ser paralela a la politica macroeconémica. Esto no
constituye una preocupacidén académica, sino que emerge de la
practica diaria de lo que ocurre en los paises en vias de
desarrollo, dentro del cual estda inmerso el nuestro. Como ha
sefialado la CEPAL: "En América Latina y el Caribe ha predominado la
tendencla a separar la politica econdmica de la social,
subordirando la Gltima a los dictados de la primera, y a creer que
la politica social es la tnica responsable por la equidad. Este
enfoque a favorecido la coexistencia entre una politica econémica
que frecuentemente impulsa la concentracién de la riqueza y el
ingreso y wuna politica social que trata de compensar las
desigualdades conslguientes".52 El problema fundamental consiste en
considerar a estas politicas paralelas. Ello provoca, a menudo,

enfrentamientos y contradicciones en las que las politicas sociales
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resultan - normalmente las mas afectadas.; En'la*estbategla que se
propone se trata que las politicas econémicas ‘tengan obJjetivos 'y

resultados soclales,

Un eje dentro de las politicas para avanzar hacia el crecimiento
equitativo es la combinacién e interdependencia que debe darse
entre las politicas de produccién y las de distribucién. Ello
equivale a establecer una estrecha relacién entre la productividad

y las formas en que se distribuyen sus frutos.

La experienclia del Perd en materia de distribucién del ingreso,
refleja las limitaciones de un esquema que pretende crecer y
después distribuir los beneficios del crecimiento. En esta
perspectiva los ingresos anuales se concentran  crecientemente,
convirtiéndose en riqueza acumulada que obstaculiza la equidad
social y el crecimiento mismo. En el otro extremo, no es posible
caer en una vision simplista de distribucién de los ingreses y la
riqueza sin considerar la dinamica de su creacidén. Ambos esquemas
resultan insuficientes: el primero porque bloquea el ascenso social
de menos quienes tienen y el segundo porque obstaculiza las
posibilidades del proplo crecimiento econémico. Una nueva
estrategia econémica requiere distribuir los ingresos conforme se
vayan generando por el esfuerzo nacional. Que se acceda al

crecimiento por la via distributiva.

Se trata de actuar simultaneamente en las esferas productiva y
distributiva. Que haya mads produccién para un mercade Iinterno
creclente y que un mercado sdélido estimule la produccién. Que esa
produccidn se genere y distribuya con eficlencia y productividad,
que incorpore nuevas tecnologias al tlempo que se generen nuevos
ingresos. Ello implica una modificacién gradual y cualitativa de
las pautas concentradoras hacia una mayor equidad distributiva. Se

trata de cambiar las inercias que conducen a la concentracién y que
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provienen tanto de las fuérzas de la estructura social como de las
politicas publicas. El1 propdsito es que la nueva riqueza que se
cree por la via productiva se destlne a satisfacer crecientemente
las necesidades de las familias pobres. No se trata necesariamente
de quitar para dar, sino de movilizar recursos en beneficio de

quienes menos tienen.

Es una verdad de perogrullo decir que la superaclén de la crisis
requiere una combinacidon adecuada de politicas de corto plazo con
otras que impliquen transformaclones profundas. Sin embargo, ya no
lo es tanto si estas politicas tlenenn que mostrar una mayor
articulacién entre la gestién de los equilibrios macroeconémicos y
la modernizacién del aparato productivo del Perd. La creatividad
institucional debe ser el elemento comun en el caso del paquete de
politicas publicas requeridas para hacer compatible equidad y

eficiencia, a saber:

a) El cuadro de inestabilidad e incertidumbre macroeconémicas,
extremadamente perjudicial, también a Ilimitado severamente la
capacidad estatal de formular politicas de mediano y largo plazos,
sumiendo al sector piblico en una situacién de crisis financiera
permanente y agravando las debilidades estructurales de la
intervencién estatal del pais (la carga financiera sobre el sector
plblico ha dificultado la gestion de la politica fiscal, le ha
asignado un caracter predominantemente estabilizador Yy ha
deteriorado o retirado de manos del Estado un instrumento basico de
promocioén, concertacién, de ajuste estructural y de crecimiento: la
orientacién del proceso de inversién). Esta capacidad permite
grados de control nacional sobre la direccién del proceso de
industrializacién e Iinsercién en la economia internacional. Se
requiere recuperar o volcar esa capacidad hacia los sigulentes
obJetivos:

#* Promover la orientacién de las inversiones publicas y privadas

hacla un é&rea de demanda interna potencialmente extensa: las
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necesidades histéricas insatisfechas de amplios sectores sociales.

# Propiciar el uso y difusién de técnologias acorde con la
composicién de los recursos disponibles, lo cual implica impulsar
la investigacién tecnolégica nacional y formas de apoyo fiscal y
financiero. Ello con el objeto de generar niveles de empleo
crecientes. El camino que se requiere explotar es el que conduce de
la mayor produccién a la mayor productividad y empleos, no a la
inversa.

# Promover la creacion de nuevas experiencias productivas
(privadas, mixtas y asoclativas) dirigidas prioritariamente a las
necesidades locales insatisfechas, lo cua)] implicaria una atencién
especial a los problemas de integracién econdmica del territorio, a
la mayor vinculacién entre Iindustrializaciéon y la estructura
productiva agricola y las posibilidades de dinamizar unidades

productivas, pequefias y medianas.

b) Delimitar con claridad aquellas politicas que son necesarias
para crecer (renegocliacién de la deuda externa), de aquellas que se
refieren al problema del contenido y la calidad del crecimiento.
Por ejemplo, la limitacién de la capacidad de invertir no sélo ha
inhibido el proceso de transformacién estructural en un sentido
favorable al crecimiento, sino ha obstaculizado también Ia
recuperacién de la capacidad de generar recursos en el mediano y

largo plazos.

c) Un nuevo desarrollo, como el que se ha sugerido, tiene como
base la calificacién y el mejoramiento creciente de los recursos
humanos. Ello implica desarrollar un paquete de politicas que
permita, como causa y efecto de un crecimiento sostenido, la
satisfaccién de las necesidades basicas de la poblacién

mayoritaria.

d) Las politicas publicas requieren incorporar las

transformaciones que estan ocurriendo en los mercados de trabajo.
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Las repercusiones negativas sobre el nivel del empleo se aplican
por el hecho de que en la actualidad predominan las innovaciones en
los procesos productivos mas que en los productos. Presenciariamos
cambios sustantivos en la organizacién social del trabajo y, muy
particularmente, una reduccién significativa de la Jjornada laboral,
lo que plantea a su vez desarrollar una economia del tiempo libre y
politicas piblicas que la acompafien. Tode Indica que se segulran
presentando, en el futuro, los efectos destructivos que 1los
procesos de transformacién tecnolégica traen consigo en las
actuales condicliones sociales de organizacién del trabajo. La
reestructuracién productiva que tiene lugar en muchos paises del
mundo arroja una conclusién fundamental: la ausencia en la
actualidad de un funcionamiento de la economia suceptible de
incorporar naclionalmente, en la medida de lo posible, al progreso
tecnolégico, abriendo de esta forma paso a una salida progresiva a

la crisis.

La politica en ciencia y tecnologia

El cambio técnico actual presenta para el Perl y demas paises de
América Latina amenazas y oportunidades. Sus efectos distan de ser
enteramente neutros. Todo depende de los usos. Las oportunidades
que abren las nuevas tecnologias son en verdad multiples. Con
todo, no son menos graves y diversas. En general, ellas resultan de
la posibilidad de erosién de las ventajas comparativas que los
paises en desarrollo disponen en término de mano de obra y
recursos naturales. La inclinacién de la balanza depende en Gltima
instancia de la aptitud de los paises en desarrollo para participar
con todos los medios a su alcance en la revolucién tecnolédgica en
curso. Una actitud de aislamiento bajo el pretexto de que las

urgencias son otras, resultaria francamente suicida.

De ahi la inconveniencia de dejar al mercado las decisiones
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destinadas a orientar en uno y otro sentido el perfil basico del
sistema productivo y de la modalidad de insercidén en la economia

mundial.

Para Peru la difusién y adaptacién tecnoldgica requlere
estrategias combinadas que incentiven la generacidén de tecnologia a
ser incorporada y promuevan la asimilacién activa de tecnologia
importada. Para ello se deben satisfacer tres condiciones: a) la
constitucién de una capacidad nacional para escoger y
“"desempaquetar" determinadas tecnologias; b) asegurar, durante un
primer momento, que las empresas r‘eceptog‘as de dichas tecnologias
dispongan de ciertos grados de libertad a fin de asimilarlas
plenamente y, en lo posible, reespecificarlas; c¢) garantizar la
participacién nacional en dichas actividades ya que las estrateglas
de las empresas multinacionales se orienten normalmente en un
sentido contrario al de las dos condiciones anteriores. Dentro de
la vertiente de generacién de tecnologias propias se hace
fundamental la formulacién de politicas que apoyen la Investigacidn
basica en el campo de la clencla y la tecnologia; ello implica una
modificacion a fondo en los sistemas educativos en los distintos

niveles.

La heterogeneidad estructural de la regién constituye un dato
fundamental a ser tomado en cuenta ya que la competitividad exige
que algunos sectores avancen en tecnologias de mayor complejidad y
adelanto. Existe otro imperativo: la Incorporaciéon mediante la
creacién masiva de empleos del enorme contingente de marginados no
puede resolverse peor la via del crecimiento en tecnologias
avanzadas. La restriccién de recursos y la demanda de empleo
obligan a privilegiar tecnologias ahorradoras de capital, donde
también hay innovacién. La diversidad tecnolégica se expresa, por
un. lado, en tecnologias complejas destinadas a aumentar Ila
competitividad y por esa via la generacién de divisas, y por otro

en tecnologias elementales capaces de multiplicar el numero de
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puestos de trabajo. Entre ambas opclones existe un amplio espacio

para tecnologias combinadas de acuerdo con las neceslidades locales.

La insercién internacional

El papel decisivo de la deuda externa en la agudizacién de la
crisis del pais estd fuera de toda duda. La explicacién de la
crisis no se queda, sin embargo, alli. Por sobre la slituaclén de
endeudamiento excesivo, la crisis expuso un doble tipo de
desequilibrio: por un lado la necesidad estructural de
financiamiento externo, y por otro una inadecuada insercién
internacional. Como resultado de este ultimo elemento son evidentes
el déficit de los intercambios de manufacturas, la tendencia
declinante de la inversién extranjera, la inadecuacién creciente de
"las estructuras productivas respecto a las tendencias que
prevalecen en la economia mundial y, sobre todo, los serios
problemas de eficiencia interna que se convierten en escasa

competitividad externa.

La solidez de la participacién en el mercado mundial se vincula
estrechamente con la capacidad de los paises de agregar valor
intelectual a su dotacién de recursos. Seria ilusc aspirar a una
sélida posicidén en los mercados mundiales sin que los paises
incorporen progresoc técnico a sus recursos. El hecho de contar con
recursos no 1impllica abdicar de 1las rentas que ellos pueden
redituar. A diferencia del crecimiento esporadico, el crecimiento
sostenido exige una sociedad articulada internamente y equitativa,
lo que crea las condiclones proplicias para un esfuerzo continuo de
incorporacién del progreso técnico y de elevacién de la

productividad y, por consigulente, del crecimiento.

Todo indica que las posibilidades de superar la crisis a mediano

y largo plazo dependen, en un alto grado, de la capacidad del pais
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para  incorporarse al cambic - tecnolégico -mundial,  ‘modernizar iy
flexibilizar sus .economias e insidir en la . nueva. divisién: del
trabajo y en la cambliante estructura del comercio mundial. Esto es

procesar una nueva insercién internacional.

No se trata de que el mundo defina lo Interno. Se requiere
procesar una insercién internaclional que disminuya como principio
nuestra estructural dependencia externa. El reto es hacerloc hoy, a
diferencia del pasado, como una estrategia activa donde en lugar de
guardar y proteger nuestros recursos y capacidades con grandes
potestades regulativas, nuestras capacidades se pongan
estratégicamente en Jjuego procesando y construyendo una nueva

autonomia nacional.

Es necesario proponer una nueva forma de insercién
internacional. Se requiere un esfuerzo deliberado para construir un
patrén-de insercién activa no solamente del Peru sino de toda la
regidén en la economia internacional. Para muchas de las economias
pequefias la  especiallzacién internacional es condicién de
existencia. En un mundo caracterizado por el rapido avance de los
procesos de internacionalizacién (comercial, productivo y
tecnolégico), de lo que se trata no es de discutir si nos
integramos o no a la economia mundial. El problema consiste, por el
contrario, en definir los mecanismos que permitan pasar 'de una
insercién pasiva y dependiente a una insercién activa en la que
predominen las relaciones de interdependencia. Dicho de otro modo,
se trata de transitar desde una situacién en la que en el exterior
aparece principalmente como un conjunto de restricciones a otra en
que las relaciones internacionales se subordinen, sin ambigiiedades,

a las necesidades de crecimiento y equidad.

Ello no significa alslarse de los flujos comerciales,

tecnolégicos y financleros internacionales; significa, mas bien, la
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subordinacién de la integracién internacional a las tareas de la
integracién nacional y la aplicaclén de criterios selectivos a

nivel sectorial en las politicas de apertura externa.

El problema real es sl con el tiempo nuestro pais puede tomar
este camino sin pagar costos exceslvos en el terreno de la
conformacién de una economia naclonal internamente integrada y
dinadmica. La conclusién béasica es que la unica integracién
internaclional aceptable es aquella en cuya consecucidn es posible
fortalecer la integracién nacional de cada uno de los paises de
América Latina. Si el costo de clertas formas de vinculacidn
internacional es la desarticulaclén nacional, este costo no puede,

ni debe, ser pagado.‘53

El tipo de insercién que se suglere nos lleva de la mano a las
modificaciones internas que tendrd que enfrentar la estrategia de
desarrollo para hacer realidad la esquiva combinacién entre equidad

y eficlencia.

6.1.3 Participacién y democracia

Las profundas transformaciones derivadas de esta estrategia
llevan implicita 1la interrogante de hasta doénde es posible
modificar, sélo con la fuerza de la argumentacién analitica, el
rumbo histérico de la economia y la sociedad peruana, El problema
que esta interrogante plantea es el de la construccién de la
necesaria viabilidad politica del proyecto de un nuevo desarrollo,
es decir, del respaldo soclial resultante de la confluencia de
voluntades y necesidades de un amplio abanico de fuerzas para
reorientar el sistema econémico en su conjunto en funcién de las

necesidades de la mayoria.

Por esta razon, es necesario encontrar un espacio de amplia
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alianza social que sea chpaz de promover -una estrategia de esta
naturaleza y de organlzar un gran esfuerzo nacional orientado a
imprimir un dinamismo y una légica diferente al desenvolvimiento

econdmico de nuestro pais.

Un problema esencial en la busqueda de la equidad reside no sélo
en como empezar sino también en cémo. mantener el camino trazado y

cémo propiclar la competitividad de ese cuadro.

La magnitud de los desafios requiere férmulas colectivas de
concertacion y de alianzas soclales amplias, capaces de dar
sustento a la estrategia por plazos largos. Para conseguirlo se
requiere la democracia como elemento clave para generar la

concertacion.

La viavilidad de la profundizacién de la democracia depende, en
buena medida, de la capacidad para transformar al Estado. EI
problema del futuro del Estado no pasa por el simplismo de postular
"mas Estado o menos Estado" para lograr otro desarrcllo en el pais.
De lo que se trata, mas blen, es definir qué Estado y aumentar su
eficacia. A partir de ello no tiene sentido plantearse en si misma
la reduccién de la accién estatal. Se impone, sobre todo, verificar
como la socledad civll puede reformar al Estado y ponerloc a su
servicio. Se requiere una transformacién del Estado, destinada a
darle capacidad de respuesta ante las crecientes demandas de
Justicia soclal. Ello necesita de un ambiente de solidaridad y
participacién, supone también el fortalecimiento de las tendencias
a la democratizacién, que se han vigorizado al paso de la crisis y

con el fracaso de los gobiernos autoritarios.
Parece existir consenso en que los esfuerzos para un desarrollo

equitativo no pueden supeditar totalmente la actividad econémica a

las libres fuerzas del mercado, ni tampoco a la sombra de un Estado
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. excesivo e indiscriminadamente paternalista y proteccionista. La
participaciéon soctal es Indispensable para el cambio estructural en

el plano econémico y para el desarrollo equitativo.

6.1.4 Integracidén econbmica de América Latina

El tema de la integracién econdmica latinoamericana ha regresado
a un lugar de primer orden en la actualldad, después de una década
de aletargamiento provocado, en buena parte, por el ensimismamiento
que la crisis provocd en los diferentes paises del area. Un nuevo
desarrollo para América Latina y el Caribe tiene que expresarse
necesariamente en una forma diferente de relacién econdmica y

social entre los paises de la regién.

Comparada con otras experiencias la integracién latinoamericana
es modesta y desigual. Mas alld de un intercambio comercial,
también exiguo, lo que se ha logrado han sido 4reas de preferenclas
comercial y uniones aduaneras, aunque se vislumbran haclia el afio

2000 areas de libre comercio.

Los actuales procesos democraticos y la nueva diplomacia
regional, caracterizados por un dialogo frecuente y directo en las
esferas ministerial y presidencial (Cumbres Iberocamericanas},
empiezan a generar un entorno diferente en el ambito de 1la
cooperacién y la Integracién.. Sin embargo, elle no significa que
la integracion y cooperacion regionales hayan salvado todas las
dificultades y que se . constituiran en una panacea para superar la

incierta situacidén econdmica.
Si blen una mayor integracidn econdmica representaria beneficios

para América Latina en su conjunto, éstos no son igualmente

evidentes para todas las naclones. Es un hecho que la integracién
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econdmica en la regién tiene diferente valoracién e
interpretaciones para los paises, dependiendo de sus dimensiones
econdémicas y el grado de vinculacién con los mercados de los paises

industrializados. 54

A pesar de ello, la raclonalidad econémica de la integracién
deblera verse a la luz de los beneficlos potenciales para los
paises miembros. La integracién puede permitir una mayor produccién
derivada de la especiallzacién y menores costos por las economias
de escala; ganancias derivadas de una mejora en los términos de
intercambio del grupo con el resto del mumndo; nuevas inversiones en
industrias que no no serian viables si se limitaran a un mercadeo
nacional; mejoras en los procesos tecnolégicos y mayores
posibilidades de desarrollo tecnolégico. Ademds, la integraciodn
conduce a un mayor poder de negociacidn econémica frente a otros

grupos de paises en asuntos comunes a la region.

La integracién posible de América Latina debe enfrentar diversos
retos: revizar acuerdos previos, evaluar con realismo la viavilidad
de las economias naclonales, mejorar la coordinaclén de politicas y
reconocer que es posible avanzar en esa Iintegracién econdmica sin

afectar la soberania de los estados nacionales.

El reconocimiento de las necesidades de integraciéon de América
Latina y el Caribe parece indicar que se estd dando una nueva
interpretacién, mas realista y pragmatica, de los procesos de
integracién econdémica posibles y viables para la regién. Ello
responde tanto a la crisis econdémica como a la necesidad de
adaptarse a los cambios politicos y econdmicos mundiales
caracterizados por la globalizaciéon y profundizacién de las

diferencias entre paises.

Los cambios recientes en la economia y en los modos de producir

modifican el sentido de las integraciones tradicionales. La manera
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tradiclional de enfocar el asunto atendia a la creacién de eslabones
de ‘una cadena de produccién, en clerto sentldo secuencial y
dividido en un nimero limitado de etapas, o bloques de procesos
(el proceso de fabricacién de acero). La globallzacién modificé
sustancialmente esa visidéon. Los avances en las comunicaciones y
telecomunicaciones, y sobre todo la presién de las méquinas y
herramientas, posibilita la divisién de los procesos productivos en
un numero mayor de actlividades separadas y distribuidas en mas
regiones. Este proceso ha debilitade la idea tradicional de la
integracién econémica por sectores y surge comc nuevo esquema la

internacionalizacién de la producclén por‘aactividades.55

Se requiere matizar la visién de que la heterogeneidad entre los
paises limita las integracliones. Son las ideas poco realistasvde
integracién las que impiden la cooperaciéon entre desiguales,
apoyados en sus complementariedades. Ello resta interés y vigencia
a la ldea de la integracidén latinoamericana, pero al mismo tiempo

puede abrir la opcién de integraciones mas realistas y pragmaticas.

Los cambios que suscita la internacionalizaclén de la produccioén
exige ajustes en la concepcién sobre las formas de relacién de
América Latina con el resto del munde. Es necesario distinguir los
efectos de la globallzacién de aquellos derivados de intentos

explicitos por generar formas de integracidn econémica.

Para que el proceso de integracidén sea viable es necesario que
los principales agentes econdémicos, politicos y sociales participen
activamente en las iniciativas concretas tendientes a lograrla. Es

preciso hacer explicitos los frutos que de ello se espera.
Diversificar las formas de integracién es prerequisito del

proceso, no sdélo porque refleja sus fundamentos tecnolégicos y

productivos, sino porque permite avanzar en la integracién de
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América Latina aun ante:la ~pre'senc71a‘! de :fuertes ‘dlvfer'e‘rf:’cias entre

paises.-

La integracién y cooperacién internacionales pueden alcanzar su
pleno desarrollo si se vinculan estrechamente con las prioridades
de los goblernos, reflejados en sus respectivas politicas
econdémicas. Ello estrafia cerrar la tradicional brecha entre la
declaracién pelitica y las acclones de los agentes operativos. Como
sefiala la CEPAL, éstos deben participar directamente en la
estructuracion de los diversos programas de Jlas instituclones
regionales. Es necesario superar la disociacién instituclional de la
regién que impide ampliar ia convergencia de objetivos y, en muchos
casos, contribuye a fomentar el distanciamiento entre el &mbito

multilateral y las politicas nacionales.

Los propositos de una nueva estrategia para América Latina se
resumen en llegar a ser una regioén mas autonoma, con crecimiento,
equidad y democracia. Para ello se requieren transformaciones que
permitan transitar desde el estancamlento y 1la Justiclia social
hacia nuevas pautas de produccién y consumo. Esto implica, en el
4dmbito econémiceo, una reorientacién significativa de los procesos
productlvos hacia las necesidades prloritarias del conjunto de las
poblaciones nacionales; cambios significatives en las formas de
insercidén internacional, tanto en sus contenidos como en su
orientacién geografica; una readecuacion profunda de los sistemas
econémicos nacionales para atenuar heterogeneidades estructurales y
su vulnerabilidad externa, e {impulsar procesos de integracién
econdmica regional encaminados a hacer realidad 1la wunidad
latinoamericana. En el &mbito politico y social se requieren la
erradicacién de la desigualdad y de la pobreza. Todo ello sdlo sera
posible con la participacion activa de la sociedad en las
decisiones nacionales, que permita nuevas formas de convivencia
democratica en un ambiente de seguridad latinoamericana y de

preservacién de la paz.
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VII. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

7.1 Conclusiones

- Se debe reconocer que el Peri es un pais en desarrollo y que a
partir de la década de los ochenta la crisis se ha generalizado
convirtiéndose en una de las mas cadéticas de su historia con
problemas de toda indole, econémico, social, politico, cultural,

etc.

- Los organismos de planificacién y los programas de desarrollo
fueron concebidos como las estructuras y los medios formales para
aliviar situaciones momentaneas y acceder al crédito externo, pero,
en general, no respondieron a una visién de profunda transformacién

y de cambio de estructuras, para los que se habia propuesto,

- Siempre existié un alto grado de incertidumbre provocada por
la carencia, en muchos casos, de modelos nacionales con el apoyo
politico y el consenso soclal imprescindibles que dieran el marco
de referencia necesario para la planificacién. Las caracteristicas
del contexto nacional e internacional contribuyeron en grado sumo a
que las decisiones fueran, en muchos casos, apuestas de alto

riesgo.

- Problemas de insercidén politica de la ldea de planificacidn,
inestable contexto externo e interno y cuestiones inherentes a las
modalidades de 1la planificacién y las técnicas utilizadas,
determinaron que no se obtuvieran los logros esperados durante

el proceso de planificacién en el Pera.
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- El1 papel de la planificacién en estos tiempos de crisis
coincide con un generallzado decrecimiento acerca de su eficacia,
lo que ha determinado que se haga mencién frecuentemente a la

crisis de la planificacién.

~ Este fenémeno obliga a analizar sus causas de modo de
caracterizar la crisis que debemos enfrentar para introducir a la

planificacién como uno de los instrumentos aptos para superarla.
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7.2 Recomendaciones

- Es importante considerar e insistir en la importancia de que
para deflnir los esquemas de planificacién haya que partir del
aspecto sustantivo de fijar una estrategia de desarrollo, teniendo
en cuenta los condicionamientos socliales, politicos y tecnolégices

del proceso de planificacién.

- Se deben establecer los mecanismos de implantacién del plan de
desarrollo, tales como la reforma | juridica y la reforma
administrativa del Estado para lograr la ejecucidn efliciente de los
planes de desarrollo, ademds de contar con el apoyo de consejos
consultivos de planificacién a nivel nacional, regional, local,
sectorial, los cuales coadyuvarian a lograr la consecucidén de las

metas de la planificacién nacional del desarrollo.

- La crisis actual nos abre la oportunidad de encarar factores
estructurales que se han venldo postergando a lo largo ya de varios
decenios y que estos ataques a los factores basicos deben hacerse
dentro de la concepcién de un desarrollo peruano diferente. Es
decir, que no debemos dejarnos obnubilar por la crisis financiera;
debemos despejar el "velo monetario” y tratar de avanzar un poco

mas. en la identificacién del gran potencial de recursos de nuestro

pais.

- Esta crisls puede ser la oportunidad para evaluar dichas
estrateglas equivocadas y sus supuestos de base, para fijar una
nueva visién prospectiva. Es decir, la crisis presente ha de ser
utilizada para lanzar un nuevo esfuerzo, enmarcado en una
estrategia de desarrclle nacional, que se ublque en una nueva
visién subregional y regional, en la busqueda de una nueva

insercién en la economia mundial.
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- Es necesario incorporar en el proceso’ decisional” medidas de
largo alcance que tengan efecto a un plazo de 20 o 30 afios. -No
basta proponerse las metas tradicionales de los tiempos normales:
crecimiento econémico, empleo, balanza de pagos, control de la
inflacién. El desarrollo implica objetivos mas complejos de cambios
estructurales, como por ejemplo estrateglas de desarrolle
autodeterminado. Esto qulere decir agregar a la meta de
maximizacién de la produccién a través del crecimiento econdmico,

una racionalidad de otro tipo.

- No se puede seguir hablando de planificacién, si es que los

planes no se amoldan a "las cosas como son".

- En nuestro pais, se debe empezar a comprender que la ausencla
de politicas y medidas apropiadas, mas que la ausencia de fondos de
inversion adicionales cuenta en el incumplimiento de las metas de

los planes que se disefien.

- Ante la incertidumbre que priva en la economia internacional y
dado, que parte de la responsabllidad por la situacién presente
estd relacionada con las desfavorables condiciones externas,
resultaria un contrasentido planear el crecimiento futuro sobre la
premisa de seguir dependiendo del ahorro externo o pasar la
estrategia en el supuesto de que esas condiciones externas vayan a
me jorar sustancialmente en los proéximos afios. Aunque esto no nos
inhibe para 1luchar en todos los foros existentes, por lograr
camblos positivos en esas condiciones, debemos enfatizar el
esfuerzo interno, la solidaridad latinoamericana: como elemento
central de nuestra estrategia de combate a la crisis y recuperacién

del desarrollo. Es la tnica opclén realista que tenemos.
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