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Las politicas econémicas en el
Peri no han contribuido a salir del
subdesarrollo, porque en lugar de
reducir la inestabilidad inherente a
los ciclos econ6micos, la han ampli-
ficado. La oscilacién pendular de
dichas politicas, que han pasado de
la ortodoxia liberal a la heterodoxia
populista de un gobierno a otro, y
atin dentro de un mismo gobierno,
es la causa principal de la inestabi-
lidad econdémica. Su consecuencia
ha sido la tendencia decreciente de
la inversién, sobre todo privada, y la
anulacién de los beneficios econd-
micos obtenidos en cada fase ex-
pansiva del ciclo, después de cada
recesion y ajuste. Por estas razones,
el Perti se ha hecho cada vez mis
dificil de gobernar.

Este libro es una Economia Poli-
tica de las politicas econémicas en
el Perii y sostiene que el subdesa-
rrollo no se explica tanto por causas
externas como por las relaciones
econémicas y politicas internas, re-
flejadas en los bruscos cambios de
orientacién en las politicas econd-
micas, por gobiernos que represen-
taron intereses “excluyentes”, pro-
pios de una sociedad fragmentada.
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INTRODUCCION

Para que no haya abuso del poder es necesario que,
mediante la disposicion de las cosas,
el poder sea frenado por el poder

(Montesquieu, El espiritu de las leyes, 1758)

Para explicar el estado de subdesarrollo en que se halla sumida Amé-
rica Latina, la mayor parte de teorias y estudios* han otorgado mucha
—cuando no demasiada— importancia a las causas externas que lo
determinaron, en desmedro de aquellas de caracter interno. El escaso
nivel de desarrollo econémico de la regién ha sido explicado privile-
giando las relaciones problematicas con el exterior, dejando en un se-
gundo plano aquellos conflictos internos que han sido —y aln son—
fuente de la falta de crecimiento y de desigualdades distributivas. Este
desbalance en el andlisis entre causas externas e internas ha resultado
nocivo desde varios puntos de vista: en la erronea comprension de los
procesos econdmicos y politicos, en la equivocada formulacion de las
politicas de desarrollo y en las inadecuadas politicas de estabilizacién
puestas en préctica para enfrentar la crisis actual.

Este estudio trata de explorar las causas internas del subdesarro-
llo econémico del Per( a partir del andlisis de las politicas econémicas
de corto y largo plazo, las cuales reflejan los comportamientos y
actitudes de los distintos sectores sociales, que explican la baja inver-
sion y constituyen las principales causas internas del subdesarrollo en
los dltimos treinta afios.

De manera general, las politicas econdmicas no han contribuido
a salir del subdesarrollo. Los ultimos quince afios son testigos del fra-
caso de las politicas de estabilizacidn, fracaso que ha convertido al

1. Para una reciente revision y evaluacién de las teorias del desarrollo y subdesarrollo
en América Latina, ver el excelente libro de Kay (1989).

[
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Per( en un pais progresivamente ingobernable. De ahi que resulta ne-
cesario repensar sobre el papel de las politicas econémicas tanto para
lograr la estabilizacion dirigida al crecimiento como para hacer gober-
nable el pais, Gnica formula para aspirar seriamente al desarrollo con
democracia. Este trabajo quiere contribuir con este propdsito.

El origen de este estudio fue la constatacion, hasta ahora poco ex-
plicada, del cambio pendular en la orientacion de las politicas econ6-
micas de un gobierno a otro, e inclusive dentro de un mismo gobierno,
durante los Ultimos treinta afios. Se pasd, una y otra vez, de la orto-
doxia a la heterodoxia y viceversa, contribuyendo a crear mayor ines-
tabilidad econémica, en lugar de atenuar aquella inherente al ciclo
econémico.

Dicha inestabilidad se ha convertido en una de las causas mas im-
portantes del subdesarrollo del Per(, pues ha dificultado y reducido la
inversién, ademas de haber impedido una mejor distribucién del in-
greso. Por ello, es necesario explicar las dos causas basicas que le dan
origen: por un lado, el patrén de funcionamiento econémico que con-
tiene elementos que lo hacen fluctuante; por otro, las politicas econé-
micas, que se sustentan en un sistema politico institucionalmente débil
y en comportamientos y una cultura politica proclives a la variabili-
dad. Nuestra hipétesis es que ambas causas se retroalimentan, porque
no existen instituciones suficientemente auténomas y eficaces para
atenuar ni la inestabilidad econédmica ni la politica.

Sin embargo, la causa Ultima de estas inestabilidades la encontra-
mos en la fragmentacion de la sociedad peruana (Cotler 1980, 1990).
Desde el punto de vista econémico, esta fragmentacion se presenta a
nivel productivo y distributivo. EI Perd es un pais cuya articulacion
productiva es aun débil, lo que ademas se refleja en la persistente de-
sigualdad y segmentacion distributiva. En otras palabras: no solamente
hay muchos pobres que reciben una pequefia parte del ingreso y po-
cos ricos que reciben gran parte de él (Webb y Figueroa 1975, Webb
1977), sino que existen determinados grupos sociales que se benefi-
cian de partes mas o menos definidas del ingreso, sin que la variacion
de los de otros sectores los afecten relativamente. Desde el punto de
vista politico, la fragmentacion se traduce en la segmentacion de las
representaciones politicas: los distintos grupos sociales se organizan
politicamente en partidos o frentes que sdlo los representan a ellos.
Asi, cada fragmento social lucha por sus intereses particulares sin te-
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ner en cuenta los del resto, sobre todo en relacién a los recursos del
Estado. De ahi que el estilo politico se sustenta en el principio de la
exclusion.

La organizacién por grupos de interés econémico constituye la base
para la existencia de conflictos entre capital y trabajo, entre exporta-
dores e industriales y entre regiones. Estos conflictos han tenido solu-
ciones sustentadas en el principio de la exclusién; es decir, han sido jue-
gos de suma cero. El Per0 tiende a ser ingobernable, precisamente, en
la medida en que estos conflictos no se han solucionado institucional-
mente por la via de la inclusion y la negociacion, ademas, las politicas
econdmicas han sido insuficientes para arbitrar estos conflictos y para
convertidos en juegos de suma positiva a nivel macroeconémico.

En dltima instancia, podria afirmarse que el subdesarrollo del Pe-
ri es producto de las dificultades que tiene la sociedad peruana para
crecer y superar sus desigualdades y de la precaria articulacion de sus
fragmentos sociales. En nuestra opinion, las causas del subdesarrollo
son en primer lugar internas, y sélo en segundo lugar externas. Desde
esta perspectiva se daria la impresion de que el Per( estaria atrapado
en un circulo vicioso; es subdesarrollado por ser socioeconémicamen-
te desarticulado y fragmentado, y sufre de estos males porque es sub-
desarrollado. Esto no es asi, pues entre una y otra caracteristica existe
un complejo conjunto de mediaciones econémicas, politicas e institu-
cionales que pueden ser influenciadas de manera importante por las
politicas econdmicas, las reformas institucionales y los cambios poli-
ticos.

Este trabajo pretende justamente ayudar a entender de qué ma-
nera y con qué mecanismos se han vinculado los procesos politicos y
econémicos a través de las politicas economicas, y qué resultados se
han obtenido en el Perd durante el periodo 1963-1990. Los objetivos
especificos son tres: 1. analizar de qué manera ha incluido en el sub-
desarrollo y la crisis econdmica actual la inestabilidad de las politicas
econémicas desde los afios 60; 2. explorar las causas que explican por
qué la inestabilidad economica se retroalimenta de la inestabilidad
politica, y 3. descubrir los requisitos y los mecanismos que permitirian
superar la "ingobernabilidad con subdesarrollo™.

Este estudio se inscribe en una tradicion, ya existente en el Perq,
de andlisis de politicas econdémicas relacionadas con la dinamica eco-
noémica: Thorp (1967, 1979), Thorp y Bertram (1978), Webb (1977),
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FitzGerald (1981), Pinzas (1981), Figueroa (1982), Kuczynski (1980),
Schydlowsky (1986), aunque se distingue de estos importantes traba-
jos en el deliberado esfuerzo por incorporar el andlisis politico como
parte del andlisis econémico. En este sentido, este estudio es una eco-
nomia politica de las politicas econdmicas en el Perd, y se nutre de es-
te importante acervo bibliografico.

Nuestra principal hipétesis es que las politicas econémicas son
enddgenas en el largo plazo. En consecuencia, la inestabilidad politica
ha ejercido una fuerte influencia sobre ellas y ha alimentado la ines-
tabilidad econémica, que se sustenta en el patron econdémico de dos
ejes desarticulados (exportacion e industria), patron que es muy fluc-
tuante.

Para cumplir con nuestros objetivos y presentar ordenadamente
los hallazgos de la investigacién, hemos organizado el trabajo en cua-
tro capitulos. En el primero se describe la evolucién de las principales
variables de largo y corto plazo y su relacién con las politicas econ6-
micas aplicadas por los distintos gobiernos desde 1963 hasta 1990. En
el segundo abordaremos el caracter pendular de las politicas econd-
micas y sus relaciones con la inestabilidad politica; es decir, como y
por qué se pasa de un gobierno que aplica politicas econémicas or-
todoxas de corte neo clasico a otro que pone en préactica politicas eco-
noémicas de corte keynesiano-estructuralista. Sin embargo, estos cam-
bios pendulares han tenido como tel6n de fondo un régimen politico
populista, que desde 1963 se ha presentado bajo distintas variantes. El
tercer capitulo se refiere a los origenes sociales y econémicos de la
inestabilidad politica, que se ubican en la desarticulaciéon productiva
y regional y en las desigualdades distributivas, que constituyen la base
material de la fragmentacion y jerarquizacion social del Peri. En el
cuarto capitulo analizaremos los conflictos socioeconémicos basicos:
capital-trabajo, exportadores-industriales y regionales, y como los dis-
tintos gobiernos los han manejado a través de las politicas econdémi-
cas. Demostraremos que éstas han sido ineficaces, es decir, juegos de
suma cero que han retroalimentado la inestabilidad politica. Conclui-
remos con algunas reflexiones en torno de las modificaciones necesa-
rias para que las politicas econdmicas creen simultaneamente estabi-
lidad politica y econdmica, y sobre las condiciones institucionales re-
queridas para canalizar la solucion de conflictos que permitan hacer
gobernable el pais.
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No hemos analizado el papel y las caracteristicas de las institucio-
nes, tanto econdémicas como politicas, porque consideramos que ello
requiere de un estudio especifico y en profundidad. Este sera objeto
de futuras investigaciones.

Agradecemos a los miembros del Area de Economia del IEP —
Francisco Verdera, Teobaldo Pinzas, Lucia Romero, Jorge Chiney,
Edmundo Paredes y Silvio Renddn- por sus enriquecedores comen-
tarios y por el excelente ambiente de trabajo. A Julio Cotler, consultor
en Ciencia Politica, nuestro reconocimiento por haber contribuido
enormemente para que podamos establecer los puentes entre la po-
litica y la economia. Finalmente, nuestro agradecimiento a los inves-
tigadores del grupo de trabajo de problemas institucionales del Con-
sorcio, que nos ayudaron a precisar nuestras ideas durante el curso de
la investigacion. Como es de rigor, todo lo escrito es de nuestra ex-
clusiva responsabilidad.

Lima, verano de 1991






Capitulo 1

FLUCTUACIONES ECONOMICAS: LOS HECHOS

En este capitulo presentaremos datos y hechos que explican el carac-
ter fluctuante de la economia peruana, la que ha estado acompafada
de también agudas oscilaciones politicas. Creemos que, para el perio-
do en estudio, ésta es una de las razones que explican el escaso de-
sarrollo econémico peruano.

Empezaremos analizando las tendencias de largo plazo de los
principales indicadores de crecimiento, para luego aproximarnos a las
fluctuaciones ciclicas y de corto plazo. Trataremos de relacionar la
tendencia con las oscilaciones que funcionan con cierta regularidad
ciclica. En una segunda parte analizaremos cada periodo guberna-
mental, sefialando de manera general la evolucién econémica en cada
uno de ellos e indicando las principales politicas econdmicas llevadas
a cabo por cada gobierno y sus impactos en el corto y largo plazo.

1. Tendencias de largo plazo.

Las tendencias de la inversidn, la produccién y la participacion del
Estado son, conjuntamente con la de poblacién, las que sefialan la
pauta que determina aquellas de largo plazo.

a. Produccién e inversion

Un hecho que llama la atencidn es el fuerte incremento demografico
durante este periodo: entre 1963 y 1990 la poblacion del Perd se ha

duplicado (ver anexo 1). Por otro lado, el PBI per cépita da una idea

[15]
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de la evolucion del nivel de actividad econémica en relacion a la po-
blacién (ver figura 1). Se observa una tendencia creciente hasta 1975,
que se revierte a partir de entonces, cuando empieza una fase decre-
ciente con fuertes fluctuaciones. Después de un periodo expansivo re-
lativamente estable, la economia entrd en continuas oscilaciones, du-
rante las cuales se alternaron etapas de crisis, recesion y escasas re-
cuperaciones que hicieron perder lo ganado durante la etapa
expansiva anterior a 1975. Asi, el PBI per cépita de 1989 ha regresado
al que se tenia en 1960.

La principal causa de estas oscilaciones ha sido la caida sistema-
tica de la inversién. Sin embargo, es necesario distinguir entre inver-
sion privada y publica, bajo el supuesto de que la primera es endégena
y la segunda ex6gena al nivel de actividad econdémica.

La inversion privada presenta una tendencia relativamente decre-
ciente durante t:stos treinta afios (ver figura 2). En una primera fase
(1963-1974) se aprecia una caida continua, y luego un proceso fluc-
tuante con breves periodos de repunte, que sin embargo no han logra-
do que la inversion privada recupere el nivel que tenia en 1963, repre-

Figura 1: PBI PER CAPITA
Perd, 1960-1989
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Figura 2: INVERSION PRIVADA'Y PUBLICA/ PBI
Pert 1963-1987
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sentd el 18 % del PBI. Esta tendencia parece estar vinculada a ciertas
"expectativas de rentabilidad y otros factores antes que a la falta de
ahorro, lo que explicaria que la relacion inversion privada/utilidades
haya sido decreciente (ver figura 3).

La inversion publica, en cambio, ha tenido una evolucion diferen-
te, bastante representativa del peso del Estado en la economia. Se in-
crementd de manera sostenida hasta 1975, luego entrd en una etapa
de fluctuaciones, y durante los Ultimos afios presenta una tendencia
decreciente.

En conjunto, ambas muestran una tendencia precisa hasta los
afios 70 y una alta variabilidad posterior, que denota una relacion bas-
tante inestable entre la inversion y el nivel de actividad. Si relaciona-
mos la evolucién de la inversién total con la del PBI per capita, ob-
servamos algo sintomaético: el periodo que corresponde a la fase ex-
pansiva del producto es aquel en el que la inversién total cayé como
porcentaje del PBI, mientras que en el periodo en el cual el producto
se estanco, la inversion present6 dos etapas de recuperacién, aunque

1. Se consideran dentro de las utilidades la renta predial y los intereses netos.
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Figura 3: INVERSION PRIVADA / UTILIDADES
Perd, 1963-1987
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finalmente cay6 en los Gltimos afios?. Esto indica, primero, que la fase
expansiva no fue producto de un proceso de inversién inmediatamente
previo, sino de la inversion de la fase anterior del ciclo de largo plazo,
es decir, de aquella en la cual se inici6 la industrializacién por susti-
tucion de importaciones; y, segundo, que pese al incremento de la in-
version a costa del estancamiento del producto, no fue posible la re-
cuperacion econémica.

b. Intervencion estatal

La participacion del Estado en la economia ha sido uno de los rasgos
esenciales de este periodo. En el cuadro 1 presentamos una sintesis de
los principales indicador es de la su creciente importancia de dicha
participacion a través del tiempo, especialmente entre 1970 y 1975, co-
rrespondientes a la "primera fase" del gobierno militar "revolucionario"
iniciado en 1968.

Asi como la inversidn publica, el empleo en dicho sector tuvo tam-
bién un crecimiento sostenido, lo que corrobora la hipétesis de Pla-

2. No se obtuvieron cifras confiables para 1988 y 1989, pero dadas la fuerte crisis y la re-
cesion de ese periodo, lo mas probable es que la inversién haya seguido con su tendencia de-
creciente.
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Cuadro 1

Per(: Participacion del Estado en la economia

1955 1960 1967 1970 1975 1980 1985 1989

Valor agregado (% del PBI)

Sector publico 78 88 106 114 214 126 198 15
Inversion fija (% del PBI) 39 23 4 45 88 58 52 4
Participacion del
total de la FBCF® (%) 21 14 27 36 51 35 24 24
Empleo

Gobierno 140 168 251 220 355" 385° 482° 693°

Otros del sector publico 8 11 19 84 208 208 212 284

Total 148 179 270 304 563 593 694 977
Impuestos

Directos (% del total) 40.1 419 327 346 344 348 20 20

Indirectos (% del total) 539 531 572 52 56.4 64.7 77 76

Fuentes: BCRP: Cuentas nacionales, varios afios, y Perd, Compendio del sector pu-
blico no financiero 1968-1984. Lima, 1985.
INE: Per(, Compendio estadistico 1989-1990.
FitzGerald 1981.

Formacion bruta de capital fijo.
1976.
1981.
1984.
1990.

Poo0 o

tteau (1985) segln la cual el Estado, en los paises subdesarrollados,
se convierte en una de las principales fuentes de trabajo como medio
para neutralizar las presiones sociales.

El crecimiento del Estado como productor, empleador e inversio-
nista no ha ido acompafiado de una estabilidad y/o expansién de la
presién tributaria. Si observamos la figura 4, veremos que: 1) hay una
tendencia decreciente de los ingresos fiscales, que se ha acentuado de
manera dramaética durante los Ultimos cinco afios; 2) las fluctuaciones
de la presidn tributaria corresponden a gobiernos democraticos,
mientras que en el gobierno militar ésta se mantuvo estable. Parale-
lamente, se ha dado un cambio en la composicion de la recaudacion, es
decir, ella se ha hecho mas regresiva, pues mientras que en 1960 el
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Figura 4: INGRESOS TRIBUTARIOS / PBI
Perd, 1963-1990
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42% correspondia a impuestos directos y el 53% a indirectos, en 1985
s6lo el 20% correspondia a impuestos directos y el 77% a impuestos
indirectos. Estos datos reflejan la especial naturaleza de la crisis del
Estado peruano, aln poco explorada, pues al mismo tiempo que cre-
cié el tamafio del Estado, su capacidad de cobrar impuestos directos
se redujo, es decir, disminuyd su capacidad de organizar a la socie-
dad. Peor aln: en los regimenes democraticos la presién tributaria ca-
y6é mas todavia.

Por si ello fuera poco, la tendencia decreciente de los ingresos del
gobierno central ocurrié durante el periodo en que tanto el gasto co-
mo la inversion publica se incrementaron, lo cual fue posible gracias
al endeudamiento externo (ver anexo 2). A partir de los afios 1966-68,
gran parte del aumento de la participacion del Estado en la economia
fue financiada con ahorro externo, debilitando a la postre su autono-
mia para regular la economia a través de las politicas econémicas, en
la medida que se hizo cada vez mas estrecha la relacion entre déficit
fiscal y balanza de pagos. Se ha llegado incluso a una situacion en la
cual las politicas econémicas de corto plazo han dejado de ser esen-
cialmente exdgenas, al estar condicionadas por el pago de la deuda
externa.
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2. Fluctuaciones econémicas, ciclos y gobiernos

Las tendencias de largo plazo de las variables econémicas observadas
se forman como promedios de fluctuaciones ciclicas y oscilaciones de
corto plazo, cuya amplitud se ha ido incrementado a lo largo del pe-
riodo en estudio.

La tasa de crecimiento del PBI per capita ilustra extraordinaria-
mente el caracter fluctuante de la economia peruana (ver figura 5). Lo
mas saltante es la forma como se han agudizado las caidas en las tasas
de crecimiento en los ciclos recesivos. A partir de la crisis de media-
dos de la década del 70, cada recesion econémica no soélo ha signifi-
cado una caida en las tasas de crecimiento del producto per cépita,
sino que éstas se han tornado negativas. Por otro lado, durante la al-
tima década cuanto més alta ha sido la tasa de crecimiento alcanzada
en la fase expansiva, mas severa ha resultado la caida en los periodos
recesivos.

La evolucion del PBI parece estar muy vinculada a las fluctuaciones
de lainversién. Asi, las tasas de crecimiento de la inversion total (ver

Figura 5: TASA DE CRECIMIENTO PBI PER CAPITA
Perd, 1961-1989
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figura 6¢) presentan oscilaciones similares a las del PBI per capita. Esta
alta correlacion se observa mucho mejor en el caso de la inversion pri-
vada, la cual esta directamente relacionada con la fluctuacion del nivel
de actividad econémica (ver figura 6a). Las oscilaciones en la tasa de
crecimiento de la inversién privada, son mas notorias desde inicios de
la década de los afios 60, pero es importante notar que durante casi la
mitad del periodo estudiado estas tasas han sido negativas.

En el caso de la inversion publica también se observan fuertes os-
cilaciones en las tasas de crecimiento, aunque éstas han estado mas
relacionadas con la entrada de préstamos externos que con la evolu-
cién del ahorro publico interno. Esto se puede comprobar analizando
el comportamiento decreciente de esta variable durante los afios 1986
y 1987, cuando la economia experimentd una fuerte fase expansiva, sin
inversidn publica sustantiva, pese al incremento del ahorro interno.

Estas oscilaciones, especialmente las del producto bruto per ca-
pita, reflejan el grado de inestabilidad de la inversién. Ello nos lleva
a preguntarnos como y para qué fueron disefiadas las politicas econd-
micas durante estos Ultimos treinta afios, que dieron como resultado
estas tendencias negativas de largo plazo. Para aproximarnos con pro-
piedad a este tema debemos ver las politicas econdémicas de corto pla-
zo y sus condicionantes politicas, para lo cual dividiremos el periodo
de analisis por gobiernos a partir de 1963.

a. Antecedentes: Los gobiernos de Manuel Odria, Manuel Prado
y Ricardo Pérez Godoy y Nicolas Lindley (1950-1962)

Este periodo puede ser considerado como de transicion entre el an-
terior patrén de crecimiento, eminentemente exportador, y el nuevo
patron exportador y semiindustrial, pues durante el gobierno de Ma-
nuel Prado se inici6 el proceso de industrializacion, mientras que Pe-
dro Beltran, ministro de Economia, proponia el establecimiento de
una irrestricta economia de mercado y la reduccion del rol econémico
del Estado. Sin embargo —y este es un punto importante—, la opcion
por el modelo primario exportador e industrial para el mercado do-
méstico fue el resultado del fracaso de la opcion liberal de Beltran
frente a los sectores "prebendarios™ (Cotler 1980).

En este periodo hubo una definicion del estilo que primaria en la
relacién existente entre politicas de largo y las de corto plazo. Asi du-
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Figura 6a: TASA DE CRECIMIENTO INVERSION PRIVADA
Perd 1964-1987 (en relacion al PBI)
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rante la crisis de 1957-1958 la politica de ajuste no pudo ser conver-
tida en una politica de ajuste estructural de tipo liberal, pues una vez
efectuadas las. devaluaciones en 1958 y 1959, que permitieron ganar
paridad se fijo nuevamente la tasa de cambio durante seis afios, como
medida de apoyo a la industrializacion. Esto definié el sesgo protec-
cionista de las politicas econémicas para los siguientes veinte afios.

Esta etapa, caracterizada por ser —en sentido estricto— el dltimo
periodo liberal después de la Segunda Guerra Mundial, sent6 las ba-
ses de pendularidad de las politicas econémicas, al fijarse el caracter
antagonico entre los dos ejes con los que funciona la economia perua-
na: exportaciones e industria, y su repercusion sobre la orientacién en
las politicas econdémicas. No obstante este crucial cambio, hubo un as-
pecto que mostraria continuidad: el retardo para efectuar ajustes
cuando la economia acusaba sintomas de crisis, pues los desequili-
brios se comenzaron a gestar entre 1955 y 1956, retrasandose casi un
afio para efectuar el ajuste macroeconémico.

El golpe militar de 1962 y el gobierno de los generales Ricardo
Pérez Godoy y Nicolas Lindley, que durd un afio, fue otra muestra de
la precariedad politica peruana, que sin embargo no afectd la tenden-
cia al cambio del patrén de crecimiento.

b. El primer gobierno de Fernando Belaunde (1963-1968):
El nuevo populismo

Vale la pena recordar las caracteristicas de los gobiernos populistas
latinoamericanos (Skidmore 1978), pues en el Per( se inaugurd, a par-
tir de 1963, un nuevo estilo y régimen politico populistas, que, con di-
versas variantes, ha durado hasta 1990. Dichas caracteristicas llegaron
a influenciar en las politicas econémicas durante estos veintisiete
afios.

En primer llegar, el populismo se caracteriza por su defensa del
principio del nacionalismo, que a menudo se vuelve "antiimperialis-
ta". En segundo lugar, el gobierno es manejado por el lider o conduc-
tor carismatico que controla y trata de acaparar la iniciativa a todo ni-
vel. Asi las principales decisiones de gobierno son casi personales. En
tercer lugar, estos regimenes tratan de lograr el apoyo de todo los
sectores sociales, de las mayorias, existiendo para cada uno de ellos un
discurso especifico y alguna prebenda concreta, razén por la cual las
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politicas econdmicas se presentan con sesgos redistributivos, que son
el medio de alimentar la legitimidad del gobierno, mientras se hace
crecer el gasto fiscal. En consecuencia, s un régimen que tiene éxito
en la fase ascendente del ciclo econdmico, pero cuya crisis se inicia
con la reversion de éste.

Habiendo triunfado sobre la opcién "prebendaria” y patrimonial,
el gobierno de la alianza Accion Popular-Democracia Cristiana nece-
sitaba tener una visidn remozada de gobierno y Estado, de acuerdo con
los cambios sociales ocasionados por la urbanizacion y la relativa mo-
dernizacion del Perd. El arquitecto Belaunde se presenté como una po-
sibilidad de cambio del estilo politico, con un populismo sustentado en
una economia que venia de ser ajustada y estabilizada, y que crecia. El
nuevo estilo populista exigia una mayor intervencion del Estado en la
actividad econémica, la cual hasta entonces habia sido bastante restrin-
gida.® Desde el inicio de su gobierno, se incrementaron significativa-
mente los gastos del Estado, tanto los de inversion como los de servi-
cios, en especial de vivienda, salud y educacion. Este incremento de la
inversién publica tenia como objetivo, en palabras del arquitecto Be-
launde, proporcionar la infraestructura necesaria para desarrollar el
proceso de industrializacion. El gasto pablico impulsé el ciclo econé-
mico hacia el alza y el populismo funcion6 sin crear demasiadas pre-
siones inflacionarias y sin severos déficit fiscales, lo que prueba que un
gobierno populista no lleva necesariamente a una alta inflacion y a cri-
sis, tal como sostienen Dornbusch y Edwards (1989), cosa que sélo es
cierta en la fase de descenso del ciclo econémico. En otras palabras:
el gobierno belaundista demostr6é dos cosas: 1. que el populismo fun-
ciona en periodos de auge, y 2. que un mismo gobierno puede aplicar
politicas primero intervencionistas-expansivas y luego politicas ortodo-
xas de ajuste, recesivas, sin dejar por ello de ser populista.

El ciclo econdmico de este gobierno marcé su ciclo politico; es
decir, se inicio bajo el signo de la expansion econémica: de 1963 a
1966 la tasa de crecimiento del PBI fue del 6% promedio anual. Pero
en 1967 la balanza de pagos hizo crisis y en 1968 la tasa de inflacion
se duplico en relacion al afio anterior, como resultado de la devalua-

3. Al inicio del gobierno belaundista el papel del Estado en la economia era bastante li-
mitado. Por ejemplo, la que se encargaba del cobro de los impuestos hasta 1964 era una ins-
titucion privada, la Caja de Depoésitos y Consignaciones, y la mayoria de servicios bésicos, no
eran producidos por el Estado sino por el sector privado.
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cién efectuada en 1967, con lo que la economia peruana entro en crisis.
El epilogo de esta crisis fue el golpe militar que termind con el go-
bierno de Accidn Popular en 1968.

El gobierno de Belaunde, que habia mantenido una politica eco-
noémica intervencionista durante sus tres primeros afos, traté luego de
efectuar un ajuste liberal, incorporando inclusive algunas reformas im-
portantes como la tributaria de 1967. No obstante, el retraso del ajuste
provocd que las medidas fueran mas drasticas, pero extemporaneas.

Si se analiza con cuidado la evolucién de la economia en aquel pe-
riodo, es evidente que el ajuste macroecondémico tendria que haberse
hecho en 1965, cuando la inflacién pasé de 10 a 16%* y la tasa de cam-
bio ya tenia un retraso de 30% con respecto de su valor real, y no dos
afios después (ver figura 7). Sin embargo, las presiones de los sectores
urbano-industriales y la férrea oposicion de la coalicion APRA-UNO
impidieron efectuar un ajuste a tiempo, amén de que la popularidad
del régimen se habia deteriorado.

La principal razén que explica la crisis, empero, reside en la pre-
valencia del estilo excluyente de hacer politica, que no permitia nego-
ciar una salida rapida. Pese a esto, en mayo de 1968 la coalicion
APRA- UNO, en un acto de negociacion politica, dio pase a la Ley de
Reforma Tributaria, particularmente debido al temor® de un “golpe
militar”, que no dejaba otra alternativa que negociar con el gobierno
antes que perder la oportunidad de acceder al gobierno a través de
las siguientes elecciones. Lamentablemente, ya era demasiado tarde.
Ya en mayo de ese mismo afio las Fuerzas Armadas habian decidido
dar un golpe de Estado. El descrédito del gobierno civil y de los par-
tidos existentes, que culmind en el golpe, era una muestra evidente de
dos cosas: primero, de la tremenda debilidad de la institucionalidad
politica fundamentalmente de los partidos politicos, y, segundo, de la
exagerada evaluacion de los militares acerca de la profundidad de la
crisis econémica de corto plazo.

Cuando el gobierno belaundista fue destituido, ya las principales
medidas para estabilizar la economia se habia tomado, de tal suerte

4. La teoria de la inflacion para paises como el PerG debe incorporar “la segunda deri-
vada" de las fluctuaciones de precios. Es decir cuanto aumenta la tasa de inflacion en térmi-
nos relativos es mas importante que cuanto aumenta en términos absolutos. El pasar de 10 a
16% constituye en realidad un aumento de 60%, y no solamente de 6%.

5. El temor o la amenaza ha sido, en consecuencia, la condicién para llegar a consensos.
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que cuando llegd al poder el nuevo gobierno se encontré al inicio de
una nueva fase del ciclo econémico.

Cabe, sin embargo, llamar la atencion sobre el contexto interna-
cional en el cual se gesto la crisis y el ajuste, contexto que marcé la
diferencia con las crisis anteriores. A partir de mediados de los afios 60
se hizo evidente la creciente oferta de activos financieros interna-
cionales que permitian el facil acceso al endeudamiento externo. Esta
situacion impidié visualizar el caracter estructural de la crisis del mo-
delo de crecimiento primario exportador y semiindustrial, que mos-
traba sus limitaciones de "restriccion externa"”, es decir, de limitada
capacidad de generar divisas.

Asi, si no hubiesen existido estos excesos de oferta de activos en
los mercados de capitales, el ajuste econémico del gobierno de Belaun-
de tendria que haber iniciado un viraje hacia las exportaciones indus-
triales o hacia una verdadera sustitucion de importaciones. Sin embar-
go, el acceso a los préstamos externos permitié extender el caracter po-
pulista de las politicas econémicas por un tiempo mas. Este aspecto se
vio con mayor nitidez durante el gobierno del general Velasco.

No cabe duda de que los populismos latinoamericanos, en parti-
cular el del Perq, tuvieron como principal soporte el capital financiero
internacional; o, dicho de otro modo: el facil endeudamiento prolongé
las tendencias populistas en las politicas econémicas. De ahi que las
politicas de ajuste no podrian tener otra orientacién que la ortodoxa,
para que los paises pudieran pagar sus deudas.

c. Elgobierno militar "revolucionario” del general
Juan Velasco (1968-1975)

Este gobierno tuvo un ciclo econémico similar al anterior. Se inicié con
una fase bastante expansiva, que duro hasta 1974. Entre 1969 y 1975 la
tasa de crecimiento anual del PBI fue de 5.5%; a partir de 1975 sobre-
vino la crisis ciclica, que alcanzo ribetes mas dramaticos que la del go-
bierno anterior. Fue esto lo que contribuy6 a que, en 1975, Velasco
fuera relevado por el general Francisco Morales Bermudez.

El gobierno de Velasco ha sido catalogado como corporativista y
populista (Cotler 1980). Sin embargo, desde el punto de vista econo-
mico se sustentd en el reforzamiento del patron de crecimiento exis-
tente con base en el notable incremento de la inversién pablica, que
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se facilitd gracias a las enormes posibilidades de endeudamiento ex-
terno de los gobiernos latinoamericanos. El gobierno velasquista ex-
tendid siete afios mas la vida del modelo "primario exportador y se-
miindustrial dependiente" (PESID), razén por la cual la siguiente cri-
sis fue mas profunda y amplia, y, sus repercusiones politicas,
consecuentemente, mas drasticas.

La reforma de la propiedad era, para los militares, el elemento
crucial e indispensable para reestructurar la economia y la sociedad
peruanas. No cuestionaron el patrén de crecimiento ni el problema de
restriccion de divisas que le es inherente. Por el contrario, lo profun-
dizaron aplicando politicas proteccionistas mucho mas radicales que
las de los primeros afios del gobierno anterior.®

Durante el gobierno velasquista las politicas econdmicas fueron de
corte populista y tuvieron un énfasis redistributivo, se redujo la presion
tributaria y se sobrevalud el sol. Todo esto fue posible gracias a la es-
tabilidad en las exportaciones producto de aumentos en precios y can-
tidades - por lo menos hasta 1973 - Y por el incremento de los emprés-
titos externos posteriormente. Es decir, el problema de la restriccién
externa fue artificialmente postergado, al mismo tiempo que se finan-
ciaba la brecha fiscal. La necesidad del gobierno dictatorial de legiti-
marse explica, en parte, el sesgo populista de las politicas econémicas.

Bajo la influencia del endeudamiento externo no es facil precisar
en qué momento se requeria de un ajuste. Lo cierto es que cuando estas
politicas se iniciaron, esto es, a partir de 1976, las brechas se habian
hecho ya muy grandes. Esto nos indica que un ajuste econémico hubiera
sido necesario entre 1972 y 1973, con la crisis petrolera, es decir, tres
afios antes del efectuado. Sin embargo, aquellos afios fueron los del "au--
ge" del gobierno militar. Era, en consecuencia, politicamente inviable
hacer un ajuste, tanto mas si se tenia expectativas sobre los futuros be-
neficios de las reformas institucionales en la propiedad y el régimen em-
presarial. A la postre, la historia se repitio, y el gobierno velasquista,
que entrd durante una fase expansiva, salié con una crisis en ciernes.

6. La Ley de Reforma Industrial dio a los empresarios industriales mas exenciones tri-
butarias y proteccién que cualquier otro gobierno hasta esa fecha, como la prohibicion de
importar cualquier bien que fuera producido en el pais.
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d. "Lasegunda fase" del gobierno militar:
Francisco Morales Bermudez (1975-1980)

Los cuatro primeros afios de este gobierno fueron de crisis y de re-
cesion. Solo en 1979 la economia volvié a crecer. La crisis de balanza
de pagos de 1977-78 ha sido una de las mas severas, pues en 1977 las
reservas internacionales netas descendieron al nivel mas bajo del pe-
riodo de estudio (-1,100 millones de délares). Todos los indicadores
de esta crisis sefialan el caracter recesivo de la misma, pues la infla-
cién alcanzd dos digitos de manera permanente, y el producto bruto
por persona decreci6 en 10% entre 1976 y 1978 (ver figura 8).

Durante este gobierno se efectud un largo proceso de ajuste, que
se inicio timidamente en 1975, haciéndose mas drastico en los dos
afios siguientes. El ajuste provoco recesion en 1977 y 1978, lo que sig-
nificé la recomposicion de los saldos externos a costa de una gran re-
duccion de los salarios reales. Asi, el proceso redistributivo engendra-
do por el ajuste comenzé a demostrar la estrecha relacién entre el
costo social interno y el pago de la deuda externa.

Las politicas populistas del gobierno velasquista, que dieron siete
afios de expansién y que permitieron consolidar la industrializacién
dependiente gracias al endeudamiento externo, requirieron de cuatro
afios de ajuste ortodoxo, afios en los cuales se perdi6 casi todo lo ga-
nado en la "primera fase" del gobierno militar.

El caracter pendular de las politicas econdmicas se repiti6, aun
bajo el mismo régimen militar. Ciertamente, las reformas instituciona-
les de los militares no permitieron establecer mecanismos de fiscali-
zacion de las politicas econdmicas, de tal manera que los ajustes se hi-
cieran a tiempo. Lo cierto es que el gobierno de Morales desmantel6
varias de las reformas de Velasco, con lo cual la inestabilidad se dio
también en el campo institucional, creando nuevos habitos y formas
de inestabilidad, que posteriormente ampliarian el caracter explosivo
de la crisis y de los procesos de ajuste.

El gobierno de Morales termind con crecimiento econémico, aun-
que ello no se debid a las politicas de ajuste, sino que ocurrid justa-
mente a pesar de éstas, pues la elevacion de los precios internacionales
del cobre y la incorporacién del petréleo a las exportaciones, me-
joraron el balance externo. En estas circunstancias el Per( volvio a la
democracia después de doce afios de régimen militar. Antes, en 1978,
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se convocd a elecciones para la Asamblea Constituyente, y en 1979 se
promulgé la nueva Constitucién del Estado. El siguiente gobierno en-
contré una economia ajustada, pero ya bastante vulnerable por la
abultada deuda externa.

e. Elretomo a la democraciay el "liberalismo™:
El segundo gobierno de Femando Belaunde (1980-1985)

El retorno a la democracia se vio facilitado por la estabilizacién eco-
noémica, que condujo al crecimiento del producto en los afios 1979 y
1982. Luego de la experiencia populista militar, el segundo gobierno
belaundista orient6 su politica econémica bajo el signo del semilibe-
ralismo y la ortodoxia. Sin embargo, en 1981 la balanza en cuenta co-
rriente acusé un déficit muy alto, anunciando la precariedad del equi-
librio externo que planteaba el altisimo endeudamiento externo. En
1982 la economia entr6 nuevamente en crisis, en gran medida por el
tipo de politica econdémica aplicada (Herrera 1985, Dancourt 1986),
asi como por la baja de los precios internacionales de las materias pri-
mas y el proteccionismo estadounidense. Dicha situacién empeor6 en
1983 a raiz del fenémeno climatico de El Nifio. Entre 1984 y 1985 el
gobierno logré nuevamente ajustar el desequilibrio externo, sin poder
dominar la inflacion, cuya tasa se duplic6, alcanzando 135% al afio
(ver figura 9).

En este gobierno se hizo patente el caracter acumulativo de las
presiones hacia la crisis y la cada vez mas dificil posibilidad de lograr
estabilidad econémica duradera. Ademas, pese al discurso liberal del
gobierno, la capacidad de "desestatizar" la economia se hizo mas dé-
bil en la medida que la crisis necesitaba de una mayor intervencion es-
tatal para paliarla, aunque al mismo tiempo las instituciones del Es-
tado eran cada vez mas incapaces para controlar con eficiencia y co-
rreccion la asignacion de los recursos publicos.

Durante este gobierno se observo un cortisimo periodo de auge y
tres afios de recesion y ajuste. Sin embargo, el siguiente gobierno en-
contraria una economia mas o menos estabilizada, a costa de una im-
popular recesion y con reservas internacionales netas suficientes co-
mo para avivar las tentaciones populistas, lo que coincidid con el
triunfo del APRA.
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f.  Elgobierno de Alan Garcia: ¢ El fin del populismo? (1985-1990)

Después del ensayo semiliberal del gobierno belaundista, el APRA,
con Alan Garcia como presidente, recibié una economia en recesion
y con una alta tasa de inflacién, aunque con un saldo positivo de re-
servas internacionales y un déficit fiscal no muy alto. Por otro lado,
los resultados electorales castigaron duramente al gobierno de Accion
Popular, cuyo candidato obtuvo apenas el 7% de los votos, mientras
que Garcia triunfé con un abrumador 53%. En estas circunstancias,
la politicas econémicas se anunciaban "heterodoxas"; es decir, el pén-
dulo se moveria otra vez. En efecto, la orientacion teérica de las po-
liticas econdmicas fue una mezcla de keynesianismo y estructuralismo,
subordinada al estilo populista que impondria el presidente Garcia,
ciertamente opuesto al del gobierno anterior.

Garcia y el APRA replicaron un gobierno en el mas puro estilo
populista durante cinco afios. En primer lugar, su nacionalismo "an-
tiimperialista" se tradujo inicialmente en su tesis de pagar sélo el 10%
de las exportaciones por concepto del servicio de la deuda externa y
en las conflictivas relaciones con el capital extranjero. En segundo lu-
gar, Garcia se constituyé el conductor carismatico que controlaba todo
el gobierno acaparando la iniciativa a todo nivel. EI ejemplo mas con-
creto de ello fue el sorpresivo e inconsulto proyecto de estatizacion
de la banca privada anunciado en su Mensaje al Congreso el 28 de julio
de 1987, que trajo por los suelos los intentos de concertacion con el
sector empresarial y que resucitdé a la alicaida derecha, que impulsoé
la creacion del Movimiento Libertad bajo el liderazgo del escritor
Mario Vargas Llosa. En tercer lugar, tratando de lograr el apoyo de
todos los sectores sociales, tuvo un discurso especifico y alguna pre-
benda concreta, para cada uno de ellos y sus politicas econémicas die-
ron énfasis a criterios redistributivos, en su afan de otorgar popula-
ridad y legitimidad a su gobierno. En consecuencia, fue una adminis-
tracién dependiente de la disponibilidad de divisas y proclive al
déficit fiscal.

La politica econdmica se disefié en funcion del crecimiento del
consumo Y la redistribucion, sin aplicar medidas complementarias que
posibilitaran la expansion, manteniendo el equilibrio fiscal y externo.
Durante los dos primeros afios del gobierno aprista el crecimiento del
PBI fue superior al 20%, crecimiento que se atribuye a los estimulos
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al consumo a través de instrumentos de politica econdmica de carac-
ter redistributivo. Fue un crecimiento atipico, que no se explicé sola-
mente por las politicas de ingreso, sino también por la disponibilidad
de divisas y la utilizacién de la capacidad productiva ociosa dejada
por las politicas recesivas del anterior régimen. En todo caso, hubo
crecimiento sin inversion, sin mayores exportaciones legales y sin au-
mento de la tributacion. En 1987 todos parecian haber ganado: em-
presarios, trabajadores y hasta los olvidados campesinos. Sin embar-
go, el crecimiento se hizo sin ampliar la capacidad instalada, creando
una estructura de precios relativos favorable a la industria nacional y
a los ingresos de los trabajadores y desfavorable a las exportaciones.
Se fijaron tasas de cambio reales atrasadas y subsidios al consumo,
con lo cual se defini6 también la corta duracion de la expansion por
demanda, al no darse una expansién de la oferta.

En consecuencia, ya desde los primeros meses de 1987 fue eviden-
te que de no adaptarse medidas inmediatas, se iba directamente a una
crisis de reservas. Durante el primer trimestre de ese afio, las reservas
internacionales netas del sistema bancario disminuyeron en US$ 198
millones, concentrandose esta caida especialmente en el instituto emi-
sor, que vio reducidas sus reservas en 138 millones. Sin embargo, el
gobierno continué con su politica fiscal expansiva; ademas, los reajus-
tes realizados en la politica cambiaria’ y monetaria durante este afio
y el primer semestre de 1988 fueron insuficientes para corregir los de-
sequilibrios, y aceleraron el proceso inflacionario (ver figura 10).

En el primer trimestre de 1988 la economia peruana mostraba ya
sintomas de desequilibrios macroeconémicos serios; entre otros, una
peligrosa crisis de balanza de pagos. Sin embargo, no se hizo nada,
porque cualquier medida en contrario era vista como una claudica-
cion de Garcia de sus principios populistas. Se evito, sobre todo, afec-
tar los ingresos reales de los trabajadores. Pero ante las inexorables
leyes econdmicas, se aplicd un drastico ajuste en el mes de setiembre,
el que por su poca "credibilidad" y por ser incompleto, no tuvo éxito.
Se entr6 entonces en una prolongada "estabilizacion heterodoxa" que,
bajo los rigores de la falta de reservas, de la baja presion tributaria

7. A partir del mes de enero de 1987 se procedi6 a reajustar en 2.2% el tipo de cambio
medida que afect6 tanto al délar del llamado Mercado Unico de Cambios (MUC), como al
del mercado financiero de moneda extranjera. En el mes de octubre se devalu6 el tipo de
cambio MUC en 26%, y en diciembre hubo otra devaluacion de 65%.
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y de la fuga de capitales, desencadené una alta inflacion,® con tasas
jamas conocidas en el Per(. Creemos que el continuo ingreso de "nar-
coddlares” constituyd un importante colchdn que postergd permanen-
temente una crisis de balanza de pagos, que hubiera requerido de un
dréstico ajuste o dado lugar a un régimen de hiperinflacion.

Durante el gobierno aprista la crisis ciclica se torné mas intensa:
entre 1988 y 1989 el PBI decreci6 en 16.1%; la presion tributaria se
redujo a 3.5% del PBI, con un gasto fiscal que pese a reducirse a 8%
cred un déficit del 4.5% sobre el PBI; las reservas internacionales ne-
tas, a julio de 1990, se redujeron a -130 millones de délares. Ademas,
los salarios reales se redujeron en 42% y los sueldos en 56% en re-
lacién a 1985.

Es incomprensible cémo semejante crisis econémica no provocod
una conmocién social, sobre todo en un régimen democréatico. Ello
podria explicarse porque durante los Gltimos quince afios el Perd ha
sufrido transformaciones regresivas para el desarrollo y se ha debili-
tado su institucionalidad social. Por un lado, el pais parece ser ahora
"menos capitalista”, no sélo por la descapitalizacién provocada por la
destruccion de bienes de capital por el terrorismo y por la baja inver-
sién per capita, sino también por la progresiva desalarizacion de la
fuerza laboral (Gonzales 1990) y la baja tendencial de la productivi-
dad de los sectores de bienes salariales como la agricultura (Hopkins
1990). Por otro lado, la fragmentacién social y distributiva se ha agu-
dizado con la crisis. En una economia menos articulada e integrada,
los efectos indicadores y multiplicadores se reducen, asi como el im-
pacto de las politicas econdémicas. De ahi que la politica econdmica
del APRA fracas6 por no tomar en cuenta estos cambios estructurales,
pero al mismo tiempo el incremento de la fragmentacion social re-
dujo las posibilidades de una explosion social mayor, pese al accionar
de la subversion armada de Sendero Luminoso y el MRTA.

Fueron apenas dos afios de ilusion populista y tres afios de ines-
tabilidad y crisis econémica los que caracterizaron al gobierno apris-
ta, dejando la sensacion de que el populismo es un modelo agotado,
debido a su incapacidad para generar inversiones. Sin embargo, la

8. Algunos autores, como Dancourt y Yong (1989), sostuvieron que dicho proceso fue
hiperinflacionario. Sin embargo, los argumentos de Frenkel (1989) demuestran que tal fen6-
meno no se produjo.
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fragmentacion social, a la cual ha contribuido el gobierno del APRA,
es la base esencial de cualquier gobierno populista futuro, pues jus-
tamente es un proyecto politico para integrar sociedades fragmenta-
das desde el Estado. En consecuencia, parece que los distintos gobier-
nos han reproducido las condiciones de su existencia, por lo que es
dificil predecir el agotamiento del populismo, mas adn si dura un
cuarto de siglo y ha creado una cultura muy arraigada.

g. Elinesperado gobierno de Alberto Fujimori: De vuelta
a la ortodoxia, esta vez con ajuste estructural

Las condiciones en las que el gobierno de Alan Garcia dejé a la eco-
nomia peruana hacian facilmente predecible un severo ajuste ortodo-
X0 para corregir los enormes desequilibrios macroecondémicos y resu-
citar un Estado reducido de tamafio sin precedentes.” Lo interesante
de este episodio de la historia peruana reciente fue que el movimiento
que presidia el ingeniero Alberto Fujimori, Cambio 90, gané las elec-
ciones con un discurso y promesas de corte populistas, para luego
aplicar un programa econdmico totalmente ortodoxo. Es decir, el nue-
vo gobierno parecia consciente de dos cosas: primero, de que la cul-
tura politica del electorado peruano es populista; segundo, de que la
economia tiene normas de funcionamiento que no pueden ser eludi-
das por mucho tiempo sin gran costo politico.

El mes de agosto de 1991 sera recordado por el méas brutal ajuste
econoémico de la historia del Peri. Por efecto de la correccion de pre-
cios relativos, de reduccion del déficit fiscal y de busqueda de recu-
peracion de reservas internacionales, la tasa de inflacion de aquel mes
fue de 412%. Por razones que aun no se han explicado, semejante
ajuste no provoco un cataclismo social. A nuestro entender fue la
prueba mas convincente de la fragmentacion social a la que Ilego el
Pert por la crisis, que ha dejado sin capacidad de respuesta a los gru-
pos sociales organizados como los gremios, sindicatos, frentes socia-
les, etc., es decir la llamada sociedad civil se ha debilitado.

Con este programa de ajuste el péndulo se volvié a mover, esta vez
hacia el lado liberal. Sin embargo, un afio después de iniciado el go-

9. En julio de 990 la presion tributaria se habia reducido a sélo el 35% del PBI por el
efecto Tanzi-Olivera.
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bierno no se ha llegado a la estabilidad y la tasa de inflacién aln bor-
dea el 10% mensual. Esto demuestra que el caracter acumulativo de
la crisis del modelo econémico se refleja en mas rapidos y altos de-
sequilibrios macroecondmicos de corto plazo, que hacen muy dificil la
estabilizacion efectiva de la economia.

Es en estas circunstancias que se han iniciado las reformas eco-
noémicas bajo la tutela del Banco Mundial y el Fondo Monetario In-
ternacional. Esto quiere decir que no s6lo se ha movido el péndulo en
las politicas de corto plazo, sino también en las de largo plazo: si el
ajuste estructural iniciado en el mes de febrero de 1991 tiene éxito, se
estard moviendo también la base del péndulo, lo que, dicho de otro
modo, significa que se estara cambiando el modelo econdmico

3. Impactos distributivos

Hemos visto como la inestabilidad de las politicas econémicas, de las
instituciones y de las normas dictadas por los diferentes gobiernos han
creado un ambiente de incertidumbre que ha desalentado la inversion
privada de largo plazo. Asimismo, se percibe en las politicas economi-
cas una tendencia a buscar resultados positivos en el corto plazo, dada
la presién social, sin tener en cuenta un horizonte mas amplio. No se
ha llevado a cabo el proceso de inversion necesario para expandir —0
al menos conservar— la estructura productiva existente. En conse-
cuencia, se ha acentuado el desfase entre el crecimiento demogréafico
y el de la estructura productiva, lo que ha repercutido en el aumento
de la poblacion en extrema pobreza: en 1986 estaban en tal condicion
el 63% de peruanos (CEPAL 1990), especialmente aquellos que no se
encuentran directamente integrados al mercado, como los campesinos
y una parte de los que integran el llamado sector informal urbano.

Hemos escogido tres variables que reflejan la caida en el nivel de
vida: distribucion del ingreso, empleo y remuneraciones.

Diversos estudios (Figueroa 1982, Webb 1977, De Habich 1989)
han demostrado la aguda y permanente desigualdad en la distribucion
del ingreso en el Perd y las limitaciones que esto implica para la via-
bilidad del desarrollo. Este hecho tampoco fue ajeno a los diferentes
gobiernos, ya que todos tuvieron como uno de los objetivos de politica
econémica modificar la estructura de la distribucién del ingreso, por
lo menos en los enunciados.
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Pero, ¢hay diferencia entre los regimenes liberales y los interven-
cionistas en cuanto al resultado distributivo? Los datos indican que
basicamente no la hay. Estudios como los de Figueroa (1982) y Gon-
zales (1986b) corroboran esta afirmacion.

Veamos la distribucidn funcional del ingreso, que en el largo pla-
zo ha sido regresiva para los salarios y progresiva para las ganancias,
independientemente del tipo de gobierno. Si observamos c6mo evolu-
ciona la distribucién del ingreso funcional® (ver figura 11), aprecia-
mos que en 1963 cerca del 48% del ingreso nacional correspondia a
las remuneraciones, menos del 24% a las ganancias y alrededor del
28% al ingreso de independientes, entre los cuales estan incluidos los
del sector agricola. Para 1989 las remuneraciones habian caido a me-
nos del 35% del ingreso nacional, los ingresos de los independientes
a 22% vy las ganancias se habian incrementado a 44%. Durante los
afios correspondientes a periodos expansivos de la economia la par-
ticipacion relativa de las ganancias declind, mientras que las remune-
raciones crecieron, mientras que en los periodos de crisis la evolucion
distributiva fue inversa. Las politicas de ajuste, entonces, parecen ha-
ber incrementado la desigualdad en la distribucion funcional del in-
greso.

Las tendencias agregadas de la distribucién del ingreso se relacio-
nan estrechamente con los salarios y el empleo.

Entre 1963 y 1989 el ingreso minimo presenta dos fases con ten-
dencias opuestas: desde 1963 hasta 1974, afio en que alcanza el nivel
mas alto de todo el periodo, el ingreso minimo legal real presentd una
tendencia creciente, paralela a la evolucion de las remuneraciones del
ingreso funcional; pero desde 1975 su caida ha sido muy pronunciada
(ver figura 12), y deja de relacionarse con las remuneraciones (ver fi-
guras 11 y 12). Ambas tendencias coinciden con las de largo plazo del
producto. Asimismo, la evolucion de sueldos y salarios promedios
(base = 1979) para el periodo 1980-89 de Lima Metropolitana refleja
el impacto de los periodos expansivos y recesivos de corto plazo del
producto (ver anexo 4). Mientras que en los periodos expansivos no
se alcanza un nivel de remuneraciones muy superior al que se tenia en
el afio 1979, en los periodos recesivos la caida en el nivel de remune-

10. Estas estadisticas son construidas con una metodologia que las hace poco confiables
desde los afios setenta, por lo que se requiere cautela en su uso e interpretacion.
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raciones se ha agudizado. Durante la recesion de los afios 1984-85 el
nivel mas bajo del indice de sueldos y salarios fue de 81.5 y 59.1 res-
pectivamente en relacién al nivel alcanzado durante el afio 1979; lue-
go, durante la recesién de 1988-89, estos indices cayeron a 39.7 y 32.1,
el mas bajo nivel de ingresos reales que se tiene registrado.

¢Qué relacion existe entre este descenso del nivel de remunera-
ciones y el nivel de empleo? Las cifras de empleo (anexo 3) muestran
la persistente caida de la proporcién de la PEA que se encuentra em-
pleada. La causa principal de esta situacion es la falta de inversion pa-
ra expandir la estructura productiva, lo que reduce la absorcién de
mano de obra a través del mercado de trabajo. En consecuencia, la
proporcion de la fuerza laboral que tiene que buscar reproducirse
fuera de este mercado ha sido cada vez mayor.

Por otro lado, como se observa en la figura 12, la participacion de
independientes en el ingreso (entre los cuales estan los pequefios agri-
cultores y el llamado sector informal urbano) también ha caido vy, da-
do que este sector absorbe mas empleo de bajo nivel de remunera-
cién, se puede concluir que en él se encuentran los niveles de mayor
pobreza.

Durante el periodo estudiado se observa que la tendencia a la ba-
ja, en el largo plazo, de los salarios y empleo estd muy ligada a la dis-
minucion de la inversién y al lento crecimiento de la oferta exporta-
dora global. Sobre la base de esta tendencia, los ciclos de corto plazo
y las politicas de ajuste han creado oscilaciones en torno de ella, con
lo cual el grado de insatisfaccion de necesidades basicas se ha hecho
ciclico y creciente, agudizando las condiciones materiales para el in-
cremento del conflicto social.



Capitulo Il

LA INESTABILIDAD ECONOMICA'Y POLITICA
Y EL MOVIMIENTO PENDULAR DE
LAS POLITICAS ECONOMICAS

1. Cuén inestable, econémica y politicamente, es el Peru

La seccion anterior no debe sorprender al economista: son hechos
mas 0 menos conocidos y analizados desde diversos &ngulos y pers-
pectivas tedricas. A los economistas politicos nos llaman la atencion
algunos hechos. Primero, la estrecha relacion del ciclo econémico con
los regimenes politicos de los distintos periodos gubernamentales: ca-
da gobierno, fuera éste civil o militar, ha tenido una fase expansiva y
otra recesiva y de crisis, cuya solucion ha implicado el cambio politi-
co, es decir, el cambio de gabinete o de gobierno. Segundo, la osci-
lacion pendular de las politicas econémicas, esto es, el paso de aque-
llas de tipo liberal hacia otras de caracter intervencionista, y vicever-
sa. Al respecto, no solamente Ilama la atencion lo abrupto de los
cambios, sino también la capacidad mostrada por la economia y la so-
ciedad peruanas para "absorber" sus costos. Si bien el fendmeno de
la pendularidad ha sido reputado como importante por Thorp y Ber-
tram (1978), Figueroa (1982), Iguifiiz (1983), Herzka (1983), y Gon-
zales (1986b), no se lo ha analizado suficientemente. Esto es lo que
trataremos de hacer en esta seccion.

Ambos aspectos forman parte de un mismo problema: el de la
inestabilidad econdmica y politica del Per( desde inicios de los afios
60, época en la que confluyeron cuatro fendmenos que lo acentuaron:
1) la presion demogréfica y la acelerada urbanizacion; 2) el ocaso del
sistema de dominacién oligarquico (Cotler 1978, Pease 1977); 3) el
impulso del denominado modelo de industrializacién por sustitucion

[43]
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de importaciones (ISI), creado sobre la base primario exportadora ya
existente, y 4) el cambio del papel del Estado: de Estado policiaco a
Estado gestor. Debido a estas transformaciones, el tipo de inestabili-
dad econdmica y politica posterior a 1962-1963 no es comparable a la
de periodos precedentes de la historia peruana, en los cuales también
existio inestabilidad, pero con otras caracteristicas.

Sin embargo, ¢cuan inestable es el Per(, tanto desde el punto de
vista econémico como del politico?

El PerG es uno de los paises latinoamericanos econémicamente
mas inestable. Si tomamos como indicador de la inestabilidad econé-
mica el coeficiente de variabilidad (promedio/varianza) de las tasas
de crecimiento del producto bruto entre 1974 y 1986 (ver cuadro 2),
observamos que los paises desarrollados son estables en comparacion
con los paises latinoamericanos. Japon y Francia son mas estables que
Estados Unidos y Alemania. En América del Sur el pais mas estable
es Colombia, seguido de Ecuador y Brasil, en cambio el Per( es uno
de los mas inestables: s6lo es superado por Bolivia y Argentina. Cu-
riosamente, Chile ha sido econdmicamente menos estable que el Per.

Desde el punto de vista de la inestabilidad politica, observamos
algunos indicadores que nos aproximan de manera menos precisa a
este complejo problema. En primer lugar, entre 1963 y 1991 se cambi6
veintisiete veces de ministro de Economia. Algunos duraron apenas
dos meses, y el promedio de permanencia por ministro fue de diez me-
ses. En general, la salida de cada ministro ha sido producto de una
crisis en el gabinete, del fracaso de las politicas aplicadas o de una in-
terpelacion por el Congreso de la Republica. En segundo lugar, po-
demos anotar que durante el primer gobierno de Fernando Belaunde
(1963-1968), el presidente designé a ciento setentiocho ministros,
cambio a noventicuatro y modificé integramente seis gabinetes; es de-
cir, un promedio de treintiséis ministros nuevos por afio (Cotler 1978:
358). La severa oposicion de la denominada coalicion APRA-UNO
explica este fendomeno. En tercer lugar, durante el periodo en estudio
hubo una interrupcion de doce afios del régimen civil por el gobierno
militar cuya "primera fase" encabezada por el general Velasco, intro-
dujo una serie de reformas institucionales en la propiedad y en la or-
ganizacion del Estado, muchas de las cuales fueron revertidas durante
la "segunda fase", presidida por el general Morales Bermudez. En
1980 se volvié al sistema democratico, previa reforma de la Constitu-
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cién. Es decir, en treintitrés aflos no hubo continuidad del régimen
politico.

Existe razonable evidencia que sefiala que el sistema politico pe-
ruano, si existe uno, es muy inestable (Cotler 1990)

2. Elcirculo vicioso de la inestabilidad econémica y politica,
su reflejo en las politicas econdmicas y en la gobernabilidad:
Modelo interpretativo

Los hechos descritos se pueden sintetizar en un modelo simplificado
que recoja lo esencial de las relaciones entre sistema econémico y sis-
tema politico-institucional. Segin este modelo, en el caso peruano la
inestabilidad econémica y la inestabilidad politica se alimentan mu-
tuamente. Esto se debe a que la economia tiene restricciones para su
funcionamiento y crecimiento, que repercuten en la distribucion del
ingreso, pero sobre todo a que el sistema institucional econémico y
politico no permite aminorar (a veces incluso los agrava) fluctuacio-
nes econdmicas y conflictos sociopoliticos, hasta el punto de hacer in-
gobernable el pais.

Es evidente que la condicidn esencial para hacer gobernable un
pais es mantener cierta estabilidad econémica y politica. Entendemos
por estabilidad econémica cuando aquella situacién en la cual el sis-
tema econdmico de un pais contiene mecanismos end6genos que, ante
la aparicién de desequilibrios, lo empujan hacia el equilibrio, con o
sin intervencion estatal. Estabilidad econémica es, asi, sin6nimo de
equilibrio dinamico. De la misma manera, existe estabilidad politica
cuando el sistema politico-institucional tiene mecanismos y normas
que impelen a las fuerzas politicas hacia el equilibrio.

En paises como el Perq, la inestabilidad econémica y politica es
la regla; la estabilidad resulta en cambio, excepcional. En el primer
cuadrante de la figura 13 tenemos que la relacién entre inestabilidad
econdmica (IE) e inestabilidad politica (IP) es directa. La pendiente
de la funcién de inestabilidad depende de la calidad y funcionalidad
de las instituciones econémicas, como el Banco Central o el sistema
tributario. A mayor pendiente la inestabilidad politica es amortiguada
0 neutralizada por las instituciones econémicas, que funcionan con
cierta autonomia y eficacia. La funcién A" A' representa una institu-
cionalidad precaria, que puede crear mayor inestabilidad econémica
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ante cualquier variacién politica. Cada pais tiene grados de inestabi-
lidad minima, ya sea politica 0 econémica, que se representa por el
intercepto A o A'en la figura 13.

La segunda relacion se establece entre inestabilidad econémica y
nivel de actividad econémica medida por el crecimiento del producto.
A mayor tasa de crecimiento (g) menor inestabilidad econdmica. La
pendiente de esta funcién es negativa y denota distintas respuestas en
el nivel de actividad econémica, lo que depende de la estructura pro-
ductiva y de la capacidad instalada. A mayor pendiente mayores cam-
bios en las tasas de crecimiento, en respuesta a la inestabilidad eco-
némica o politica; asi, BB corresponde a una estructura productiva
mas inestable que B'B'.

Para la gobernabilidad es sumamente importante la relacion entre
crecimiento y distribucion. Nuestra hipotesis es que a mayores tasas
de crecimiento del producto menores desigualdades distributivas
(DD), dada una estructura de la propiedad de los medios de produc-
cién. En la figura 13 la funcion CC define menores desigualdades dis-
tributivas que C'C', ante un aumento o disminucion del crecimiento.

Finalmente, en el Gltimo cuadrante tenemos la relacion entre de-
sigualdad distributiva e inestabilidad politica, que tiene pendiente po-
sitiva. Es esperable que un pais con demasiada desigualdad distribu-
tiva sea un pais politicamente inestable, a menos que tenga un sistema
politico-institucional (partidos politicos, sindicatos, fuerzas armadas y
gremios) suficientemente fuerte para absorber o reducir el conflicto
social que crea la desigualdad, este caso que se representa con la fun-
cién DD. En cambio, en un pais institucionalmente débil (funcién
D'D") la inestabilidad politica creada por la desigualdad distributiva
alcanza mayores niveles.

Como se puede presumir, cada pais tiene caracteristicas produc-
tivas, distributivas, politicas e institucionales que se combinan de dis-
tinta manera, haciéndolo gobernable o no. Un pais sera gobernable si
los frutos del crecimiento o de la crisis son o estdn mejor distribuidos,
y si para ello cuenta con un sistema institucional que reduzca las ines-
tabilidades o las pueda controlar. Para hacer gobernable un pais, en-
tonces, no basta el crecimiento econémico; es necesario, ademas re-
solver el como se manejan los conflictos econémicos de caracter dis-
tributivo.
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En el modelo de la figura 14 describimos el caso de un pais como
el Perl, que se caracteriza por tener un patrén econdmico con fluc-
tuaciones en la produccion y desigualdades agudas en la distribucién
y cuyo sistema institucional tiende a retroalimentar las inestabilidad
es politicas e institucionales.

El ciclo de un gobierno que aplica una determinada politica eco-
némica comienza con cierta tasa de crecimiento del producto (g,)
que, dada la funcién distributiva, fija un nivel de desigualdad en DD,
Este, a su vez, se traduce en cierto grado de inestabilidad politica
(IP,), definido por el sistema politico-institucional, el que correspon-
de a un mayor grado de inestabilidad econdémica al inicial, puesto que
el sistema econémico-institucional no atendia adecuadamente la varia-
bilidad politica 0 no compensa la debilidad del sistema politico ins-
titucional. Como consecuencia, la tasa de crecimiento (g) decrece, la
desigualdad aumenta y se traduce en mayor inestabilidad politica, que
retroalimenta la inestabilidad econémica y asi sucesivamente," hasta
que llega la crisis por el exceso de inestabilidad econémica y politica.
Es entonces cuando se produce un cambio politico, ya sea de régimen
o0 de responsables politicos. Cuando esto sucede se procede a un ajus-
te de la politica econdmica, con el fin de estabilizar la economia, lo
que se representa en el modelo por la reduccion del ritmo de creci-
miento o, directamente, por la recesién, con impacto negativo sobre
la funcion de distribucién. Se pasa, asi, de las lineas continuas a las
punteadas. Esto lleva a una reduccion de la inestabilidad politica y
econdmica, con menores tasas de crecimiento y con oscilaciones en la
desigualdad distributiva. La economia se estabiliza, pero al cabo de
un tiempo se vuelve a desarrollar la espiral de la inestabilidad, en la
medida que no se invierte 0 no se producen cambios institucionales,
llegandose nuevamente al punto inicial, donde hay que volver a ajustar
la economia.

Este circulo vicioso conduce muy facilmente a la ingobernabilidad
y al subdesarrollo, entendido como estancamiento con desigualdad
como tendencia de largo plazo. Las Unicas formas de evitar este cir-
culo vicioso son: 1) Un continuo proceso de inversion combinado con

11. En la figura 14 se ha enumerado la evolucién de la espiral de la inestabilidad: en li-
nea continua para el primer ciclo de politica econémica, y con linea punteada para el segun-
do ciclo, después del ajuste.
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Figura 14
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IE  : Inestabilidad econémica
IP : Inestabilidad politica
g . Tasa de crecimiento .

DD : Desigualdad distributiva
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un cambio de modelo econémico, que reduzca la inestabilidad econd-
mica. 2) Voluntad politica aunada a la existencia de instituciones po-
liticas eficientes para negociar los conflictos distributivos. Es decir,
existe un grado de libertad en la autonomia que tenga el sistema po-
litico. 3) Construir un sistema institucional-econémico estable, cuyas
principales instituciones —Banco Central, Direccién de Tributacion y
Direccion de Gasto Publico— funcionen con normas que les otorguen
suficiente autonomia frente a los cambios de régimen politico y de go-
biernos.

Si dos de estos aspectos se cumplieran, las politicas econémicas
podrian ser menos inestables y permitirian sentar las bases para el de-
sarrollo y para la gobernabilidad bajo un régimen democrético.

Asi, resulta que los cambios pendulares en las politicas econémi-
cas constituyen efectos enddgenos de este sistema perverso de inesta-
bilidad econdmica y politica.- En consecuencia, es necesario analizar
en detalle el fenémeno de la oscilacion en las politicas econdmicas en
el caso peruano, teniendo en cuenta el contexto latinoamericano, tan-
to desde el punto de vista teérico como empirico.

3. Origenes estructurales de la inestabilidad econémica y politica

Desde 1963 se han sucedido seis gobiernos: cuatro civiles y dos mili-
tares. Todos ellos han fracasado en su intento de conducir al Peru ha-
cia la ruta del crecimiento y la estabilidad econémica; ademas, ningu-
no logré cambiar la desigualdad distributiva (Figueroa 1982). Desde
nuestra perspectiva, existen dos causas fundamentales del fracaso de
las politicas econdémicas: primero, el patron de crecimiento primario-
exportador y semiindustrial (PESID), que contiene parametros que
condicionan las politicas economicas, es decir, tiene pautas de funcio-
namiento ciclicas que limitan la eficacia de dichas politicas; segundo,
las tendencias populistas de todos los gobiernos cuando el ciclo eco-
nomico esta en alza y la "inevitabilidad" del ajuste ortodoxo por el re-
tardo en la adopcién de medidas correctivas. El retardo proviene ba-
sicamente de las dificultades de dar marcha atrds en ciertas politicas
expansivas, por razones de compromisos politicos del gobierno con
los sectores sociales que lo apoyan y por las dificultades instituciona-
les de procesar estas correcciones.
En un modelo de crecimiento en el cual existe un sector exporta-
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dor poco conectado al sector industrial, tanto desde el punto de vista
de la propiedad como del intercambio intersectorial, es esperable que
los conflictos de interés sean mayores. Para los exportadores, una po-
litica liberal es la mas adecuada; los industriales, en cambio, reclama-
ran politicas proteccionistas, puesto que cada grupo desea ver favo-
recidos sus intereses. Es aqui donde la teoria econémica, en sus dos
principales vertientes (neoclasica y keynesiana), juega un doble papel:
proponer un modelo tedrico-empirico para la politica econémica y
justificar técnicamente una opcién politica e ideoldgica. El problema
es que ninguna de estas corrientes incluye las variables politica e ins-
titucional de manera explicita, de tal suerte que cuando la teoria dice
que es necesario efectuar correcciones en las politicas econdémicas, las
condiciones politicas o institucionales no lo permiten.

Por otro lado, las tendencias al populismo, en un pais socialmente
fragmentado por desigualdades econémicas, son naturales en la me-
dida que el Estado reemplaza parcialmente al mercado como articu-
lador de intereses. Como consecuencia de ello, el grado de articula-
cién que el Estado es capaz de lograr esta en funcion de los recursos
fiscales, los cuales corrientemente dependen del nivel de actividad
econdmica, es decir, del nivel de disponibilidad de divisas. Asi cual-
quier crisis econémica conduce necesariamente a una crisis politica o
crisis de articulacién social, que los gobiernos tratan de retardar lo mas
posible; de ahi la inestabilidad. Sin embargo, por las limitaciones
impuestas por el modelo de crecimiento, ningin gobierno puede re-
tardar una crisis indefinidamente, por lo que se hace necesario un
ajuste ortodoxo. Ello ocurre no solamente por razones ideologicas, si-
no también porque no existen condiciones politicas para efectuar
ajustes graduales. En otras palabras: el grado de desarticulacion so-
cial creado por la crisis dificulta la homogeneizacion de expectativas
econémicas de los distintos grupos sociales, lo que imposibilita una
regulacion progresiva. En realidad se da una crisis de credibilidad y
legitimidad del gobierno.

En este contexto, la inestabilidad econdmica y politica se consti-
tuye en un impedimento mayor para el desarrollo en el Per(. En con-
secuencia, requerimos de una economia politica que nos permita
aproximarnos a la inestabilidad como regla y a la estabilidad como ex-
cepcion.
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a. Inestabilidad econémica

La inestabilidad econdmica tiene su origen en tres problemas esencia-
les. En primer lugar, en la lenta acumulacién y expansion de recursos
productivos o subacumulacion (Gonzales 1989b), debida a la baja tasa
de inversion y al alto crecimiento demogréafico. En segundo lugar, el
funcionamiento de la economia sobre la base de dos ejes (exportacio-
nes e industria) que, por la forma como estan articulados, mantienen
intereses en conflicto frente a las politicas econdémicas. En tercer lu-
gar, la inestabilidad politica proveniente de la fragmentacion social,
que se sustenta en el insuficiente grado de desarrollo de la economia de
mercado, en la segmentacién distributiva impuesta por el patrén de
crecimiento y en la limitada capacidad redistributiva de las politicas
econdmicas.

i. Lasub acumulacion de capital

Tal como vimos en el capitulo anterior, la escasa inversién es el pro-
blema econémico de largo plazo del Perd. El limitado acervo de ca-
pital es un factor que actla como si se tratara del punto a partir del
cual oscila el péndulo. Cualquier activacion econémica es limitada
por la capacidad instalada, que actia como freno a politicas expan-
sivas, en la medida que la baja tasa de inversién hace que el eje del
péndulo se desplace lentamente. Si se diese un constante proceso de
inversién a las tasas necesarias (g = n + t), es decir si el punto de
sostén del péndulo se moviese con mayor velocidad, las oscilaciones
serian de menor intensidad tanto en la expansién como en la recesion,
Yy, en consecuencia, la inestabilidad econémica seria menor.

Esto es ilustrado en la figura 15, en la cual observamos la evolu-
cion del producto por persona (Y/N) en un largo periodo. Durante el
periodo t,-t; la tasa de inversion ha sido creciente, bajo un determi-
nado modelo de crecimiento; al llegar al punto t; el modelo requeriria
de mayor inversién, cambio tecnologico y restriccion de la demanda
agregada, lo que no se efectda por la ilusion del crecimiento de corto
plazo y el triunfalismo politico, prosiguiendo la inversion con tasas de-
crecientes hasta llegar al periodo t,, cuando se alcanza el maximo pro-
ducto per capita para el modelo de crecimiento vigente, pero luego se
produce una crisis de larga duracion por falta de inversion. Si el ajuste
estructural en inversion y cambio tecnolégico se hiciera a tiempo, en
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el afio t;, se tendria una crisis sostenible de algunos afios y se perderia
como producto en el periodo t;-ts, el drea sombreada (A) de la figura
15; sin embargo, a partir del afio t; el modelo de crecimiento, nuevo
0 ajustado, emprenderia una expansion que llevaria a un producto por
persona superior, a una mayor inversion por persona y a una ganancia
global de crecimiento que corresponderia al area hachurada (B). De
esta manera, en el largo plazo se obtendria una ganancia social neta
de (B-A).

Desde el punto de vista de la inversidn por persona (I/N), signi-
ficaria que a partir del periodo t; seria necesario intensificar la inver-
sién a costa del gasto corriente, lo que provocaria una recesion tem-
poral (area A). Sin embargo, un poco antes del periodo t;-t, el nivel
de actividad comenzaria a aumentar rapidamente como fruto de la
maduracion de las mayores inversiones efectuadas desde el periodo t;.
El problema es que para llevar a cabo un proceso de inversiones ace-
lerado, en pleno auge de corto plazo, se requiere de un fuerte consen-
so social y politico, lo que significa un acuerdo nacional para el de-
sarrollo 0 mecanismos institucionales estables y duraderos.

ii. Laeconomia con dos ejes inarticulados:
Exportacion primaria e industria

El sector exportador tiene una escasa articulaciéon con otros sectores
productivos, caracteristica que obedece a dos razones: a) porque ex-
porta insumos de escasa demanda interna, y b) porque pertenece al
capital extranjero o al Estado. En cambio, la industria importa sus in-
sumos Y sus bienes de capital, pues no existe internamente un sector
productor de bienes sustitutos.

Por su escasa articulacion (Gonzales 1991) estos sectores tienen
intereses en conflicto frente a las politicas econémicas cuando de ma-
ximizar ganancias se trata. El sector exportador privado maximiza
renta minera, pesquera 0 ganancias en funcién del tipo de cambio,
precios internacionales, subsidios, impuestos y salarios reales, con
una funcién como la siguiente:

HX = f (px, qx, e*, be, 1/T, C()/p) (1)
donde: Iy : ganancia por exportaciones
px . precios internacionales

gx : oferta exportadora
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e* : tasade cambio real
Sbhx : subsidio a las exportaciones
T : impuestos

olp : salario real

Los exportadores buscaran que las politicas econdmicas les sean fa-
vorables a través de altas tasas de cambio, subsidios a la exportacion,
bajos impuestos, altos precios internacionales y bajos salarios reales.
Los industriales maximizaran ganancias (en general mark-up) con la
siguiente funcion:

n
Iing =g (1/ €%, tm, Z(c/p)i, LT, Y*, Shj) (2)
1

donde: Iind . ganancia industrial
tm . aranceles

n
X(wlp)i . demanda agregada de bienes de consumo
1

Y* * nivel de actividad econémica
Shi . subsidios al productor (crédito barato)

Los industriales peruanos suelen presionar por altas tasas de pro-
teccion nominal y efectiva, subsidios especificos al productor y del ni-
vel de actividad econdmica interna.

Existen, pues, dos precios sobre los cuales influyen las politicas
econdmicas y que constituyen la base del conflicto entre industriales
y exportadores: la tasa de cambio y los salarios reales.

Se ha demostrado que la evolucién de las exportaciones en el lar-
go plazo no depende de variaciones en la tasa de cambio (Iguifiiz y Ta-
vara 1985, Tello 1989), sino de la oferta exportable. Lo que si esta en
funcidn del tipo de cambio es la ganancia exportadora, la cual es muy
sensible a las variaciones de aquélla. Esta situacion otorga a los go-
biernos posibilidades de deprimir la tasa de cambio sin, por tanto, re-
ducir el valor de las exportaciones, lo que se facilita porque un nimero
importante de empresas del Estado son exportadoras. La razon de
mantener bajas tasas de cambio tiene su origen en las presiones de los
consumidores urbanos, cuya demanda se satisface en buena parte con
productos industriales y servicios con componente importado. Asi,
una tasa de cambio barata significa un salario real elevado; en conse-
cuencia, mayor demanda para el sector industrial y mayor presion sin-
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dical por mantener la capacidad de compra de los trabajadores (de
ahi que se dé una alianza téacita entre industriales-importadores y asa-
lariados). En estas circunstancias, los gobiernos que requieren del
apoyo politico de estos sectores sociales no tienen dificultad para
mantener tasas de cambio baratas, a condicidn de que la disponibili-
dad y entrada de doélares lo permitan.

En un modelo de dos ejes desarticulados las politicas econémicas
pueden ser o liberales exportadoras o populistas industrialistas; nunca
ambas simultaneamente. La expansion econdémica tiene como base la
disponibilidad de divisas, ya sea por el auge exportador, por el ingreso
de capitales o por el endeudamiento externo; sin embargo, las divisas
se agotan en funcion directa del crecimiento del nivel de actividad
econdmica. Por otro lado, la expansién alcanza sus limites en la capa-
cidad instalada y en la disponibilidad de recursos productivos, aun sin
agotar reservas internacionales. A partir de este momento las presio-
nes inflacionistas comienzan a hacerse sentir. En ambos casos la situa-
cién econdmica tiende al deterioro y se hacen necesarias medidas co-
rrectivas, que significan el retorno a la ortodoxia liberal pro exporta-
dora, pues se requiere volver a generar divisas para el funcionamiento
del otro eje. Este es el patrén ciclico de la economia peruana.

El problema esencial es que este modelo contiene elementos de
inestabilidad, porque no existe interdependencia entre los dos ejes si-
no mas bien exclusién, que bajo presion social (Iéase demografica) y
presiones politicas, crean condiciones favorables a la pendularidad de
las politicas econdmicas.

En el eje vertical de la figura 16 tenemos la tasa de crecimiento
del producto per cépita y un periodo de cuatro a seis afios, en el cual
se cumple un ciclo de una economia como la descrita anteriormente.
La expansion economica general se sustenta en las exportaciones, es
decir, Y/N = f (X/N). Hasta el periodo t, las exportaciones per cépita
han sido crecientes. A partir de este punto se comienza a desacelerar el
crecimiento, aunque la expansion continla debido dos causas: a) el
crecimiento inercial, y b) por razones politicas. Asi se llega al periodo
12, a partir del cual el decrecimiento se hace rapido hasta que aparece
la crisis econémica, precedida de una crisis externa, tal como se ob-
serva en la figura 16 (curvas Y/N y X/N).

Si existiera mayor articulacion entre los dos ejes de funcionamien-
to de la economia —es decir, una economia de mercado mas desarro-
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llada, y, ademas, un sistema politico mas integrado institucionalmen-
te— se podria efectuar el ajuste inmediatamente después del periodo
to, con lo cual la evolucidn del ciclo seria distinta, tal como se muestra
en las curvas discontinuas del ciclo "ideal" de la figura 16. El ajuste
seria menos dréastico y la recuperacion vendria rapidamente, a la par
que las exportaciones no caerian tanto por falta de oferta exportadora.
Lo esencial es que ajustes econémicos oportunos no sélo crean
condiciones menos inestables desde el punto de vista econémico, sino
también condiciones politicas mas rentables. Asi, en el caso del ciclo
ideal, el gobierno que tenga una crisis externa tendria la posibilidad
de administrarla y volver a crecer antes de acabar su periodo. Claro
estd que el ciclo ideal tiene tasas de crecimiento y de decrecimiento
menos espectaculares; podria decirse, incluso, que el mayor producto
de corto plazo real sobre el ciclo ideal (area hachurada A en la figura
16), hace aparecer a los ojos del gobernante y de los gobernados re-
sultados impresionantes, pero que en el mediano plazo son largamen-
te negativos por las pérdidas en producto provocadas por la crisis y
el ajuste (area hachurada B).

b. Inestabilidad politica

Una primera causa de la inestabilidad politica se encuentra en la re-
lacion entre presion social urbana y modelo de crecimiento. La ace-
lerada expansién de la poblacion y la rapida urbanizacién provocaron
una creciente demanda de bienes y servicios en el corto plazo, que po-
dia ser satisfecha s6lo con altas tasas de crecimiento de la oferta glo-
bal. Ello, sin embargo, no hubiera sido posible tomando como base la
oferta doméstica, a menos que los gobiernos hubieran tolerado altas
tasas de inflacion, situacién politicamente inaceptable.

La manera de evitado fue importando el déficit de oferta, lo que
fue posible gracias a las divisas provenientes del sector primario-ex-
portador. Dicha situacion cred un permanente trade-off para las po-
liticas econémicas entre el consumo presente (gasto) y el consumo di-
ferido (inversion), optandose casi siempre por el primero, en la me-
dida que la legitimidad de los gobiernos que buscaban establecer un
nuevo sistema politico dependia de su capacidad de satisfacer nece-
sidades de los grupos sociales que lo sustentaban. De ahi que buena
parte de la inversion se hizo con el concurso directo o indirecto del
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capital extranjero, que se destind al sector primario-exportador, para
incrementar la capacidad de importacién, y luego en la industria de
bienes de consumo urbano, para reducir el déficit de oferta efectiva.

Asi, desde inicios de este periodo la estabilidad politica dependi6
tanto de la evolucion del sector externo como de la inversién, bajo la
permanente presion social de una poblacion, sobre todo urbana, en
aumento. Asi, la economia peruana ha sido proclive a la inflacién y a
la crisis por falta de inversién para aumentar la oferta efectiva y por
escasez de divisas. Las politicas econémicas han tenido un caracter
defensivo: en cuanto se presentaron desequilibrios macroeconémicos,
los ajustes fueron hechos para recuperar equilibrios perdidos y no pa-
ra crear desequilibrios desarrollistas favorables a algun sector pro-
ductivo. Ademas, los ajustes fueron retardados por consideraciones
de orden politico, casi siempre vinculadas a problemas de populari-
dad del gobierno o de cercania a las elecciones, tal como veremos mas
adelante. El problema es que estos retardos ampliaron las brechas e
hicieron inevitables ajustes drasticos en los cuales, por fuerza pendu-
lar, se trataba de regresar al punto de equilibrio dictado por las leyes
del mercado.

Hasta aqui parece demostrarse que la estabilidad politica esta
condicionada por la estabilidad econémica. Sin embargo, el sistema
politico, por su poca integracién y continuidad, no permite o no faci-
lita hacer las correcciones econémicas de corto plazo a tiempo. Ade-
mas - y sobre todo -, carece de la capacidad institucional y de volun-
tad para dar mas énfasis a la inversion que al gasto y de imponer la
necesaria austeridad que requiere un largo periodo de inversiones.
Resulta, pues, que el sistema politico peruano no tiene ni tuvo la ca-
pacidad para diferir el consumo presente, ya sea por las presiones so-
ciales o por la constante amenaza de un golpe de Estado. Es preci-
samente la debilidad del sistema politico para controlar y canalizar los
intereses particulares uno de los factores importantes que contribuy6
al movimiento pendular de las politicas economicas.

Un segundo aspecto es el crecimiento del tamafio y cambio de ro-
les del Estado en funcién de los nuevos actores sociales y partidos po-
liticos que cred la urbanizacién y el nuevo modelo de crecimiento. Las
mayores necesidades de los sectores populares urbanos y de los nue-
VOs grupos econdémicos demandaron un Estado mas grande, con ma-
yores atribuciones y funciones, en la medida que el modelo de creci-
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miento sustentado en una economia de renta diferencial, por recursos
naturales o por prebendas monopélicas, no era capaz de expandir los
mercados domésticos. Por ejemplo, el mercado de trabajo no pudo
absorber nunca mas del 44% de la fuerza laboral, aun en los periodos
de mayor crecimiento econémico (Verdera 1983, Gonzales 1990). El
Estado creci6 a costa del estancamiento relativo del mercado, cosa
que ocurrié no solamente porque el modelo de crecimiento era inca-
paz de integrar el pais a través de la expansion del mercado interno,
sino también porque el nuevo sistema politico, postoligarquico, se es-
tableciéd sobre un Estado que habia sido el articulador de intereses
dispersos, correspondiente a una sociedad basicamente fragmentada.
Asi, la inestabilidad politica tuvo mucho que ver con el tamafio y la
inestabilidad del Estado y de sus instituciones, cuya evolucién depen-
dio6 del funcionamiento del modelo econdmico de dos ejes.

La inestabilidad politica es un resultado enddgeno de un pais con
gran presion demografica, que sustentd su crecimiento en un modelo
inadecuado para satisfacer las necesidades basicas de su poblacién a
través de los mercados. Por esta razon, el tamafio y roles del Estado
tendieron a ampliarse, y, en consecuencia, su influencia sobre la eco-
nomia a través de las politicas econdmicas se hizo cada vez mas impor-
tante. En estas circunstancias, las oscilaciones pendulares en las poli-
ticas econdmicas fueron el resultado de estilos politicos que, bajo pre-
sion social, privilegiaron el corto plazo y la coyuntura politica,
postergando los ajustes macroecondmicos necesarios de una economia
proclive al desequilibrio. Asi se llegd a situaciones extremas de crisis,
en las cuales los ajustes por fuerza tenian que tener un signo contrario.

Las crisis econdmicas de estos Gltimos treinta afios han sido pues,
al mismo tiempo, crisis del Estado y —como consecuencia— crisis po-
liticas, reflejo, en definitiva, de dos caracteristicas del Perd que no
han sido modificadas por ningin gobierno: 1) la fragmentacion social
y economica, y 2) la tendencia a la declinacion de la inversién privada
apararejada a la industrializacion.

En realidad, un pais se puede integrar a través del desarrollo del
mercado o a través del Estado. El problema del Pert es que se trata
de un pais integrado a medias por el mercado y a medias por el Es-
tado, sin un claro predominio de uno sobre otro. Asi, nos encontra-
mos ante a "la paradoja del Estado de pais subdesarrollado” (Platteau
1985), de necesitar un Estado "fuerte" capaz de orientar las tenden-
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cias economicas de largo plazo y corregidas por politicas econémicas
de corto plazo oportunas, y de tener un Estado débil por las mismas
razones que lo hacen intervenir en la economia, es decir, por la pre-
sion demografica, la inestabilidad politica y sus dificultades para re-
solver institucionalmente los conflictos sociales sobre la base del prin-
cipio de inclusion.

Desde esta perspectiva, existen dos tipos de pais: los politicamen-
te integrados y los politicamente segmentados. Los primeros son
aquellos en los cuales las representaciones o partidos politicos inte-
gran a la poblacion proveniente de distintos segmentos o capas socia-
les, lo cual significa que el discurso es capaz de reunir bajo un mismo
paraguas ideoldgico a un grupo de personas social y econémicamente
heterogéneas. Cuando se da una situacién semejante a ésta, el nimero
de partidos es bastante reducido (dos o tres). Los segundos, en cam-
bio, son aquellos en los cuales cada partido politico representa sélo
a una capa o fraccién de la sociedad, y en consecuencia, puede haber
tantos partidos como fragmentos sociales se pueden organizar (ver
cuadro 3).

Cuadro 3
Pais integrado Pais segmentado
Partidos Grupos Partidos Grupos
politicos sociales politicos sociales
A X A— X
B—Y
B Y
z
C VA ¢
D Vv
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El Pera corresponde al tipo de pais segmentado. Los intereses po-
liticos representados en un partido o frente son intereses del grupo o
segmento, razén por la cual los objetivos del partido se reducen a dos:
lograr que las politicas econdmicas favorezcan al grupo o segmento y
hacer de la exclusion la norma de conducta politica, lo cual conduce
a proyectos de sociedad que tratan de generalizar el proyecto del seg-
mento al conjunto de segmentos.

La inestabilidad politica se alimenta de, en primer lugar, de la es-
casa integracion social alcanzada a través de las instituciones politi-
cas, es decir, de la segmentacion politica, y, en segundo lugar, del
comportamiento politico gregario, que tiende a resolver los conflictos
sociales por exclusién o eliminacion del adversario. De acuerdo con
estas caracteristicas, las politicas econémicas no se presentan como
politicas macroecondmicas validas para el conjunto social, sino como
Gtiles para el segmento, o eventualmente, para una coalicion de seg-
mentos. En consecuencia, no existen razones objetivas para esperar
que las tendencias econdmicas criticas sean corregidas a tiempo, a
menos que resulten desfavorables al segmento en el gobierno. En
otras palabras: una crisis econémica no afecta a todos los segmentos
sociales por igual, y, lo que es mas importante, las politicas econémi-
cas de ajuste 0 desajuste no desfavorecen a los segmentos sociales
representados politicamente en el gobierno, por lo que terminan sien-
do juegos de suma cero.

Ademas, existe un proceso de retroalimentacion entre inestabili-
dad politica e inestabilidad y econémica. Sin embargo, la evolucién
econdmica tiene normas que se imponen en "(ltima instancia” a la vo-
luntad politica, aunque mas a menudo al voluntarismo. Por otro lado,
la actividad politica se organiza en torno de instituciones, como los
partidos politicos, que expresan las caracteristicas esenciales de la so-
ciedad, o sea su fragmentacion y segmentacion. En el fondo, la ines-
tabilidad politica tiene un doble origen: las oscilaciones econdémicas
y la fragmentacion social.

Existe, no obstante, un espacio en el cual la politica puede tener
algunos grados de libertad para influir sobre este determinismo eco-
némico y social. Se trata de la capacidad que pueden alcanzar los par-
tidos politicos para representar a los diferentes grupos o clases socia-
les, llegar al gobierno y hacerlos participar en la gestacion, ejecucion
y fiscalizacion de las acciones que emprende. En este marco, se torna
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muy importante la doctrina, la ideologia y la organizacion de cada
partido y el tipo de liderazgo que pueda ejercer.

4. Lainestabilidad y el caracter pendular de las politicas econémicas:
Liberalismo (ortodoxia) versus populismo (heterodoxia)

Dado un modelo con sectores econdmicos en conflicto y con presiones
sociales sobre el gobierno, la oscilacion de las politicas econdmicas,
se origina en la contraposicion de dos opciones politicas: el liberalis-
mo y el populismo, que corresponden a dos estilos de hacer politica
y de gobernar.

En el Peri y América Latina se suele identificar al liberalismo como
estilo politico con ortodoxia monetarista como teoria econémica que lo
sustenta, y al populismo como forma de hacer politica con una combi-
nacién de keynesianismo y estructuralismo, a la cual se ha denominado
heterodoxia. En realidad, es poco frecuente una ortodoxia o heterodo-
Xia puras, pues siempre existen rigideces o parametros en la realidad
de cada pais que obligan a una mezcla de ambas. En consecuencia, se
trata de estilos de politica econémica que se diferencian por el énfasis
en los rasgos principales de una, complementada por algunos rasgos de
la otra. Aqui cabe una tipologia de las ortodoxias y las heterodoxias
aplicadas en el Perd, cuya elaboracion esta pendiente.

Analicemos en primer término las diferencias esenciales entre
ambos estilos o modelos de politica, con el fin de ilustrar en qué con-
siste, en el plano de la politica econémica, un cambio de régimen po-
litico.

En el cuadro 4 mostramos las caracteristicas de cada estilo de po-
litica econdmica. Una primera diferencia sustantiva es la que atafie al
papel del mercado y del Estado en la asignacion de recursos. El libe-
ralismo no solamente sustenta el éxito de su politica econémica en el
reconocimiento del mercado como asignador "anénimo" y eficiente, si-
no que considera que éste es el marco institucional de referencia. El
populismo, en tanto, asume que los mercados no son asignadores di-
namicos y equitativos, por lo que la intervencion estatal es necesaria
para regular y corregir las imperfecciones y rigideces del mercado.

Un segundo aspecto es la forma de abordar la apertura de la eco-
nomia nacional a la internacional. El liberalismo, consistente con sus
principios del mercado asignador eficiente, simplemente amplia el
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Cuadro 4

65

Comparacion entre liberalismo y populismo en relacién

a las politicas econdmicas

Liberalismo
(Ortodoxia)

Populismo
(Heterodoxia)

Conceptos generales
Relacién mercado-Estado El mercado es el asignador
de recursos

Sector externo Es el que define las priorida-
des sectoriales

Enfasis en las politicas
econémicas de largo plazo

Crecer, luego redistribuir

Enfasis en las politicas
econémicas de corto plazo.

Eficiencia y equilibrio

Sistema de precios Economia de un solo precio

Definiciones de politica econémica

Politica de comercio exterior ~ Tasa de cambio Unica y real

Politica fiscal Equilibrio ex ante y ex post

Politica financiera Interés real de mercado

Politica social

El Estado regula al mercado
Se debe ajustar a las priori-
dades sectoriales internas

Redistribuir, luego crecer

Distribucion y desequilibrio

Economia con precios distor-
sionados

Cambio maltiple y subsidios
cambiarios

Desequilibrio deficitario pre-
meditado

Interés subsidiado

Politica de ingresos (subsi-
dios, transferencias)

mismo principio a una escala de economia abierta; asi, es la division
internacional del trabajo la que define las prioridades de produccién
e inversion sectorial. La heterodoxia populista, cargada de una impor-
tante dosis de ideologia nacionalista, asume que el sector externo de-
be ser concordante con la division nacional del trabajo. De ahi que los
modelos de crecimiento que proponen el liberalismo y el populismo
son opuestos: el primero hacia afuera, el segundo hacia adentro (o, en
versiones renovadas, desde adentro).

A partir de estas definiciones esenciales se desprenden los énfasis
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en las politicas econémicas de largo y corto plazo. En primer lugar,
veamos, el liberalismo propone como estrategia de largo plazo el cre-
cimiento econémico para luego redistribuir; el populismo, en cambio,
sustenta una secuencia inversa: es necesario redistribuir primero para
luego crecer, lo que, dicho de otro modo, significa que la inversion re-
quiere de asegurar previamente su demanda. En segundo lugar, pare-
cieran existir puntos de vista divergentes acerca de cudl es el agente
econdmico del crecimiento: para el liberalismo es el empresario pri-
vado; para el populismo el Estado y el trabajador (consumidor-elec-
tor).

Tercero: en el corto plazo, las politicas macroeconémicas tienen
también objetivos diversos: para el liberalismo se trata de conservar
los equilibrios esenciales del sector fiscal, externo y financiero con ba-
se en las reglas de eficiencia; para la heterodoxia populista, en cam-
bio, ciertos desequilibrios —como el fiscal- son justificables si tienen
un objetivo distributivo, porque el problema de la equidad es méas im-
portante que el de la eficiencia.

Cuarto: vistas las razones antes expuestas, los sistemas de precios
sobre los cuales se sustentan ambos tipos de politica econémica son
distintos. El liberalismo se asienta en una economia basada en la ley
de un solo precio, mientras que el populismo busca, por razones de
crecimiento inducido o de caracter redistributivo, una economia con
precios relativos distorsionados.

Las definiciones de politica econdmica en relacion a los cuatro as-
pectos esenciales (sector externo, sector fiscal, sector financiero y
asuntos sociales), asi como las principales orientaciones, se despren-
den de los postulados anteriores, que los hemos sintetizado en el cua-
dro 4.



Capitulo 111

FRAGMENTACION SOCIOECONOMICA,
DESIGUALDADES DISTRIBUTIVAS
Y SUBDESARROLLO

1. Los articuladores e integradores: Mercado y Estado

El siguiente es el circulo vicioso del subdesarrollo en el Pert. El mo-
delo econdémico es inestable en el corto plazo por la restriccion exter-
na, y en el largo plazo por la declinacion de la inversion, aun existiendo
ahorro doméstico. Esta inestabilidad es regulada por el Estado bajo
presiones sociales, a través de las politicas econémicas, que han osci-
lado entre el liberalismo y el populismo como reflejo de las fluctuacio-
nes del ciclo econémico. La consecuencia mas importante de la ines-
tabilidad econémica y politica es la subacumulacién, es decir la falta
de inversion y la fuga de capital al extranjero. Y asi sucesivamente.

Dentro de este circulo vicioso, la inestabilidad politica contribuye
a empeorar la circularidad, puesto que no sélo depende de las osci-
laciones productivas, sino también de la permanente desigualdad dis-
tributiva, base de la fragmentacion socioeconémica. Esto hace bastan-
te mas compleja la explicacion del subdesarrollo del Perd a partir de
causas internas y enddégenas. Quiz& lo mas importante es que las po-
liticas econémicas que podrian contribuir a eliminar la fragmentacion
solo lo consiguen bajo condiciones excepcionales. El secreto para el
desarrollo consiste en crear estas condiciones excepcionales por un
tiempo prolongado. Se trata, entonces, de buscar cuéles son los me-
canismos para articular e integrar a los fragmentos sociales.

La fragmentacion socioecondmica es la division de la sociedad en
grupos de interés bastante independientes, entre los cuales existe dé-
bil articulacion e integracidon econémica. Los intereses de un grupo

(671
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excluyen los de otros, con lo que se suscita una convivencia signada
por el conflicto.

Para comprender este problema es clave definir qué entendemos
por articulacién y por integracién. Articulacion es el conjunto de in-
terrelaciones que se establecen entre individuos en la circulacion de
bienes y servicios de consumo final, por lo que la articulacion presu-
pone la existencia de un denso mercado de bienes. La integracion es la
estrecha vinculacion entre individuos a través del mercado de factores,
0 sea a través de los mercados de trabajo, de capitales y financiero.

De acuerdo a esta definicion, el Per( es un pais articulado, pues
casi todos sus habitantes compran y venden bienes y servicios de con-
sumo final, aunque hay muchos que no venden la totalidad de su pro-
duccion (es el caso de los campesinos que, se estima, venden un 50%
de su produccion agropecuaria y artesanal, lo que representa apenas el
2% del PBI [Gonzales 1984]). En cambio, el Per( es un pais sélo
parcialmente integrado puesto que los mercados de factores integran
s6lo a parte de la poblacion, asi en 1974, afio de mayor asalariamiento
de los trabajadores, el mercado de trabajo apenas absorbia el 44% de la
fuerza laboral; ademas, el mercado de capitales es muy pequefio.

El grado de desarrollo de los mercados es una condicion necesaria
e importante para la articulacién e integracion de un pais. EI mayor
desarrollo de los mercados significa la mayor divisién social del
trabajo, y en consecuencia, la mayor interrelaciéon anénima entre pro-
ductores y consumidores. Por cierto, el mayor desarrollo de los mer-
cados de trabajo hace mas neta la division del trabajo y la division de
roles en la sociedad capitalista. Asi, el que demanda mano de obra es
alguien que tiene capital previamente acumulado, o sea que existe un
mercado de bienes de capital ya establecido. Ademas, la demanda de
factores (trabajo y capital) es una demanda derivada, pues depende de
la existencia de un mercado de bienes que demanda productos para el
consumo final o intermedio. La integracidn y articulacion general es el
resultado de una sociedad organizada en funcién de la obtencion de
ganancias y de crecientes productividades.

Desde esta perspectiva, la fragmentacion socioecondmica es el re-
flejo del desarrollo parcial de los mercados, esto es, del desarrollo li-
mitado del capitalismo. Sin embargo, existe un sustituto del mercado
que juega el mismo papel de articulador e integrador —el Estado—,
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aungue con otras normas. En el caso peruano y de otros paises sub-
desarrollados, por razones histéricas (Cotler 1978), el Estado ha pre-
cedido al mercado y ha sido a menudo el creador o el que ha limitado
el desarrollo mercantil. En consecuencia, en la medida que ha reem-
plazado al mercado como productor de bienes y servicios de consumo
final, como empleador de trabajadores asalariados y como productor
o facilitador de bienes de capital, ha permitido una mayor articulacion
e integracion del pais, al posibilitar la articulacion de distintos frag-
mentos de la sociedad, cosa que el mercado no ha hecho.

La gran diferencia entre la articulacién e integracion lograda por
el Estado y aquella alcanzada por el mercado es la distinta norma que
rige en ambos casos. Mientras el mercado se constituye sobre la base
de la norma del interés individual y asociativo, el Estado lo hace con
base en el interés colectivo y el bienestar social. Sin embargo, mien-
tras el interés individual o asociativo es claramente perceptible, el co-
lectivo depende de c6mo se organiza la sociedad civil para gobernarse
y quiénes disfrutan de los bienes y servicios producidos por el Estado.
Esto nos lleva al problema de la articulacién de intereses a través de
las instituciones politicas, los partidos o las fuerzas armadas, y las re-
glas de su comportamiento cuando controlan el Estado.

En el Perq, el principal articulador e integrador ha sido el Estado,
en la medida que desde el poder del Estado se ha suministrado bienes
y servicios, creado empresas, posiciones competitivas, monopolicas u
oligopolicas en los distintos mercados, a través de las politicas econo-
micas, de tasa de cambio, fiscal, aranceles o impuestos, o con legis-
lacion especifica.

No obstante la relacion de jerarquia que existe entre el Estado y
el mercado, hay dos aspectos que permiten limitar la capacidad del
Estado para subordinar al mercado. En primer lugar, el poder del Es-
tado depende de su capacidad econdmica, la cual esta en funcion del
nivel de actividad de la economia del mercado. Esto hace que cuando
el Estado entra en crisis, la economia del mercado queda como la Uni-
ca articuladora e integradora y se hace visible una mayor fragmenta-
cion en el Perd. En segundo lugar, en una economia capitalista abierta
al mercado internacional el Estado no puede hacer prevalecer por
mucho tiempo normas distintas a las de la economia de mercado, so
pena de provocar peligrosos costos sociales. Es decir, el Estado tiene
capacidad limitada para distorsionar los precios de mercado: no pue-
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de distorsionar todos los precios ni todo el tiempo, a menos de un
acuerdo nacional de largo plazo o bajo un régimen autoritario.

Durante el periodo de nuestro estudio, ni el mercado ni el Estado
han podido integrar de manera generalizada a los distintos fragmen-
tos sociales. La presion demografica y el patron de crecimiento han
impedido una mayor integracion de la sociedad; ademas, la crisis de
legitimidad posoligarquica ha limitado la capacidad de integracion de
los partidos politicos y del Estado (Cotler 1978).

Es en estas condiciones que adquieren mucha importancia los me-
canismos de participacion y representacion de los fragmentos de la so-
ciedad en el Estado, pues de ello depende a qué sectores y de qué ma-
nera seran influenciados por las politicas econémicas de determinado
gobierno. Segun Cotler (1980, 1990), y tal como sugerimos en la seccion
anterior, los partidos y agrupaciones politicas representan segmentos
de la sociedad ya sea de manera corporativa, regional o sectorial (ver
cuadro 5). Es evidente que la capacidad de articulacion a través de par-
tidos politicos que llegan al poder tiende a crear comportamientos ex-
cluyentes que reflejan aquellos que existen realmente o que la ideologia
de los partidos sefiala. Ademas, los recursos del Estado no son suficien-
tes para repartirlos a todos los fragmentos de la sociedad. Resultan es-
pecialmente marginados aquellos que estan poco conectados con el
mercado o0 quienes no tienen representacion politica.

La fragmentacion politica es el reflejo de la fragmentacion socioe-
conémica en ausencia de un vigoroso proceso de acumulacion o de
una ideologia integracionista nacionalista firmemente arraigada en
gobernantes o gobernados.

No tenemos como objetivo analizar la fragmentacion politica, pe-
ro si los procesos econdémicos que la influencian fuertemente, pues de
éstos dependen el caracter pendular de las politicas econdmicas y la
pérdida de recursos economicos para el desarrollo. Ademas, la frag-
mentacidn y segmentacion estd en la base de ciertos conflictos socia-
les que influyen decisivamente en las politicas econdémicas.

2. La fragmentacion socioecondmica, base de intereses segmentados
Tal como sefialamos anteriormente, la fragmentacién socioeconémica

significa division en grupos sociales que no se interrelacionan con
otros y que no tienen intereses en comin. En consecuencia, lo que su-
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Cuadro 5
Partidos Grupos sociales
Libertad Clase alta urbana
PPC Clase alta, media alta (Lima-Miraflores, ciudades)
AP Multiclase, con predominio de la clase alta y media urbana
Cambio 90 Clase media urbana, mestiza migrantes exitosos
APRA Multiclase, con predominio de la clase media y popular
FRENATRACA Obreros y empleados (Puno, Arequipa)
PCP Obreros, empleados (Lima, ciudades)
PUM Obreros mineros, campesinos (sierra, rural)
UNIR Maestros estatales
MRTA Clase media baja urbana
Sendero Luminoso ————— Clase media empobrecida urbana de origen migrante

cada con cada fragmento es relativamente independiente y no influye
sobre los demés. Desde esta perspectiva, una sociedad de economia
fragmentada se desarrolla mas lentamente, pues pierde las externali-
dades que crean las interrelaciones econémicas; al mismo tiempo, es
una sociedad menos proclive a la crisis generalizada, ya que, parafra-
seando a Kalecki, "lo que gasta el trabajador no necesariamente lo ga-
nan los capitalistas".

En el Per( existe fragmentacion en la produccion y en la distri-
bucion. En otro lugar hemos demostrado que bajo condiciones de so-
brepoblacién, la distribucion del ingreso depende de la dindmica pro-
ductiva. En consecuencia, la limitada articulacién productiva conduce
a que la desigualdad productiva se haga persistente y segmentada
(Gonzales 1989a). Para demostrar esta proposicidn analizaremos tres
aspectos en los cuales se observa la relativa articulacion socioeconé-
mica: a nivel sectorial, a nivel regional y a nivel productivo de la dis-
tribucion del ingreso.
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a. Relativa articulacion sectorial: anlisis insumo-producto

En un estudio pionero, Torres (1974) demostr6 que en 1969 la eco-
nomia peruana estaba articulada por blogues de sectores y no de ma-
nera generalizada. La tabla insumo-producto (TIP) contenia muchos
ceros, pero, al mismo tiempo, habia mucho intercambio entre cinco
bloques jerarquizados en el siguiente orden: cuero-calzado, textil-pes-
quero-quimico, construccion, metalmecanica y servicios-combusti-
bles-energia-papel. Ademas, Torres demostré que cada blogque indus-
trial pertenecia a grupos de propietarios con intereses afines o con re-
laciones de parentesco. Si a esto se afiade que el sector exportador
minero pertenecia al capital extranjero, se puede concluir que en
aquella época la estructura productiva estaba compuesta por frag-
mentos o bloques en torno de ciertos sectores, mientras el resto se ar-
ticulaba subordinadamente.

En 1979, después del gobierno militar "revolucionario” que traté
de "reestructurar el capital” (FitzGerald 1981), hemos encontrado
que la articulacion intersectorial era mayor a la de 1969, cosa que ocu-
rria basicamente en el sector de servicios. Sin embargo, la economia
seguia articulada jerarquizadamente por bloques, que eran los si-
guientes: cuero-calzado, textil-cultivos industriales, construccién-me-
talmecanica, petréleo-quimica y papel-imprenta. Lo nuevo de esta ar-
ticulacion posreformas fue que los blogues ya no eran dominados por
consorcios, familias 0 grupos extranjeros, aunque tampoco por las em-
presas estatales (Gonzales 1989a). Pese al caracter eminentemente es-
tatista del gobierno militar, el Estado-empresario no llegé a articular
e integrar completamente la estructura productiva peruana, pues los
sectores en los que intervino empresarialmente —salvo el del petroleo
a partir de 1977— no eran dominantes en los bloques sectoriales. Asi
"el Estado no se convirtié en el dominador de la estructura productiva
ni en el eje de la articulacion intersectorial, sino méas bien en un fa-
cilitador" (Gonzales 1989a:103). La mayor intervencion del Estado
tampoco ocasion6 una mayor absorcion del empleo en relacién al cre-
cimiento de la poblacion.

Una de las caracteristicas esenciales de la estructura productiva pe-
ruana en 1969, 1979 Y hoyes su dependencia de insumos, tecnologia y
bienes de capital importados. Entre el 13 y el 14% de los insumos es
de origen importado, y sin su concurso no seria posible la produccién.
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La articulacién productiva de los distintos sectores depende, asi, de la
capacidad de generar divisas a través de la exportacion, cuyos sectores
son distintos a aquellos que utilizan insumos y bienes de capital impor-
tados. Esto crea una fragmentacion conflictiva de intereses, pues el sec-
tor industrial que utiliza insumos importados no produce las divisas que
necesita, y el sector primario exportador que produce las divisas no pro-
duce los insumos. En consecuencia, esta desarticulacién productiva
fragmenta los intereses de los industriales, por un lado, y de los expor-
tadores, por otro. Cabe sefialar que el mayor exportador individual es
el Estado; de ahi que la pugna distributiva de divisas sea entre el sector
industrial, los exportadores privados y el Estado, aunque esto permite
a los gobiernos arbitrar el conflicto exportadores-industriales con cri-
terios politicos, creando distorsiones econdmicas como ha sido el atraso
del tipo de cambio desde los afios 60.

Una segunda caracteristica de la desarticulacion sectorial, quiza
la mas importante, es la que existe entre la agricultura y el resto de
sectores, que se puede medir con la tabla insumo-producto. Hemos
simplificado la TIP de 1979 en dos sectores — agropecuario (i) y no
agropecuario (j) — para estimar cudl es el impacto que tiene en el in-
greso del sector agropecuario el gasto de un inti en el sector no agro-
pecuario peruano. Para ello hemos calculado los coeficientes técni-
Cos, que son los siguientes:

Ay = 0.0499 A, = 0.0593
Ay = 0.2075 Ay = 0.4307
A01 = 0.743

En primer término el sector agropecuario recibe como ingreso
74.3% del precio, que es la relacion valor agregado/valor bruto de la
produccion. Pero si se desea estimar el ingreso total que recibe el sec-
tor, es necesario tener en cuenta los efectos directos e indirectos entre
ambos sectores sobre la base de los dos sectores. Este efecto es el si-
guiente:

Y,= 0.7922 YC, + 0.0676 YC,,

donde YC, es el ingreso rural directo o indirecto que recibe el
sector por venta de productos agropecuarios que es el 79.2%, e YC,,
es el ingreso directo e indirecto que recibe por venta de productos no
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agropecuarios , lo que representa el 6.76%. Como estos ingresos estan
a precios de consumidor, es necesario deducir los costos de comercia-
lizacién y transporte, que estimamos conservadoramente en 50% para
el sector agropecuario y 20% para el sector no agropecuario, 0 sea
(0.7922 x 0.5 = 0.3961) y (0.076 x 0.8 = 0.054).

Finalmente, para estimar el ingreso agropecuario que genera el
gasto de los consumidores tomamos la proporcién del gasto efectuado
por los consumidores en productos agropecuarios y no agropecuarios.
Asi, el ingreso agropecuario final recibido por cada inti gastado es de
I/.0.17, o sea:

Y, = (0.3961 x 0.38) + (0.054 x 0.62) = 0.1741

Esta es la razén que explica el por qué las politicas econdémicas
tienen tan poco impacto sobre este sector, y peor aln sobre los cam-
pesinos tradicionales, quienes ciertamente reciben ingresos por deba-
jo de 1/. 0.17, puesto que estdn aun menos articulados (Gonzales
1984).

De esta manera, la exclusion en las politicas econémicas se origi-
na en la escasa articulacion de sectores como el agropecuario, situa-
cién que contribuye a que el peso politico de estos sectores sea poco
significativo como para influir sobre las politicas econémicas.

Se puede concluir, con fundadas razones (Gonzales 1989a), que la
articulacién productiva intersectorial fue creciente entre 1969 y 1979,
pero ain no permite la integracion intersectorial. Ello ocurre funda-
mentalmente por cuatro razones. Primero, porque aun existe poco in-
tercambio entre varios sectores como la mineria no ferrosa y la indus-
tria quimica y metalmecanica, o entre la agricultura y la industria no
alimenticia. Segundo, porque las importaciones de muchos insumos y
bienes de capital no han sido o no pueden ser sustituidas por la in-
dustria nacional, y, en consecuencia, el proceso de acumulacion de ca-
pital depende de la restriccion externa, es decir de las exportaciones
y del flujo de capitales extranjeros; tercero, porque no existe articu-
laciéon productiva entre sectores productores de divisas (exportado-
res) y sectores consumidores de divisas (industria), de tal suerte que
el arbitro de dicha relacion no es el mercado sino el Estado, que fija
el tipo de cambio y los salarios. Esto ha creado bases objetivas para
la oscilacidn de las politicas econémicas, que no sucederian si los ex-
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portadores fueran a su vez industriales o viceversa. Y, cuarto, porque
la relacién entre produccién agroalimentaria y demanda urbano-in-
dustrial de dichos productos estd mediatizada por las importaciones
de alimentos, que dependen de las politicas estatales. Por consiguien-
te, la articulacion campo-ciudad esta determinada por razones politi-
cas, que responden a presiones sociales, y por razones econémicas. El
Estado ha jugado, alternativamente, el rol de desarticulador y articu-
lador de la produccién agropecuaria con el consumo urbano en fun-
cién de la orientacion de las politicas econdémicas. Esto ha provocado
una clara fragmentacion y conflicto de intereses entre la agricultura
y los sectores urbanos.

La estructura productiva peruana contiene elementos que mantie-
nen la fragmentacion socioeconémica, tanto por la falta de desarrollo
de varios sectores productivos como por las caracteristicas de las re-
laciones intersectoriales entre sectores claves para el desarrollo eco-
némico como: la agricultura-industria y las exportaciones primarias-
industria. Ademas, la estructura distributiva refleja el caracter seg-
mentado de la estructura productiva, lo que hace bastante dificil que las
politicas redistributivas tengan éxito, pues la segmentacién sectorial en
la produccion atenta contra ello.

b. Un pais fragmentado en economias regionales con dinamicas distintas

En un estudio publicado en 1982 (Gonzales 1982) concluimos que el
Per( esta dividido en diez regiones, cada una con dinamica propia. La
conclusion mas importante es que existen cuatro tipos distintos de re-
gion en funcién del grado, de desarrollo capitalista.

1. La region central, cuyo eje es la ciudad de Lima-Callao, total-
mente articulada e integrada, donde predomina el régimen de produc-
cion capitalista sobre la base de su produccién urbano-industrial, que
explica el 60% del PBI industrial del pais.

2. Las regiones descentralizadas, con sus ciudades-eje asentadas en
la costa: Arequipa, Trujillo, Chimbote y Piura, estan totalmente arti-
culadas y bastante integradas, donde también predomina el capitalis-
mo. El dinamismo econdmico se basa en las actividades exportadoras
que articula a los enclaves minero de la sierra y a la produccion agro-
exportadora. En estas regiones el grado de asalariamiento es menor.

3. Los espacios mercantiles de la sierra, cuyos ejes regionales estan
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constituidos por ciudades intermedias de los Andes: Cusco, Puno-Ju-
liaca, Huancayo, Cerro de Pasco, articuladas pero muy poco integra-
das. En estas regiones pro dominan los sectores no capitalistas, como
los campesinos; la produccion es predominantemente agropecuaria,
con algunos enclaves mineros poco conectados a la region, y donde es
el capital en la circulacion (comercial y bancario) el que articula la re-
gion a través de la red de microrregiones existentes.

4. Las regiones de colonizacion de la selva, cuyas ciudades-eje
—lquitos, Pucallpa, Tarapoto y Moyobamba— son lugares de reciente
poblamiento, donde predominan las relaciones capitalistas y la econo-
mia gira en torno de los recursos naturales, de los cultivos tropicales
y, Ultimamente, del cultivo de la coca. Son regiones totalmente articu-
ladas y bastante integradas.

Estas regiones de distinto tipo estan articuladas por un sistema de
ciudades organizado en torno de la gran metrdpoli (Lima-Callao), y
tienen distintos grados de interrelacion con el hinterland de cada ciu-
dad, en funcién de su tamafio y del acceso vial. Se observa con bas-
tante nitidez que debido al patrén de crecimiento del Per(, existe una
marcada diferencia en el grado de desarrollo capitalista entre el cam-
po vy la ciudad, ademas de una heterogénea funcionalidad de la pro-
duccion rural en relacién al Consumo urbano: a mayor desarrollo ca-
pitalista de la regién, mayor interrelacion funcional campo-ciudad.
Esto quiere decir que en los espacios mercantiles de la sierra donde
existe escasa integracion la fragmentacion social es mayor, lo que se
refleja en la existencia de microrregiones mas o menos aisladas (Gon-
zales 1984).

Desde esta perspectiva, no existe una dinamica econémica nacio-
nal, sino varias dindmicas regionales y espaciales, lo que significa que
las politicas macroeconémicas no afectan de la misma manera a todas
las regiones, pudiendo causar efectos contradictorios segln tipo de
region o si se trata de politicas urbanas o rurales. Iguifiiz (1985) ana-
liza los ciclos productivos y regionales en el Per 1971-1981, y conclu-
ye que las dindmicas econdmicas de la costa, sierra y selva son bas-
tante diferentes, pues en aquella década la primera crece 2.9% al afio,
la sierra 2.2% vy la selva 4.7%; ademas, mientras el PBI de la costa pa-
rece observar una evolucion ciclica, el de la sierra presenta una mas
bien erratica y el de la selva una mezcla de ambas. Al analizar la di-
namica por sectores productivos llega a la conclusion siguiente: la de-
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sarticulacién nacional observada no es, evidentemente, una entre eco-
nomias estructuralmente similares, pero desconectadas. La desarticu-
lacion regional responde a la desarticulacion sectorial (subrayado
nuestro). La evolucion ciclica de la agricultura, la mineria y la indus-
tria muestra una gran desarticulacion, indicativa del caracter externo
del mercado para productos mineros y el relativo distanciamiento
mercantil de una parte de la produccion agricola serrana (Iguifiiz
1985:203-204).

Para un periodo mas largo (1970-1985) sobre las relaciones entre
el crecimiento econdmico de Lima y el del resto de regiones hemos
realizado el siguiente ejercicio econométrico:

PBll_ima = 584,418 +0.33 PB|costa -0.12 PB|sierra + 2.04 PBlselva
(210,824) (0.20) (0.48) (0.66)

R?=0.91 D.W. =247 F=253

De acuerdo a este resultado, la dinamica productiva de Lima esta
vinculada a la costa y la selva; es decir, existe relacion entre las regio-
nes mas articuladas e integradas. En cambio, con la sierra existe una
relacion inversa: cuando la sierra crece Lima decrece, y viceversa, se
trata pues de, dos dindmicas divergentes.

De igual manera, al estimar una funcién de primeras diferencias
para detectar las relaciones dindmicas entre regiones, encontramos un
resultado similar:

dPBlLima =32,966 + 0.4 9PBlLima- 1 .95 9PBlsjerra + 1.03 9PBlselva
(12,335) (0.12) (0.52) (0.47)

R%?=0.85 D.W.=1.58 F=13.9

Este resultado hace ain mas nitida la dinamica divergente entre
la sierra y el resto del pais.

Las observaciones anotadas significan que ademas de la dindmica
sectorial que muestra sectores sin relaciones o con relaciones débiles,
también existe desarticulacion y poca integracion a nivel espacial. Asi,
la heterogeneidad productiva y social se presenta como una condicién
para que la articulacion de los fragmentos regionales tenga que ser
hecha por el Estado en la medida del desigual desarrollo de los mer-
cados regionales.
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Es evidente que también a nivel regional el Estado se presenta co-
mo el gran articulador, en ausencia de un mercado nacional plena-
mente integrado. Este rol es sumamente importante en relacion al
problema del centralismo y de la concentracién econémica de Lima,
que se presenta como el conflicto regional entre Lima y el resto de re-
giones. No cabe duda de que este problema es objetivamente conflic-
tivo, por dos razones. En primer lugar, por la gran concentracion de
capital, ingresos e industrias en Lima, que se puede ilustrar por las di-
ferencias de producto e ingreso por persona en Lima y el resto de re-
giones: mientras en Lima el PBI de 1981 era de US$ 1,431, en el resto
de regiones era de US$ 742, lo que quiere decir que en los espacios
mercantiles de la sierra este producto es aun menor. En segundo lu-
gar, porque el dinamismo econémico de Lima no se transmite al resto
de regiones con la misma intensidad. Durante el periodo 1972-1981 el
PBI por persona en Lima decreci6 en -3.2 %, mientras que en el resto
del Peru crecié en 16.2%; entre 1981-1989, afios de recesion, el PBI
por persona de Lima decreci6 en 36.2%, mientras que en el resto de
regiones solo en 14.1%. Entre 1985-1987 el PBI de Lima creci6 en
24.1 %, Y en el resto de regiones apenas en 11.5%.

Dadas estas caracteristicas regionales, las politicas econdémicas li-
berales o populistas tienen un impacto distinto en las regiones. Las
politicas ortodoxas son desfavorables a la economia de Lima que con-
centra a mas del 70% de la capacidad instalada de la industria en la
medida que se reduce el salario real y se encarece la tasa de cambio
que utiliza la industria para comprar insumos, mientras que en el res-
to de regiones mejoran la proteccién efectiva y los términos de inter-
cambio campo-ciudad, y se hacen mas competitivos algunos sectores.
En cambio, las politicas heterodoxas que aumentan la demanda urba-
na y los salarios y abaratan la tasa de cambio, son favorables a Lima,
la costa y la selva y desfavorables a la sierra y al &mbito rural.

No existe, ciertamente, una politica macroeconémica nacional con
impacto homogéneo regional, por lo que el Estado enfrenta un con-
flicto entre el caracter industrial de Lima y el caracter exportador del
resto de regiones. Esta indudable fragmentacion regional ha influido
en la inestabilidad politica en funcion de la existencia de pedidos re-
gionales latentes por redistribucion de los recursos fiscales y por la
necesidad de mayores inversiones en regiones sin condiciones de ren-
tabilidad adecuada para el capital privado.
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c. Ladesigualdad y fragmentacién distributiva

El Perd es uno de los paises sur americanos con peor distribucion del
ingreso. Sin embargo, es un pais donde hubo crecimiento por lo me-
nos entre 1950 y 1970. Entonces, ¢cémo explicar que las desigualda-
des se hayan mantenido? El Estado ha actuado como redistribuidor,
sobre la base del sistema de propiedad y de la estructura productiva
articulada por segmentos o desarticulada; en consecuencia, el proceso
de redistribucién se ha dado dentro de ciertos segmentos sociales, pe-
ro raramente entre segmentos.

Asi, Figueroa (Webb y Figueroa 1975) demostréd que las reformas
de la propiedad efectuadas por el gobierno militar habian permitido
la redistribucion del ingreso s6lo dentro del primer cuartil mas rico
de la poblacion, excluyendo a los otros segmentos.

La distribucién del ingreso en el PerG es el indicador econémico
que mejor expresa la fragmentacion social existente. Muestra los dis-
tintos segmentos productivos en los cuales se generan los ingresos y
la débil integracién entre los mismos, por dos razones: primero, por-
que el crecimiento econémico de uno o varios segmentos no se difun-
de a los otros; segundo, porque las politicas redistributivas no han lo-
grado modificar la estructura distributiva y sus determinantes.

Existen tres aproximaciones a la distribucién del ingreso que per-
miten explicar este problema. En primer lugar, la distribucién perso-
nal, que permite saber cémo el sistema, economia de mercado més Es-
tado, reparte los ingresos a las personas. En segundo lugar, la distri-
bucion funcional, que estima como se reparte el ingreso a los factores
productivos, y que, ademas, permite conocer la relacion entre ganan-
cias y salarios, que es de caracter conflictivo, asi como la relacion en-
tre ingresos de independientes y capitalistas que puede ser excluyen-
te. En tercer lugar, la distribucion regional del ingreso, que evalla las
desigualdades espaciales y la existencia de regiones de pobreza criti-
ca.

En el cuadro 6 podemos comparar la distribucion personal del in-
greso en tres afios diferentes (1961, 1971 y 1981), que son especial-
mente significativos, pues 1961 indica la distribucion del ingreso al fi-
nal del periodo exportador liberal, 1971 corresponde al nuevo modelo
primario-exportador y semiindustrial, ademas de constituir uno de los
primeros afios del gobierno militar, fuertemente intervencionista, y
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Cuadro 6

Per(: distribucion personal del ingreso
(participacion %)

Deciles de la 1961 1971 1981
Poblacion (Webb) (FitzGerald) (De Habich)
Iyl 25 1.8 3.0
Hylv 55 55 6.8
VyVI 10.2 10.6 111
Vil 7.6 8.1 8.0
Vil 9.8 114 10.8
IX 15.2 17.5 15.7
X 49.2 45.1 44.6

Coeficiente Gini: 0.5717

Fuente: Webb y Figueroa (1975:29), FitzGerald (1981:180), De Habich (1989).

1981 esta al fin de las reformas del gobierno militar, del retorno a la
democracia y al modelo liberal.

En veinte afios las modificaciones en la concentracién del ingreso
y en la desigualdad son pequefias: el 20% mas rico de la poblacion si-
gue obteniendo mas del 60% del ingreso, mientras el 20% mas pobre
apenas se acerca al 10%, en tanto que en los sectores medios las va-
riaciones son poco contundentes. Es decir, se trata de un pais blo-
queado en el plano distributivo. Lo interesante es que entre 1969 y
1975 se efectud una serie de reformas en la propiedad que produjeron
una redistribucién del ingreso del 6%, mediante la transferencia del
estrato mas rico (5%) al estrato siguiente (20%). Sin embargo, en
1981 esta redistribucion parece haber vuelto a su situacion inicial.

Si bien los datos son decenales y no existe informacion interme-
dia, el patron de crecimiento parece influir notablemente sobre la ri-
gidez de las desigualdades. Esto hace que la diferencia entre pobres
y ricos no sélo siga siendo muy grande (en 1961 el ratio entre el decil
superior y el decil inferior era de 49:1, y en 1981 de 48:1), sino que:
1) no existe mayor relacion entre ambos extremos, pues los determi-
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nantes del ingreso de estos segmentos de la poblacién son inde-
pendientes, es decir, son fragmentos distintos; 2) las politicas redis-
tributivas - inclusive las mas radicales, como las que redistribuyeron
la propiedad- no han cambiado los determinantes de la distribucién

del ingreso, lo que quiere decir que existen rigideces estructurales
mas bien en el plano productivo y en el institucional.

No sélo hay desigualdad, sino también fragmentaciéon distributiva,
que revela la existencia de un sistema social compuesto por segmentos
que no tienen intereses comunes y que se excluyen mutuamente. Esto
constituye una base material para que la expresion politica de los dis-
tintos segmentos a través de partidos, gremios, o sindicatos, sea tam-
bién segmentada y compartamentalizada. En consecuencia, existen va-
rios intereses particulares en pugna distributiva por varios pedazos
del pastel, creando condiciones para la fragmentacion politica, en la
medida que los segmentos sociales, como empleados publicos, maes-
tros, obreros urbanos y campesinos pertenecen a estratos especificos
de la distribucion del ingreso y, al mismo tiempo, a partidos politicos
también especificos, tal como se observa en el cuadro 3. Y como no
existe una economia de mercado totalmente desarrollada no hay re-
lacion de total funcionalidad o complementariedad entre los distintos
segmentos de ingreso. Asi, la inestabilidad politica se alimenta de la
pugna distributiva entre los muchos segmentos politicamente repre-
sentados.

La distribucion funcional del ingreso (ver figura 11), que es la mas
adecuada para ofrecer una idea de grupos sociales, da ciertos indica-
dores interesantes, pese a la debilidad de la informacién. Asi tenemos
que, en primer lugar, la mayor parte del ingreso alrededor del 70%,
esta concentrado entre capitalistas y trabajadores; sin embargo, par-
ticipan en este ingreso menos del 50% de la poblacion, lo que quiere
decir que los independientes no asalariados —que constituyen, en
promedio, el 50% de la PEA- se distribuyen el 50% restante del in-
greso nacional. Esto significa que el sector capitalista tiene una jerar-
quia mayor en términos de niveles de ingreso y de su concentracion.
En segundo lugar, se observa una pugna distributiva entre salario y ga-
nancias: cuando uno sube la otra baja. Aqui ciertamente existe un pro-
blema conflictivo, que s6lo concierne a menos de la mitad de la fuerza
laboral, pero que repercute sobre el 100% de la poblacién en la me-
dida que el sector capitalista de la economia es el que produce mas
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del 75% del PBI. En tercer lugar, el ciclo econébmico anteriormente
descrito y la crisis han tenido repercusiones sobre el ciclo distributivo,
afectando la parte de los salarios en funcién del ciclo, de tal manera
que después de 1975 la participacion de los salarios cae al mismo
tiempo que las ganancias aumentan casi simétricamente. Lo sorpren-
dente es que la inversién no siguié la misma tendencia de las utilida-
des, lo cual es un factor importante de la baja inversién, una de las
causas mas importantes de la inestabilidad econdémica.

Como parte del problema distributivo existe el salario minimo le-
gal, que juega el papel de base articuladora del mercado de trabajo
en la medida que constituye un precio institucional fijado de manera
relativamente arbitraria, que permite cierta articulacién de intereses,
razén por la cual es regulado por el Estado y no el mercado. Sin em-
bargo, como sugiere Verdera (1990), el nivel de este salario es tan ba-
jo que tiende a reducir el trabajo asalariado y a aumentar el trabajo
independiente que parece rendir mejores ingresos, sobre todo para el
trabajador no calificado o principiante.

La distribucion estable entre salario y ganancia es la que puede
dar estabilidad politica al pais, en la medida que la pugna distributiva
sea institucionalizada a través de la negociacion colectiva. Sin embar-
go, como gran parte de la fuerza laboral asalariada se emplea al sa-
lario minimo legal, esta posibilidad se ha ido reduciendo. La relacion
distributiva entre independientes y dependientes es la que tiene difi-
cultades para articular intereses gremialmente, por lo cual es en el
mundo de los independientes donde se encuentra la mayor fragmen-
tacion de intereses.

Finalmente, la distribucion espacial o regional del ingreso se de-
fine en funcion de los tipos de region. Las mas pobres y menos asa-
lariadas —la sierra sur y Cajamarca— son las regiones con menor pe-
so politico, mientras que Lima o las regiones descentralizadas de la
costa, que cuentan con un mayor componente capitalista, tienen rela-
tivamente menos pobres. De ahi que es mayor la articulacion de in-
tereses y pueden mantener cierta estabilidad politica. Cuando se ob-
serva los cambios en la preferencia electoral, las mayores variaciones
aparecen en las regiones de la sierra y en los pueblos jovenes donde
estan la mayor parte de independientes pobres (Tuesta 1985). Tam-
bién a nivel regional nos encontramos con fragmentacién distributiva,
lo que ciertamente complica la articulacion de intereses ya sea a tra-
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vés de partidos politicos, gremios o simplemente movimientos, pues es
muy dificil que los intereses de los obreros limefios estén interrelacio-
nadas con los intereses de los campesinos de Ayacucho o Apurimac.






Capitulo IV

EXCLUSION Y CONFLICTO EN LAS POLITICAS
ECONOMICAS: LOS LIMITES DE LA
GOBERNABILIDAD

La inestabilidad politica se retroalimenta de los estilos de hacer po-
litica econdmica para afrontar el conflicto socioeconémico™ que se
define como la contraposicién entre diversos grupos, sectores o clases
sociales para salvaguardar sus intereses legales en la produccién so-
cial (global), presentandose fenoménicamente como un conflicto dis-
tributivo. Como este tema es bastante amplio y complejo, presentare-
mos una taxonomia de lo que consideramos los conflictos socioecono-
micos esenciales en el Perl. S6lo nos ocuparemos de los pertinentes
a las politicas econdmicas.

En el primer nivel aparecen dos conflictos: el primero sobre la
propiedad de recursos productivos (capital y recursos naturales) y el
segundo sobre la economia privada versus la economia estatal. Estos
conflictos se presentan desde hace mucho tiempo y parecen haberse
acelerado con la presién demografica y la urbanizacién. A tal punto,
que entre 1968-1975, durante el gobierno del general Velasco, se puso
en préctica un conjunto de reformas de propiedad bastante radicales
para aliviar el conflicto de la propiedad, aunque posteriormente fue-
ron rectificandose, sobre todo en los siguientes gobiernos, de caracter
liberal hasta plantearse las reformas del "ajuste estructural” por el ac-
tual gobierno. El conflicto entre economia estatal y privada, que afec-

12. Utilizamos esta acepcion en lugar del mas genérico conflicto social, que puede in-
cluir aspectos no econémicos, como conflictos étnicos, de minorias nacionales y cuestiones
de carécter politico-social. En el PerG existen dos niveles de conflictos socioeconémicos basi-
cos: primero, el de la estructura institucional que organiza a la sociedad; el segundo, el del
funcionamiento econémico.

(85]
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ta a las porciones de la produccién controladas por el Estado y por
los empresarios privados, ha estado vinculado a las reformas y contra-
rreformas de la propiedad de los medios de produccién provenientes
de gobiernos intervencionistas/populistas y liberales. Asi, la inestabi-
lidad de las politicas econdmicas se origina en primera instancia en la
inestabilidad institucional suscitada por la pugna de diversos sectores
politicos por el poder econémico controlado a partir del Estado o del
mercado.

En el cuadro 1 se observa el crecimiento y variaciones del tamafio
del Estado a través de los distintos gobiernos. El Estado creci6 desde
1963 hasta 1975, se redujo hacia 1979, luego volvié a crecer y hacia
1989-1990 se redujo a tamafios inéditos. Esto implicaria que durante
el periodo de andlisis la relacion entre Estado y sector privado ha sido
inestable, debido a la pugna entre las tendencias liberales e interven-
cionistas de los distintos gobiernos. Por un lado, el sector privado
competitivo ha sido excluido por el oligopélico de los beneficios eco-
noémicos y politicos, lo cual parece haber dado origen al crecimiento
del sector informal; por otro lado, se ha debilitado la posicion del sec-
tor privado competitivo en el mercado, al punto que raramente la eco-
nomia de mercado impone sus reglas al Estado en el corto plazo, sien-
do su respuesta de mediano y largo plazo. Por su complejidad, este te-
ma requiere de otra investigacion; existe poca bibliografia peruana al
respecto, por lo que en este trabajo nos ocuparemos fundamentalmen-
te de los conflictos a nivel del funcionamiento de la economia.

En el segundo nivel existen cuatro conflictos basicos en el funcio-
namiento de la economia peruana, que denotan que el Perd es un pais
con un mayor nimero de conflictos que otros (Amadeo y Banuri
1990), los que deben ser administrados por el Estado a partir de las
politicas econémicas. Cuando eventualmente convergen estos conflic-
tos, el pais tiende a ser "ingobernable". Gobernar significa precisa-
mente arbitrar y administrar institucionalmente estos conflictos. Un
gobierno estard apuntando al desarrollo si institucionaliza la adminis-
tracion de los mismos, pero si los reprime o los posterga no habra es-
tabilidad de intereses, y, en consecuencia, tampoco desarrollo.

Estos conflictos son: a) el conflicto capital-trabajo por el valor
agregado; b) el conflicto por el excedente entre renta y ganancias; c)
el conflicto por el ingreso disponible entre Lima y el resto de regio-
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nes, y d) el conflicto tributario entre el sector formal e informal. Nos
ocuparemos solamente de los tres primeros.

1. El conflicto capital-trabajo

Al final de la primera parte hemos visto que la tendencia de la dis-
tribucion funcional del ingreso es un juego de suma cero si las ganan-
cias aumentan es porque disminuyen los salarios.

Este es el conflicto distributivo clasico del capitalismo. Sin embar-
go en el caso peruano tiene particularidades que condicionan a las po-
liticas econémicas en funcion no sélo de intereses de las dos grandes
clases sociales, sino de segmentos sociales especificos. En primer lu-
gar, este conflicto sélo afecta directamente a menos de la mitad de la
poblacién, siendo el resto independientes y sectores no capitalistas.
Ademas, se da en una economia abierta de dos ejes, lo que significa
que existen cuatro precios: los del sector exportador (py), los de bie-
nes de consumo Yy capital importados (p,,) y los del sector industrial
y agropecuario de produccion para el mercado doméstico (pni) Y (Pna)-
La formacion de estos precios se produce de la siguiente manera:*®

Px =pi+e=1Ik+ o (1)

Pm =pm+e+t @

Pri =y + ®) pm + (1) + o) 3

Pra =0 (4)
donde: p*x . precio internacional de exportacion

p“m  : precio internacional de bienes importados

I, T, : tasas de ganancia sectores manufacturero
y exportador
. tasa de salario

w

e . tasa de cambio nominal

t . arancel

Pni . precio industrial nacional
Pra . Precio agropecuario nacional

13. Hemos tomado como referencia el modelo de Amadeo y Banuri (1990) sobre resis-
tencia salarial, aunque con varias modificaciones.
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Para el sector exportador, en general minero o pesquero, el ob-
jetivo es maximizar renta y/o ganancia (II,). Como estd poco vincula-
do con el resto de sectores, la tasa de salario (w) seria muy baja de
no existir un alto grado de sindicalizacidn, pues este sector sustenta
sus ganancias en la renta diferencial y en salarios bajos. En consecuen-
cia, los exportado res trataran de obtener el mayor tipo de cambio no-
minal (e) posible para maximizar ganancias aun con presién salarial
0, cuando existe un gobierno populista que sobrevalla la tasa de cam-
bio, la maximizacion se hara a costa de salarios, tal como se infiere de
la ecuacién (1). De ahi que la distribucion del ingreso en este sector
no se reduce a la confrontacion capital-trabajo, sino que depende de
la politica econémica. Aqui es donde aparece el sector importador,
cuyo precio (pm) estd conformado por el precio internacional (p™m), la
tasa de cambio (e) y el arancel (t) (ver ecuacién [2]). La importacion
de bienes de consumo y capital define el nivel de produccién y la dis-
tribucion de ingresos en el sector productor de manufacturas segun la
ecuacion (3); o sea, existe una parte de este sector que utiliza bienes
importados con una importancia de («) y la otra no, por lo que la tasa
de cambio y el arancel definen en el primer caso de manera directa
la distribucién del ingreso, y de manera indirecta en el segundo. La
ecuacion distributiva II,, que corresponde a la relacion capital-traba-
jo, es la siguiente:

1+0pm

Las ganancias del sector manufacturero dependeran directamente
del precio interno industrial (py;), e inversamente del precio de impor-
tacion (en consecuencia, del tipo de cambio y del arancel): a mayor
tipo de cambio y mayor arancel, menor posibilidad de ganancia. De-
penden también en funcion directa de la propension a importar (a).
Para el sector que no importa insumos el precio interno sera el deter-
minante de la ganancia en funcion de la tasa salarial.

Esto significa que para este sector la tasa de cambio juega un pa-
pel opuesto al que desempefia para el sector exportador: una devalua-
cion favorable a las ganancias exportadoras disminuye las ganancias
del sector industrial con insumos y bienes de capital importados, pero
no del sector no importador.
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Asimismo, los aranceles favorecen al sector no importador, pero
desfavorecen al sector importador.

Desde esta perspectiva, el problema distributivo capital-trabajo
en una economia abierta con un patrén econémico como el existente
en el Perl crea segmentacion y conflicto de intereses entre capitalis-
tas exportadores e industriales, frente a los trabajadores y entre ellos
mismos. Las politicas econémicas y los gobiernos arbitran este con-
flicto con los trabajadores en la medida que la fijacion del precio de
los bienes industriales, al depender de la politica cambiaria y arance-
laria (tributaria), influyen directamente sobre salario real. En conse-
cuencia, definen el nivel de demanda agregada que favorece al sector
industrial y a la popularidad del gobierno; de ahi que la heterodoxia
sea industrialista y la ortodoxia exportadora. Ciertamente, los proce-
sos inflacionistas ponen a prueba este esquema distributivo, llevando
las de perder los trabajadores en la medida que el sector proveedor
de divisas no depende de la demanda de los propios trabajadores ni
de otros capitalistas nacionales.

El conflicto distributivo obliga a los industriales a negociar con el
Estado y con los trabajadores. Con el primero, mediante lobbies para
alcanzar un arancel bajo para sus insumos o bienes de capital, 0 una
tasa de cambio baja; con los segundos —organizados en sindicatos—,
para limitar aumentos de los salarios nominales. A su vez, el Estado
regula los salarios en funcion de la "presion sindical" o de la presion
politica. Asi, fijar altos salarios nominales trae consigo presiones de
los exportadores para elevar el tipo de cambio, lo cual aumenta los
precios de bienes importados, y, en consecuencia, disminuye los sala-
rios reales, generando nuevas presiones sindicales que retroalimentan
el proceso inflacionario. Se crea asi, un circulo vicioso sin solucién
institucional, por la segmentacion de intereses que se puede traducir
en una inflacién inercial endémica.

2. El conflicto entre exportadores e industriales

I, difiere de II, porque el primero es renta minera o pesquera y el
segundo ganancia industrial (con y sin mark-up). En la literatura mar-
xista éste es el conflicto por el plusvalor, que se caracteriza porque el
nivel de la renta proviene de la propiedad y de la calidad de los re-
cursos a nivel internacional, mientras que la ganancia depende de la
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concentracién de capital por unidad de trabajo de la tecnologia y de
la productividad.

En la parte anterior hemos visto que tanto exportadores como in-
dustriales tienen un conflicto distributivo con sus trabajadores sobre
el valor agregado, que ademas se puede ver favorecido o desfavore-
cido por las politicas de aranceles y de tasa de cambio. La masa de
excedentes o plusvalor es objeto de disputa entre ambos sectores en
funcién de: 1) grado de apertura econémica de la economia que in-
fluye a los sectores con componente exportador o importador; 2) tasa
de cambio real y arancel con los signos y pendientes vistos en la an-
terior seccion: altas tasas de cambio favorecen a los exportadores y
desfavorecen a los industriales tanto por el costo importado como por
la reduccion de la demanda efectiva por la baja del salario real. De
ahi que los grupos de presion especificos y los lobbies sean las formas
de ser favorecidos por las politicas econémicas en ausencia de gre-
mios y normas que permitan institucionalizar el conflicto entre expor-
tadores e industriales. Las politicas econdmicas, al optar por el libe-
ralismo o el populismo, excluiran a uno u otro sector, pues un mismo
instrumento tiene un caracter conflictivo para los industriales o los ex-
portadores. Asi, el conflicto de intereses no alcanza solucion a menos
que se den un conjunto de medidas compensatorias como tasa de
cambio real para los exportadores y subsidio cambiario para los im-
portadores, lo cual lleva a un mayor gasto fiscal ademas de una ten-
dencia a la inflacién y disminucién del salario real. Sin embargo, una
solucion de esta naturaleza sélo transfiere el conflicto distributivo al
resto de sectores, como la agricultura y los consumidores. La expe-
riencia peruana sugiere que un esquema de esta naturaleza no ha po-
dido ser sostenido por mucho tiempo.

En la figura 17 ilustramos, con un modelo grafico, el conflicto en-
tre ganancia industrial (IT')) y ganancia exportadora (II,), su relacion
con el tipo de cambio (e) y el salario (), y sus repercusiones en el
nivel de actividad () y en la balanza comercial (X,M).'* La idea esen-
cial es que el equilibrio externo (X = M), define un nivel de actividad
(Y,) compatible con un nivel de salarios (w,), que en su conjunto de-

14. Tomamos las exportaciones agregadas, que en su conjunto deben responder a varia-
ciones de tipo de cambio. Ciertamente, si se tiene en cuenta aquellos productos con elastici-
dad de demanda muy baja, el resultado no es el mismo.
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finen un nivel de precios interno (P) y un tipo de cambio de equilibrio
(e,). El resultado distributivo del excedente es OIT',, para los indus-
triales y OIlx para los exportadores. En estas circunstancias, las ga-
nancias se definiradn en funcion de la productividad relativa del sector
medida por el angulo (@), en ausencia de politica econémica externa
o con politicas econdmicas ortodoxas puras.

Si el gobierno interviene bajo la presion de industriales y/o traba-
jadores para mantener un tipo de cambio sobrevaluado (e1), el salario
real aumenta a (w/P1) y el nivel de actividad pasa a Y1. Sin embargo,
se produce un déficit de balanza comercial (X1-M1) determinado por la
elasticidad cruzada (X, M). Dicho desbalance s6lo puede mantenerse
hasta donde alcancen las reservas internacionales netas (RIN), a menos
que se expanda la oferta exportadora como requisito previo a la sobre-
valuacion del tipo de cambio. En este contexto macroeconémico las ga-
nancias exportadoras disminuyen simultdneamente con el aumento de
las ganancias industriales. Sin embargo, este esquema se autocorrige al
aparecer presiones hacia la devaluacion, lo que provoca un proceso in-
flacionista que reduce el salario real en funcion de la devaluacion, con
el efecto correspondiente de reduccion del nivel de actividad econdmi-
ca, con lo cual las ganancias de los exportadores aumentan y las de los
industriales disminuyen. Este es el ciclo heterodoxo propio de gobier-
nos populistas, que contiene su autocorreccion; de ahi que el epilogo
de la heterodoxia sea la ortodoxia. Sin embargo, tampoco ésta puede
durar mucho, porque las presiones de los trabajadores e industriales,
cuyo peso politico es grande, son mayores que la presién ejercida por
los exportadores, tanto mas si las empresas exportad oras del Estado ex-
plican un alto porcentaje de las exportaciones.

3. El conflicto regional Lima-resto del pais

En primer lugar, el conflicto regional es el mismo que confronta a la
industria con la exportacion, puesto que Lima concentra mas del 60%
del PBI industrial y el resto de regiones son las que exportan mine-
rales, petrdleo, productos agropecuarios y pasta basica de cocaina.
Este conflicto tiene pues una expresion espacial.

En segundo lugar, existe el conflicto que tiene su origen en la con-
centracion industrial de Lima y la dispersion regional del sector agro-
pecuario. Se trata de la clasica relacion agricultura-industria, que, te-
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niendo un emplazamiento espacial, constituye una de las bases del
conflicto centralismo-regionalismo. Este conflicto, materializado a
través de los términos de intercambio, confronta a estos sectores por
el ingreso disponible.

Un tercer componente del conflicto regional es el que se estable-
ce por el reparto del gasto fiscal, el cual tiende a concentrarse en las
areas urbanas y de la costa en desmedro del campo y de la sierra. Este
conflicto, del cual nos hemos ocupado en otro sitio (Gonzales 1989c),
ha tenido hasta ahora solucién excluyente favorable a las ciudades, y
en especial a Lima. Los criterios redistributivos del gasto fiscal se ba-
san en dos principios: 1) la capacidad de presion de los grupos de in-
terés, que estd mas desarrollada en el ambito urbano que en el rural,
y 2) el régimen politico que define las politicas econémicas, siendo el
populismo mas redistributivo que el liberalismo, pero que decide el
gasto publico en funcién del patrén de crecimiento, favoreciendo a las
ciudades (Lima y la costa) y perjudicando al resto.

De estos tres conflictos, el primero y el segundo son estructurales,
mientras que el tercero es politico/institucional. El conflicto entre los
industriales limefio s y los exportadores regionales funciona con carac-
teristicas similares a las anteriormente descritas, no obstante que en
las regiones con sectores exportadores poco articulados a la region,
como la mineria, el conflicto distributivo Lima-regiones es mucho ma-
yor. El conflicto distributivo agricultura-industria se deriva de los tér-
minos de intercambio de las ecuaciones 3 y 4 del modelo,

O sea: Pri 1+ pm) (1 +11y)
e = (I+pm) (1+w)

Los términos de intercambio estan determinados para favorecer
a la industria por los precios importados (pm), por la propension a im-
portar (¢) y por las ganancias de la produccion nacional interna (IT,),
y en relacién inversa a los salarios ().

En la medida que el sector agropecuario tiene un bajo componen-
te importado de insumos en relacion a la industria, es menos vulne-
rable a la politica cambiaria. Esto significa que Lima, donde se con-
centran las dos terceras partes de la industria nacional y se produce
casi la mitad del PBI, las politicas ortodoxas de corte liberal pueden
deprimir la produccién, mientras que las politicas populistas de tipo
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de cambio barato la alientan. Por otro lado, una reduccién del nivel
de actividad de Lima por devaluacion del tipo de cambio disminuye
los salarios reales y la demanda por bienes agricolas, aunque no llega
a afectar a los sectores rurales, a menos que la tasa de cambio esté
muy por encima de su valor real; de lo contrario, la agricultura esta
relativamente excluida de las fluctuaciones de la economia limefia,
porque siempre existe la posibilidad de importar.

Las politicas populistas no lo hacen mejor, pues una politica de
tasa de cambio barata si bien aumenta el salario real y la demanda,
también incrementa el nivel de importaciones de bienes agropecua-
rios, por lo cual el campo queda igualmente excluido. La Unica forma
de incluir al sector agricola es mediante la elevacién de los aranceles
para proteger al sector y mantener una tasa de cambio real. Sin em-
bargo, dicha politica es poco sostenible dentro de un régimen demo-
cratico donde cuentan los votos del consumidor urbano antes que los
del productor agropecuario que esta en minoria, a menos que vaya ha-
cia una reestructuracién productiva o ajuste estructural.

El origen de este conflicto es la poca articulacion sectorial, el es-
caso crecimiento y la baja productividad del sector agropecuario, que
es alimentado por esta suerte de exclusion permanente del sector por
las politicas econdmicas.

4. Manejo del conflicto y gobernabilidad: La experiencia peruana

El manejo efectivo de los conflictos distributivos es la prueba de la go-
bernabilidad de un pais, en la medida que dichos conflictos no se pue-
den suprimir.

Las politicas econdmicas y los instrumentos utilizados juegan un
papel clave para la gobernabilidad, que se debe traducir en el man-
tenimiento de un grado de estabilidad econdmica minima para que la
actividad productiva funcione con normalidad en el corto plazo y para
que las inversiones sean hechas de manera continua.

Como hemos visto, la inestabilidad econémica puede ser reducida
si las politicas econémicas arbitran los cuatro conflictos distributivos
basicos, o por lo menos los esenciales: el conflicto por el valor agre-
gado entre capital y trabajo, y aquel por el plusvalor entre exportadores
e industriales.

La experiencia peruana del manejo de estos conflictos durante el
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periodo 1963-1990 ha tenido las siguientes caracteristicas: 1) la capa-
cidad de los distintos gobiernos para manejar los conflictos se ha he-
cho tendencialmente decreciente, al punto que en los Ultimos seis a
siete afios las politicas econdmicas arbitran con mucha dificultad y ba-
ja eficiencia econémica dichos conflictos; 2) la combinacion de la cri-
sis del modelo econdmico (crisis de largo plazo) con las crisis de corto
plazo, cada vez mas frecuentes y agudas, ha convertido al Pert en un
pais ingobernable, en la medida que los conflictos distributivos no lle-
gan a ser solucionados bajo el principio de la inclusién, esto es, bus-
cando los consensos distributivos, debido a que los recursos del Es-
tado se han reducido, y con ello su capacidad distributiva.

A continuacion analizaremos cada una de estas proposiciones en
relacion al manejo de los conflictos capital/trabajo, exportadores/in-
dustriales y centralismo/ regionalismo.

a. El conflicto entre capitalistas y trabajadores: Ganancias versus salarios

El manejo de este conflicto se ha centrado en la negociacién colectiva
de los trabajadores sindicalizados y en la fijacion del salario minimo
legal para los trabajadores no sindicalizados e inestables. Por un lado,
el conflicto se ha manejado en funcion de la presién que ejercen los
trabajadores dada su capacidad de afectar la produccion a través de
la huelga. En la negociacién, ambas partes tienen algo que ganar o al-
go que perder si no llegan a un acuerdo.

Por otro lado, la fijacién del salario minimo legal proviene de la
intervencion del Estado frente a un mercado de trabajo con una oferta
muy el&stica, aunque no se conoce con precision los criterios que de-
finieron cdmo se comenzo a fijar los sueldos y salarios minimos en los
afios 50. EI minimo legal puede ser considerado como el limite infe-
rior de los salarios y sueldos, puesto que no cubre ni han cubierto el
presupuesto minimo vital de una familia. La mayor parte de los tra-
bajadores sin calificacion, los jovenes que entran a la fuerza laboral
y los temporales ganan el minimo legal, lo que los margina del con-
flicto salarial. La fijacion de dicho salario tiene que ver con dos con-
sideraciones. Por un lado, el Estado determina el nivel minimo de la
demanda efectiva de los asalariados y orienta el mercado de trabajo;
por otro lado, define indirectamente las ganancias.

La esencia del conflicto capital/trabajo esta ilustrada precisamen-



96 E. Gonzales / L. Samamé

te en las dos caracteristicas de la relacion distributiva ganancias/re-
muneraciones. En primer lugar, el conflicto entre trabajadores y ca-
pitalistas ha sido siempre un juego de suma cero: a mayores ganancias
menores remuneraciones, y viceversa (ver el primer capitulo, seccién
3).

En segundo lugar, desde inicios de los afios 70 se ha observado
una tendencia creciente de las ganancias, lo que significa que en la
crisis los trabajadores pierden capacidad de negociacion y de presion.
Esta tendencia esta bastante relacionada con la tendencia a la baja del
ingreso real del ingreso minimo legal (ver figura 12). Como conse-
cuencia - 0 quiza como causa, pues no se conoce el sentido de la cau-
salidad -, se observa también una tendencia a la desalarizacion de la
fuerza laboral, pues en 1974 los asalariados representaban el 41 % de
la fuerza laboral, en 1980 el 37.6%, en 1985 el 38% y en 1989 el 37.1%.
El descenso de la tasa de asalariados ha sido mayor en Lima, donde
la tasa baj6 de 61.2% en 1980 a 56.5% en 1989. En su conjunto, ambas
tendencias han reducido la amplitud social del conflicto capital/traba-
jo, al haberse reducido relativamente la masa de asalariados, aunque
la intensidad del conflicto sea mas aguda por la caida de los salarios
reales.

El conflicto distributivo por salarios tiene generalmente tres fa-
ses: la negociacion entre dirigentes, la ruptura de las negociaciones y
el arbitraje por el Estado. Esta Ultima fase suele estar acomparfiada o
precedida de una huelga, que se convierte en el indicador de la ten-
sion del conflicto y deberia repercutir sobre los niveles de salario: a
mayor nuimero de huelgas, el salario real deberia mejorar, o por lo
menos no bajar.

Al respecto, durante el periodo democratico 1980-1989 hemos en-
contrado los siguientes resultados: durante el gobierno de Fernando
Belaunde hubo correlacion entre huelgas y salarios reales, puesto que
los niveles de salarios reales en los sectores de construccion y manu-
factura se ajustaron en el trimestre siguiente en funcion de las huel-
gas; por el contrario, durante el gobierno aprista no existié ninguna
correlacion entre huelgas y niveles de salario (ver cuadro 7).

Las razones de tan disimil evolucion parecen ser las siguientes.
Por un lado, el régimen liberal del gobierno belaundista opté por una
politica ortodoxa por la cual los salarios reales tendieron a ser com-
primidos, como parte de la politica de ajuste. En estas circunstancias,
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Cuadro 7
Relacion entre salarios, sueldos reales y huelgas
Sectores de manufactura y construccion, 1980-1989
Informacion trimestral
Periodo Indicador Manufactura Construccion
Sueldos Salarios Sueldos Salarios
1980-1980 Coef. 0.093 0.094 0.454 0.268
R ajust. 0.009 0.073 0.044 0.049
DwW 0.524 0.423 0.200 0.494
F-st. 1.351 4.055 2.800 3.000
*con rezago de Coef. 0.101 0.103 0.212 0.180
un trimestre R ajust. 0.015 0.095 -0.012 0.006
DwW 0.459 0.336 0.143 0.418
F-st. 1.561 4.980 0.545 1.239
1980-1985 Coef. 0.128 0.157 0.275 0.173
Gobierno A.P. R ajust. 0.359 0.469 0.119 0.071
DwW 1.079 1.123 0.270 0.474
F-st. 13.900 21.344 4118 2.772
*con rezago de Coef. 0.157 0.183 0.139 0.072
un trimestre R ajust. 0.565 0.658 -0.005 -0.026
Dw 0.788 1.000 0.213 0.545
F-st. 29.640 43.430 0.872 0.427
1986-1989 Coef. 0.060 0.032 1.171 0.613
Gobierno APRA R ajust. -0.064 -0.061 0.133 0.051
DwW 0.488 0.392 0.595 0.746
F-st. 0.098 0.131 3.310 1.820
*con rezago de Coef. -0.076 0.022 0.835 0.679
un trimestre R ajust. -0.037 -0.071 0.014 0.050
DwW 0.432 0.335 0.267 0.415
F-st. 0.497 0.062 1.210 1.750

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica. Elaboraci6n propia.
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la huelga constituyd el dltimo recurso de los trabajadores para evitar
la mayor reduccion de sus sueldos y salarios. El conflicto, entonces,
tuvo adn una solucion institucional, pues las huelgas terminaron en ge-
neral con alguna mejora de los salarios. En cambio, en el gobierno
aprista —cuya primera etapa fue expansiva y mejor6 los ingresos rea-
les, dentro de su dptica populista redistributiva— las huelgas dismi-
nuyeron durante el afio 1987. En cambio, desde 1988, debido a la
enorme caida de los sueldos y salarios reales por la hiperinflacién y
la recesion, las posibilidades de manejar y solucionar el conflicto, aun
con huelgas, practicamente desaparecieron.

La evolucion de las remuneraciones ha estado bastante mas corre-
lacionada al ciclo econdmico, ya que mejoraron sus niveles en las fa-
ses de crecimiento y se redujeron en las fases de recesion. Por lo tan-
to, las posibilidades de manejo de conflictos dependen sustantivamen-
te de la situacion econémica. Ademas, en la medida que existe una
tendencia a la disminucién de la fuerza laboral asalariada, que indi-
caria cierta regresion del desarrollo capitalista, pierde peso el conflic-
to salario/ganancia, mientras que el conflicto capitalismo/no capitalis-
mo va aumentando sus presiones sobre el Estado.

b. El conflicto entre exportadores e industriales:
Tipo de cambio versus salario real

El manejo de este conflicto es pendular y estd determinado basica-
mente por la fase del ciclo econémico, como vimos en el capitulo an-
terior. De la observacién del manejo de la politica cambiaria, asi como
de las politicas de promocion tanto al sector industrial como expor-
tador (aranceles, subsidios, CERTEX, exoneraciones tributarias) du-
rante los Gltimos treinta afios, se concluye que éstas han estado ses-
gadas en favor del sector industrial urbano, tal como se refleja en la
evolucién del tipo de cambio reaP5 ajustado (ver anexo 4) para las im-
portaciones y las exportaciones. El sector exportador sélo se ha visto
favorecido durante los periodos de crisis de la balanza de pagos, cuan-
do habia la necesidad de devaluar para poder restituir reservas, mien-

15. Se ha tomado como indicador el tipo de cambio real ajustado, es decir, los tipos de
cambio oficial promedio anual deflatados por la variacién de precios internos y externos re-
levantes para las exportaciones y las importaciones, ajustados por el nivel de CERTEX pro-
medio para las exportaciones no tradicionales y el arancel promedio para las segundas.



IV / Exclusién y conflicto en las politicas econémicas 99

tras que durante la fase expansiva el tipo de cambio ha estado casi
siempre atrasado (ver figura 18 y anexo 5).

La evolucidn del tipo de cambio real sefiala que el manejo del
conflicto a favor de los industriales se ha debido a las siguientes ra-
zones: primero, a la importancia politica de la produccién industrial,
sobre todo de bienes salariales; y, segundo, al decrecimiento del sec-
tor exportador privado y al crecimiento del sector estatal exportador,
que permite un manejo con menores presiones (0 sin ellas) del tipo
de cambio. El problema esencial de la politica cambiaria ha sido el
traslado del subsidio cambiario hacia los contribuyentes, creando con-
tinuas presiones inflacionistas, sobre todo en los gobiernos populistas.

c. El conflicto regional campo/ciudad: La exclusién permanente

La forma como se ha manejado el conflicto campo/ciudad, entre la in-
dustria concentrada basicamente en Lima y en las ciudades y el sector
agricola en el resto del pais, se puede observar en la evolucién de los
términos de intercambio entre estos sectores.

Durante el periodo en estudio, salvo durante la fase expansiva del
gobierno aprista (1986-1987), la tendencia de los precios relativos ha
sido adversa al sector agropecuario (ver figura 19). Las causas de esta
tendencia son ya conocidas: las politicas econémicas priorizaron al
sector industrial no sélo en la asignacion de recursos (crédito, subsi-
dios, etc.), sino también disminuyendo sus precios con el objetivo de
abaratar los bienes salariales y el consumo urbano en general (Alvarez
1983).

En este caso se puede decir que casi no hubo pugna entre los sec-
tores, sino la casi total exclusién del sector agropecuario, debido a su
importancia declinante en el propio patrén de crecimiento y a la des-
capitalizacion del sector agrario, que empez6 desde la década de los
50 y se agudizo durante la primera fase del gobierno militar con la re-
forma agraria (Hopkins 1981).

La mayor parte de productores agricolas, localizados basicamente
en la region de la sierra, pequefios agricultores campesinos, parcele-
ros y cooperativas no han logrado la suficiente importancia econémica
como para tener peso politico capaz de influir sobre las politicas eco-
némicas.

Como consecuencia de ello, su produccion e ingresos han depen-



100 E. Gonzales / L. Samamé

Figura 18: INDICE DE TIPO DE CAMBIO REAL AJUSTADO
Perd, 1960-1988 (importacion y exportacién tradicional)
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dido del clima y del ciclo econdmico, pero no de las politicas econ6-
micas. Por otro lado, el oligopdlico sector agro industrial peruano, en
el cual hay una fuerte presencia de capital extranjero, utiliza basica-
mente insumos agricolas importados, razén por la cual este sector
nunca apoyd las reivindicaciones del sector agricola nacional sino
que, por el contrario, se beneficid con las politicas de incentivos para
el sector industrial, en especial la del tipo de cambio bajo para impor-
tar sus in sumos Yy los subsidios.

De ahi que el conflicto regional campo/ciudad se presenta como
la pugna por el gasto estatal, en la medida que ésta es la Unica manera
ge contrarrestar las tendencias sectoriales/regionales adversas, tanto
porque la mineria regional tiene escasa relacion con su entorno (Gon-
zales 1989c¢) como porque la agricultura ha mostrado estancamiento
y deterioro en sus términos de intercambio. El conflicto regional tam-
bién esta relacionado al ciclo econdmico, pues en las fases de creci-
miento la economia publica tiene capacidad econémica para manejar
el conflicto, capacidad de la que carece cuando hay recesion.






CONCLUSIONES

Las politicas econdmicas: Entre el tecnicismo de
los economistas y el voluntarismo de los politicos

Cuando iniciamos este estudio pensabamos que existian restricciones
politicas al desarrollo econémico, es decir que el sistema politico fun-
cionaba con autonomia del sistema econémico. Sin embargo, la prime-
ra conclusién a la que hemos llegado es que la autonomia del sistema
politico es bastante relativa, pues su evolucion estd muy influenciada
por las fluctuaciones econémicas provenientes del patrén de creci-
miento peruano. Pero la politica influye también sobre la economia,
a través de las politicas econémicas que buscan corregir las fluctua-
ciones y las crisis, aunque su capacidad de alterar las normas de fun-
cionamiento econdémico esta limitada por la disponibilidad de recur-
sos fiscales y de divisas. Asi, la autonomia politica se agota en cada
crisis econdmica y renace, cual ave fénix, después del ajuste econémi-
CO que permite superar cada crisis.

Esta conclusion llama a reflexionar sobre dos temas: primero,
acerca de la equivocada concepcion que tienen algunos economistas
en relacion al caracter exdgeno que le asignan a algunos instrumentos
0 a las politicas econdmicas mismas; segundo, respecto de los limites
econémicos que tiene el voluntarismo de los politicos, que a menudo
sobreestima las posibilidades de éxito de las politicas econémicas.

En relacion- al primer punto, la experiencia peruana demuestra
que las politicas econdmicas no solo tienen resultados sobre la eco-
nomia, sino también sobre el sistema y los comportamientos politicos,

[103]
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pues repercuten sobre grupos de interés organizados politicamente.
En consecuencia, las organizaciones politicas pueden apoyar u opo-
nerse a cierto tipo de politica econémica por medios no econémicos
y facilitar o impedir su éxito. En relacién al voluntarismo de los po-
liticos, nuestra principal conclusién es que reaccionan tardiamente
ante situaciones de desequilibrio econdmico o de crisis y no tienen en
cuenta los limites de funcionamiento de la economia peruana, funda-
mentalmente porque responden a una visién "cortoplacista”, y por las
presiones sociales y la inestabilidad politica.

El cielo econémico y el caracter pendular de las politicas econdmicas

Una segunda conclusion es que el ciclo politico ha estado relacionado
con el ciclo econémico de distinta manera antes y después de 1980.
Antes de 1980 la inestabilidad del sistema politico institucional, tra-
ducido en la alternancia de gobiernos civiles y militares, hizo que el
ciclo politico estuviese decisivamente influenciado por el ciclo econé-
mico, es decir, que la popularidad del régimen politico durara tanto
como la actividad econémica fuera creciente, la inflacion baja y la dis-
ponibilidad de divisas suficiente. Si se presentaba una crisis econémi-
ca, ésta precipitaba la crisis del régimen politico o del gobierno. Des-
pués de 1980, con la aprobacién de la nueva Constitucion y la vuelta
al régimen democratico, el ciclo politico tiene un nuevo marco insti-
tucional, con elecciones regionales y municipales cada" tres afios y
elecciones generales cada cinco, lo que condiciona las politicas eco-
noémicas pre y poselectorales. En consecuencia, no sélo el ciclo eco-
nomico influye sobre el ciclo politico, sino que éste puede hacerlo
también sobre aquél, aunque con limitaciones.

Hasta 1980, entonces, el ciclo econémico era exdgeno al ciclo po-
litico; posteriormente se ha hecho endégeno.

En el Per se han observado ciclos de larga y corta duracion. El
ciclo econdmico de larga duracion corresponde al ciclo del modelo
primario-exportador y semiindustrial (PESID), que tuvo su crisis es-
tructural a mediados de los afios 60, durante el primer gobierno de
Fernando Belaunde, pero que "gracias" al endeudamiento externo fue
"artificialmente" diferida hasta 1975. El ciclo politico de larga dura-
cion, congruente .con este modelo econdémico, ha sido el populismo,
que, con distintas variantes, ha sobrevivido hasta la fecha. Ciertamen-
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te, el populismo no es el producto inmediato y directo de este modelo
econémico, pues su origen esta en la crisis del régimen oligarquico,
del cual ha heredado varias caracteristicas; pero el modelo econdmico
ha influido en la prolongacion del populismo por tres décadas.

El ciclo econémico de larga duracion ha sido el resultado del pro-
ceso de subacumulacién de capital con exceso de poblacién; es decir,
la tasa de inversién ha sido largamente insuficiente para emplear a to-
da la fuerza de trabajo bajo relaciones asalariadas. El resultado dis-
tributivo de largo plazo ha sido una aguda desigualdad en la distribu-
cién del ingreso que se ha mantenido inalterable como tendencia a lo
largo de estos treinta afios. De ahi que el populismo hizo crecer pro-
gresivamente el tamafio del Estado, como prerrequisito para aliviar
las necesidades sociales insatisfechas por la economia de mercado ba-
jo este patrén productivo y distributivo. Por esta razon, la relacion en-
tre ciclo econdmico y politico se dio a través del gasto y la inversion
publica, que dependié de la evolucion del nivel de actividad produc-
tiva. En estas circunstancias, el populismo privilegié el corto plazo no
s6lo como respuesta a presiones sociales y econémicas, sino como su
caracteristica politica inherente.

Esta es la causa por la cual no se pudo hacer el "ajuste estructu-
ral" o reestructuracion econémica a mediados de los afios 60, cuando
se tuvo que reorientar la industrializacién hacia el mercado externo.
El sistema politico y el populismo no tuvieron la capacidad de evaluar
y apreciar tal posibilidad, por su enfrascamiento en el corto plazo y
en la coyuntura politica.

Los ciclos econémicos de corto plazo han fluctuado en torno de la
tendencia de larga duracion. La dindmica de estos ciclos ha estado
marcada por la restriccion externa, que ha ocasionado una economia
de dos ejes inarticulados, cuya disponibilidad de divisas ha dependido
de la oferta exportadora, de la demanda del sector industrial, de fac-
tores exogenos internacionales y del flujo neto de capitales externos.
Las crisis de los cinco ciclos observados desde 1963 han sobrevenido
por déficit de balanza de pagos no corregidos a tiempo por causas po-
liticas. Precisamente una de las politicas clave para entender el ciclo
de corto plazo y su relaciéon con el largo plazo ha sido la politica cam-
biaria, que mantuvo sobrevaluado el tipo de cambio casi de manera
permanente durante estos treinta afios. Esta fue la principal condicién
econémica de funcionamiento del populismo, puesto que tipo de cam-
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bio barato significa alto nivel de actividad industrial, salarios reales
elevados y demanda interna, es decir, ha favorecido a la clientela po-
litica urbana.

En el corto plazo, el tipo de cambio sobrevaluado ha acompafiado
casi invariablemente a la fase expansiva del ciclo, hasta que las reser-
vas internacionales se agotaran y se entrara en una severa crisis de ba-
lanza de pagos, ante lo cual no quedaba otra receta que la ortodoxa,
para corregir los desequilibrios, incluido la devaluacion para equili-
brar el sector externo. De ahi que cada gobierno estudiado ha tenido
una fase expansiva de distinto estilo populista y una fase recesiva or-
todoxa y liberal, como configuracién basica del ciclo econémico y po-
litico. Las politicas econémicas han sido pendulares ya sea dentro de
un mismo gobierno, como fueron los dos de Fernando Belaunde, o de
gobierno a gobierno como fue con Velasco (populista) por Belaunde
(liberal), luego Morales (liberal) por Velasco, Garcia (populista) por
Belaunde (liberal) y Fujimori (liberal) por Garcia (populista).

Es en el corto plazo cuando se observa la inestabilidad politica co-
mo una norma. Sin embargo, sus repercusiones trascienden al largo
plazo, pues inhiben la inversion, lo que repercute en la inestabilidad
econdmica de corto plazo, creandose un circulo perverso que inhibe
el desarrollo.

También en los ciclos de corto plazo hemos visto que los gobier-
nos aplican politicas de ajuste econémico con un retraso promedio de
un afio y medio. Los politicos, entrampados en el corto plazo, no vis-
lumbran las crisis a tiempo, o simplemente resulta dafiino para su po-
pularidad realizar los ajustes necesarios, a tal punto que cuando de-
ciden efectuarlos los desequilibrios ya se han acumulado y la politica
de estabilizacion resulta drasticamente ortodoxa, lo cual mueve el
péndulo hacia el otro extremo. Comienza asi una etapa de recupera-
cion de divisas y recursos fiscales hasta que se acumulan en cantidad
suficiente para volver nuevamente al populismo e intervencionismo.
Esto se debe en parte a que las instituciones econémicas y politicas
no estan disefiadas para controlar o restringir cambios bruscos en las
politicas econémicas.

La tardanza en los ajustes estructurales y de corto plazo es uno
de los problemas que ha repercutido de manera muy importante en la
estabilidad politica y econémica y que debe ser superado si se aspira
al desarrollo y a mantener la democracia.
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La retroalimentacién entre inestabilidad econémica y politica y las
posibilidades de gobernar

El Per( ha sido uno de los paises suramericanos con mayor grado de
inestabilidad econdmica, sélo superada por Argentina y Bolivia (hasta
1985) lo que se ha reflejado en una también severa inestabilidad po-
litica. Si bien las causas estructurales se encuentran en el modelo de
crecimiento, en la presién demografica y en el estilo politico de corte
populista, han existido también causas institucionales que han hecho
del Perd un pais dificil de gobernar, sobre todo bajo regimenes demo-
créaticos.

Los dos tipos de instituciones que han contribuido a la inestabi-
-lidad son las instituciones econémicas del Estado que regulan y eje-
cutan las politicas econémicas y las instituciones politicas, es decir los
partidos politicos, que deberian ser el nexo entre los individuos y el
Estado. Observamos que las instituciones, en lugar de contribuir a re-
ducir las fluctuaciones econémicas, tienden a ampliarlas 0 a no con-
trolarlas, esto se debe basicamente a la inestabilidad normativa, a los
continuos cambios de las mismas instituciones y a las rigideces buro-
craticas. Por el lado de los partidos politicos, todo indica que son in-
termediarios parciales de distintos fragmentos sociales con escasa ca-
pacidad de llegar a consensos para gobernar.

El problema esencial de la estructura institucional es que no logra
impedir que las politicas econémicas oscilen de la ortodoxia mas li-
beral a la heterodoxia mas intervencionista; asi, no es capaz de fijar
topes a ciertas medidas ni por el lado de las instituciones ejecutoras
de las politicas economicas, como los ministerios, ni por el lado de las
instituciones fiscalizadoras, como el Parlamento, la contraloria o los
partidos politicos.

En estas circunstancias, paraddjicamente, ha sido muy fécil "man-
dar" en el Per(, pues cualquier gobierno puede practicamente hacer
lo que le plazca en materia de politica econdmica sin que haya la fis-
calizacién social (accountability) necesaria, pero ha sido muy dificil
"gobernar”, es decir, articular a todos los segmentos sociales y hacer-
los participar en un proyecto comin de pais, donde las politicas eco-
némicas sean el medio para llegar a este objetivo.

De ahi que cuanto mas aguda se ha hecho la crisis econémica y
se ha agravado la inestabilidad politica, el pais se ha hecho ingober-
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nable, pues las instituciones que articulan los segmentos sociales y los
hacen participar se han debilitado. No cabe duda de que son necesa-
rias reformas institucionales para gobernar el Per(; sin embargo, no
es facil cambiar instituciones cuando éstas son enddégenas, es decir,
cuando su funcionamiento depende de cémo esta organizada la eco-
nomia y la politica. Es aqui donde nos encontramos con el problema
de la fragmentacién socioeconémica, donde parece estar el origen
profundo de la inestabilidad.

Fragmentacién socioecondmica y subdesarrollo

Una de las principales causas del subdesarrollo del Perd durante los
Gltimos 30 afios ha sido de origen interno, es decir, la inestabilidad
econdmica y politica que ha impedido crear condiciones favorables
para la inversion y la redistribucién de ingresos. Esta conclusion es
contraria a las teorias dependentistas, o por lo menos reduce el poder
explicativo de la dependencia externa como causa principal del sub-
desarrollo en el Pera.

Pero, ¢a qué se debe la inestabilidad econémica y politica? A la
fragmentacion socioecondémica que da lugar a la existencia de intereses
econémicos y politicos fragmentados, a menudo en conflicto. Esta frag-
mentacion se presenta bajo diversas formas. En primer lugar, como la
relativa y mediatizada articulacion de los sectores productivos, que, de
acuerdo a nuestro analisis de insumo-producto, se articulan en funcion
de los insumos importados y de la demanda interna, ambos dependien-
tes de la estabilidad de las politicas econdmicas. En segundo lugar, co-
mo la segmentacion de las economias regionales, donde se observa cla-
ramente que los diferentes tipos de region en el Per( tienen ciclos eco-
nomicos distintos: cuando Lima y la costa crecen, la sierra apenas deja
su estancamiento; no hay un "“ciclo econémico nacional", sino varios ci-
clos regionales. En consecuencia, los intereses de las distintas regiones
son divergentes. En tercer lugar, como la desigualdad distributiva, cuya
estructura no ha variado sustantivamente en los Ultimos cuarenta afios.
Un descubrimiento complementario de nuestra investigacion es que no
solamente hay desigualdad, sino que ella estd segmentada, puesto que
entre los segmentos capitalistas y no capitalistas no parecen existir re-
laciones distributivas funcionales, o sea que la pobreza de unos no se ex-
plica necesariamente por la riqueza de los otros, y viceversa.
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Estas segmentaciones y articulaciones parciales de la economia
no son otra cosa que el insuficiente desarrollo de la economia de mer-
cado en el Perd, cuyas debilidades y desarticulaciones son suplidas
por el Estado, que se constituyé en "el articulador” de los segmentos
y regiones. Sin embargo, dicha capacidad de reemplazar al mercado
ha dependido del ciclo econémico: cuando éste ha sido creciente, el
Estado ha articulado los distintos segmentos y ha existido cierta esta-
bilidad; en las épocas de las crisis y depresidn sucedio lo contrario.

Es obvio que bajo estas circunstancias las politicas econémicas
tienen efectos fundamentalmente segmentados, y, en consecuencia,
los intereses de los distintos segmentos productivos y/o regionales no
son necesariamente compatibles, lo que crea condiciones para los
conflictos distributivos y para la inestabilidad politica.

Fragmentacién, conflicto y gobernabilidad

La fragmentacion socioeconémica bajo condiciones de subacumula-
cién y crisis ciclicas lleva necesariamente al conflicto entre grupos so-
ciales favorecidos y no favorecidos por distintos tipos de politica eco-
noémica. El conflicto aparece cuando los medios para reproducir el lu-
gar y rol que un grupo asume tener en la sociedad no es suficiente o
no es suministrado por el mercado o el Estado, en relacion a un grupo
antagonico. De ahi que desde el punto de vista econdémico el conflicto
esté asociado al problema distributivo en sus distintas facetas.

En el Perd, por su fragmentacién, existen varios conflictos distri-
butivos: entre el capital y el trabajo por la participacion en el valor
agregado; entre Lima y el resto de regiones del Per( por los términos
de intercambio y el gasto estatal. EI problema es como se han resuelto
estos conflictos. En realidad muy facilmente: por la exclusién. La frag-
mentacién socioecondmica ha determinado que la "mejor" solucion
haya sido la exclusion o reduccién de la parte del opositor en el con-
flicto. Para ello, o quizd como producto de esta practica, la "organi-
zacion de interés" en torno de gremios o partidos politicos ha dado
lugar a la creacion de partidos exclusivos y excluyentes por segmentos
sociales, cuyo objetivo ha sido defender sus intereses particulares ex-
cluyendo al resto, en la medida de la escasez de recursos. Una eco-
nomia pobre y con dificultades para crecer tiende a fragmentarse,
simplemente porque hay poco que repartir.



110 E. Gonzales / L. Samamé

Los diferentes conflictos se han manejado desde los distintos go-
biernos sobre la base de la disponibilidad de recursos fiscales y segin
la fase del ciclo econdmico. Cuando la economia estatal anduvo bien
por la expansién econémica, los conflictos tuvieron solucion sin exa-
cerbar la inestabilidad politica; en cambio, durante la fase de crisis y
cuando la economia estatal no cont6 con los recursos suficientes, los
conflictos se resolvieron por la exclusion. Bajo el modelo de desarro-
llo vigente algunos sectores, como la agricultura y los campesinos, fue-
ron sistematica y permanentemente excluidos, debido a su escasa im-
portancia econémica para el consumo urbano, la generacion de divi-
sas 0 como mano de obra.

En sintesis, el Pert fue gobernable durante los periodos expansi-
vos, porque los gobiernos pudieron manejar los conflictos. En épocas
de recesion el pais se hace altamente ingobernable y muy conflictivo.
De ahi que cuando los conflictos se hacen mas agudos la solucién deja
de ser econémica y se vuelve politica, ya sea mediante el cambio de
régimen o el cambio de gobierno.

¢Hay alguna salida para un pais asi?

El problema esencial radica en cémo hacer gobernable el Perl de ma-
nera permanente. Es decir, como se logra que las inestabilidades eco-
noémicas y politicas no se retroalimenten y reduzcan sus oscilaciones.
Si entendemos por gobernabilidad la capacidad de arbitraje y solu-
cion institucionalizada de los conflictos desde el Estado, dada una
economia de mercado como la peruana, la solucién se encuentra en
varios niveles, lo que quiere decir que es una solucién compleja, aun-
que no imposible.

Un primer punto es que cualquier politica futura de ajuste de cor-
to plazo tiene que formar parte de un proceso de cambio del modelo
econémico que impera en el Per(. Nos parece que la solucion razo-
nable para la gobernabilidad es la combinacion de una economia ex-
portadora con una que se industrialice y reconvierta su industria hacia
una economia abierta, con lo cual se "deberia" lograr una mayor re-
lacién intersectorial y regional. No cabe duda de que se requieren
cambios en la estructura productiva y distributiva, pero también en las
instituciones econémicas y politicas.

El problema es como y quién hace el cambio, pues en un pais de
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intereses fragmentados, todos querran hacer el cambio en funcién de
sus intereses particulares. Histéricamente, el gran agente del cambio
de modelo econémico ha sido el Estado; hoy parece dejar de serlo,
tanto por su profunda crisis econémica como por su crisis institucio-
nal. Pero aun para su propia transformacion requiere de capacidad y
recursos, los cuales no pueden venir de otro lado que no sean los par-
tidos politicos y gremios, quienes deberian transformarse simultanea-
mente con la reforma del Estado, pues hacen parte de él. Como con-
secuencia, las politicas econémicas y los instrumentos utilizados para
cambiar el modelo de crecimiento deben tener como norma la reduc-
cién de sus oscilaciones. Un ejemplo concreto seria la creacion de una
"banda cambiaria" que limite la mantencién de tasas sobrevaluadas o
de extremas devaluaciones, lo que significaria un acuerdo entre expor-
tadores e industriales, aunque el mejor acuerdo seria que los indus-
triales sean exportadores o que los exportadores se industrialicen.

Complementariamente, las instituciones econémicas y politicas
deberian cambiar. Puesto que son enddgenas, deberian contribuir a que
se reduzcan las oscilaciones en la orientacion de las politicas eco-
noémicas; propugnando menos ortodoxia y heterodoxia extremas y mas
pragmatismo intermedio. Para esto se requiere otorgar mayor autono-
mia a algunas instituciones claves, como la Direccion de Contribucio-
nes (hoy SUNAT), las instituciones que fijan precios y salarios o res-
petar la autonomia del Banco Central de Reserva. En buena medida,
se trataria de descentralizar y repartir el poder hacia instituciones me-
nos pasajeras que un gobierno y representantes de los sectores en
conflicto.

En estas circunstancias, el conflicto ya no seria manejado sola-
mente por el gobierno de turno, sino también por un conjunto de ins-
tituciones distintas cuya estabilidad no podria ser facilmente alterada
por cualquier gobierno.

En definitiva, lo que se buscaria es estabilizar las pasiones poli-
ticas y los intereses econdmicos para crear progresivamente un clima
de "confianza", que es una condicion sine qua non para la inversion
y el crecimiento, Unica forma de mejorar la capacidad de negociacion
de las partes en conflicto y reducir progresivamente las soluciones por
exclusion.

Queda finalmente la pregunta esencial: ;quién le pone el cascabel
al gato? Es decir, ¢quién y como se deberian iniciar estos cambios en
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democracia? A nuestro entender existen dos vias. En primer lugar, un
acuerdo o consenso minimo entre los partidos politicos, gremios e ins-
tituciones con legitimidad, para reformar el Estado, sus instituciones
y las normas esenciales de las politicas econémicas. La historia regis-
tra que este tipo de acuerdos se han dado s6lo en circunstancias de
amenaza extrema de desintegracién nacional o guerra, en general para
"salvar a la patria”. En el Per0, hoy, pareciera que estamos muy pré-
Ximos a esta situacion. En segundo lugar, la del ajuste estructural, la
liberalizacion de mercados y la reduccion del papel del Estado, que
dejaria al mercado la solucién de todos los conflictos en base a la tu-
tela financiera internacional. Una propuesta como ésta es de pronos-
tico reservado.

Para concluir, si deseamos que el Perl sea un pais gobernable y
se encamine hacia el desarrollo es necesario que el péndulo de las po-
liticas econdmicas sea menos oscilante. Esto s6lo sera posible si los in-
tereses particulares se integran a través del mercado o de institucio-
nes y constituyen un sistema de contrapesos de poder econémico y po-
litico, donde la negociacion, el acuerdo y la fiscalizacion social
(accountability) se constituyan en normas esenciales para la formula-
cién de las politicas econémicas y en general para la gestion publica.
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Anexo 1

Producto bruto interno y poblacién*

Afios PBI> Tasacrec. Poblacion® Tasa crec. PBI Tasa crec.
PBI pob. p.cépita  PBI p.cap.

1960 140638 — 9931 2.8 14161.51 —
1961 152482 8.42 10209 2.8 14935.93 5.47
1962 166245 9.03 10495 2.8 15840.51 6.06
1963 173009 4.07 10789 2.8 16036.01 1.23
1964 185369 7.14 11091 2.8 16713.66 423
1965 194407 4.88 11401 2.8 17051.13 2.02
1966 208112 7.05 11721 2.8 17756.01 413
1967 215424 351 12049 2.8 17879.25 0.69
1968 215363 -0.03 12386 2.8 17387.34 -2.75
1969 224272 4.14 12733 2.8 17613.43 1.30
1970 260666 16.23 13193 2.8 19757.90 12.18
1971 253014 -2.94 13562 2.8 18655.54 -5.58
1972 267782 5.84 13942 2.8 19206.64 2.95
1973 284384 6.20 14333 2.8 19841.85 331
1974 303879 6.86 14734 2.8 20624.55 3.94
1975 311131 2.39 15146 2.8 20541.59 -0.40
1976 321483 3.33 15570 2.8 20646.94 051
1977 320640 -0.26 16006 2.8 20031.90 -2.98
1978 314969 -1.77 16455 2.8 19141.64 -4.44
1979 328527 4.30 16915 2.8 19421.79 1.46
1980 337979 2.88 17295.3 2.7 19541.66 0.62
1981 348319 3.06 17762 2.7 19610.34 0.35
1982 351422 0.89 18225.7 2.6 19281.67 -1.68
1983 309317  -11.98 18707 2.6 16534.82 -14.25
1984 323958 473 19197.9 2.6 16874.65 2.06
1985 330272 1.95 19697.5 2.6 16767.20 -0.64
1986 358664 8.60 20207.1 2.6 17749.40 5.86
1987 383363 6.89 20727.1 2.6 18495.73 4.20
1988 356528 -7.00 21255.9 25 16773.13 -9.31
1989 315403  -11.53 217915 25 14473.67 -13.71

Fuente: Poblacién: Cuanto S.A., Pert en nimeros, 1990; PBI: BCR. Memorias.

Poblacién estimada y proyectada el 30 de junio de cada afio.
2En millones de intis a precios constantes de 1970.
*Miles de habitantes.
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Anexo 2

Deuda externa total, 1963-1989*
(millones de dolares)

Afios Publica Privada  Corto plazo Deuda Deuda Deuda
largo largo publicay total per pUblica
plazo plazo privada cépita per cépita

1963 237 nd. n.d. n.d. n.d. 22
1964 312 n.d. n.d. n.d. n.d. 29
1965 422 n.d. n.d. n.d. n.d. 39
1966 580 nd. n.d. n.d. n.d. 54
1967 686 n.d. n.d. n.d. n.d. 64
1968 788 n.d. n.d. n.d. n.d. 73
1969 931 n.d. n.d. n.d. n.d. 86
1970 986 1204 1491 3681 279 91
1971 1031 1211 1450 3692 271 95
1972 1188 1182 1462 3832 276 110
1973 1508 1202 1423 4133 289 140
1974 2182 1260 1796 5238 356 202
1975 3066 1286 1905 6257 414 284
1976 3939 1311 2134 7384 473 365
1977 4937 1326 2304 8567 535 457
1978 5836 1340 2099 9325 565 545
1979 6633 1308 1393 9334 552 614
1980 6753 1373 1469 9595 555 625
1981 6582 1508 1516 9606 540 609
1982 7532 1665 2268 11465 630 697
1983 9345 1580 1520 12445 666 865
1984 10510 1466 1362 13338 695 973
1985 11287 1342 1092 13721 696 1045
1986 11856 1344 1277 14477 717 1098
1987 12617 1400 1356 15373 743 1168
1988 13292 1452 1749 16493 774 1231
1989 13597 1448 1478 16523 758 1259

Fuente: BCR, Memorias, varios nimeros; Cuanto S.A., Perd en nimeros, 1990.

*Monto de la deuda hasta setiembre de 1989.
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Anexo 3
Evolucion de sueldos y salarios promedio de los trabajadores
de la actividad privada; indice de empleo por sectores,
Lima Metropolitana, 1980-1990

(1979 = 100)
Indice Indice de empleo
Afio Trim. Sueldos  Salarios Global Manufac. Comercio Servicios
1980 | 101.18 98.17 100.72 101.51 100.53 100.13
1 108.62 109.33 101.16 101.97 100.39 101.13
11 106.39 102.08 101.39 102.28 100.45 101.43
v 110.70 110.40 102.73 103.63 102.11 102.44
1981 | 108.26 102.79 102.54 103.72 101.74 102.17
1 105.00 102.12 102.71 103.46 102.68 101.99
11 105.94 103.34 102.86 103.20 102.68 102.71
v 114.77 104.68 104.02 103.20 105.61 103.24
1982 | 121.47 106.69 104.73 101.90 107.90 104.40
1 118.Q3 105.24 105.20 102.00 107.80 105.80
11 118.40 105.70 104.67 101.20 106.40 106.40
v 115.70 104.70 104.40 101.50 105.00 106.70
1983 | 112.00 97.30 103.40 99.80 103.40 107.00
1 101.40 89.70 102.17 97.50 101.60 107.40
11 94.70 82.40 100.23 94.60 98.70 107.40
v 97.30 82.20 98.93 93.00 97.80 106.00
1984 | 97.50 77.00 95.83 87.90 95.70 103.90
11 90.00 73.60 93.97 85.80 91.90 104.20
11 93.90 74.80 93.13 85.20 89.70 104.50
v 91.60 72.60 93.73 85.40 90.10 105.70
1985 | 87.90 65.80 92.10 85.07 91.17 106.03
1 81.50 60.20 91.67 85.10 2.41 105.17
11 82.70 59.10 91.47 84.47 89.47 105.67
v 89.50 69.10 92.60 85.37 91.47 106.80
1986 | 98.40 71.30 93.90 87.43 91.73 107.07
1] 101.45 78.45 94.80 88.67 91.60 107.73
11 105.00 86.60 96.33 90.60 93.07 108.67
v 109.45 90.70 98.77 93.80 96.77 109.07
1987 | 108.80 84.30 99.47 95.07 94.17 109.83
1 108.25 87.40 101.13 97.00 95.00 110.83
11 106.00 93.50 101.70 98.00 95.30 110.87
v 109.15 90.45 103.63 100.70 98.63 111.07
1988 | 104.90 85.40 102.17 97.97 97.33 111.00
I} 96.10 75.20 101.80 97.17 97.50 111.43
11 86.20 66.10 101.41 96.37 95.60 112.27
v 51.28 4411 99.74 91.07 95.90 112.27
1989 | 51.67 48.50 95.60 86.87 91.90 112.07
1 39.67 32.07 93.67 84.10 89.70 111.93
11 41.34 34.93 92.97 83.63 86.87 111.80
v 44.39 36.18 94.20 85.90 87.07 111.67
1990 | 93.83 86.13 90.13 111.50

Fuente: DGE-INE.
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Anexo 4
Indices de tipos de cambio real ajustados
(1950 = 100)
Afios Importacion® Exportacién Exportacién
tradicional? no tradicional®
1960 89.36 78.65 112.04
1961 82.94 68.04 98.94
1962 77.54 62.84 93.13
1963 73.76 62.40 87.72
1964 94.49 60.39 80.06
1965 82.37 53.94 69.77
1966 77.63 59.97 6555
1967 86.11 72.46 88.49
1968 96.85 63.55 8157
1969 93.75 71.49 80.64
1970 95.91 72.66 80.16
1971 93.66 62.32 71.&7
1972 97.34 60.39 75.15
1973 99.30 89.37 74.89
1974 99.24 102.56 78.36
1975 94.46 74.99 70.62
1976 10257 68.60 70.05
1977 123.17 82.97 83.33
1978 16558 102.57 106.74
1979 125.01 125.39 103.43
1980 109.46 131.08 97.18
1981 92.69 92.45 89.33
1982 96.69 77.06 92.56
1983 113.28 94.23 102.65
1984 128.99 87.65 107.57
1985 157.66 92.90 128.36
1986 138.22 59.22 93.42
1987 118.69 52.74 75.44
1988 158.30 93.67 81.82

Fuente. César Ferrari. Comercio exterior y desarrollo. Fundacion F. Ebert, Lima, 1990.

'Deflatada por la inflacién interna-externa (siete socios comerciales) y ajustada por arancel
promedio.

?Deflatada por la inflacién interna-externa (indice de precios de exportacién tradicional).
®Deflatada por la inflacién interna-externa (IPM industrial) de los Estados Unidos y ajusta-
da por CERTEX promedio.
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Anexo 5
Nivel de adelanto o atraso cambiario
(1950 = 100)
Afios Importacién * Exportacion Exportacion
tradicional?® no tradicional®

1960 -10.64 -21.35 12.04
1961 -17.06 -31.96 -1.06
1962 -22.46 -37.16 -6.87
1963 -26.24 -37.60 -12.28
1964 -5.51 -39.61 -19.94
1965 -17.63 -46.06 -30.23
1966 -22.37 -40.03 -34.45
1967 -13.89 -27.54 -11.51
1968 -3.15 -36.54 -18.43
1969 -6.25 -28.51 -19.36
1970 -4.09 -27.34 -19.84
1971 -6.34 -37.58 -22.13
1972 -2.66 -39.51 -24.85
1973 -0.70 -10.63 -25.11
1974 -0.76 2.56 -21.64
1975 -5.54 -25.01 -29.38
1976 2.57 -31.40 -29.95
1977 23.17 -17.03 -16.67
1978 65.58 257 6.74
1979 25.01 25.39 343
1980 9.46 31.08 -2.82
1981 -7.31 -7.55 -10.67
1982 -3.31 -22.94 -7.44
1983 13.28 -5.77 2.65
1984 28.99 -12.35 7.57
1985 57.66 -7.10 28.36
1986 38.22 -40.78 -6.58
1987 18.69 -47.26 -24.56
1988 58.30 -6.33 -18.18

Fuente. César Ferrari. Comercio exterior y desarrollo. Fundacién F. Ebert, Lima, 1990.
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