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Presentacion

Con motivo de cumplirse el XXXV aniversario de la fundacién de la
Facultad de Ciencias Sociales de la Pontificia Universidad Catdlica del
Pery, el Consejo de Facultad, entre otros actos celebratorios que se lleva-
ron a cabo durante el segundo semestre del afio 1999, organizé el Semi-
nario «Pert: Actores y Escenarios al inicio del Nuevo Milenio».

Este libro, organizado en funcién de las mesas de trabajo del Semina-
rio, recoge las ponencias que los profesores de Antropologia, Economia
y Sociologia, acogiendo la convocatoria hecha por la Facultad, presenta-
ron a los debates que se realizaron durante los dias 28 y 29 de Octubre, en
nuestro local del Fundo Pando.

El Seminario se planteé como objetivo, exponer y debatir, desde una
perspectiva multidisciplinaria, problemas y alternativas sobre aspectos cen-
trales del pais referidos a sus procesos y transformaciones estructurales; al
funcionamiento y caracteristica de las instituciones y organizaciones; a los
condicionamientos y posibilidades de los actores sociales, politicos y eco-
némicos; y al impacto de las politicas de ajuste y la globalizacion sobre la
marcha cotidiana e institucional de la sociedad, el estado y el mercado.

En atencion al objetivo central, el Seminario se organizé en tres Mesas
de Trabajo:

a) Estado, mercado y sociedad civil: Relaciones, Modelos y Perspectivas
b) Politicas Sociales, Crecimiento, Redistribucién y Desartollo.
¢ Interpretaciones, Culturas y Nuevas y Viejas Formas de Asociaciones.

Ademis de estas Mesas, se realiz6 una sesion inicial dirigida a presentar
un balance y perspectiva de cada una de las especialidades que integran la
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Facultad. Por razones ajenas a la edicién no se pudo contar con la
version escrita del balance sobre Sociologia. Por recomendacién
del Comité Organizador de las actividades pot el XXXV aniversa-
rio de la Facultad, se ha incluido en el presente texto la ponencia
sobre Ciencias Sociales en la PUCP, que fuera presentada en la se-
sion inaugural del afio académico 2,000 de la PUCP.

Desde la realizacion del Seminario hasta el presente, han ocurti-
do multiples cambios con una velocidad sin precedente en nuestra
sociedad; las evidencias de la realidad se han impuesto y reclaman
con urgencia acometer tareas para hacer posible el desarrollo, la
democracia, la politica, la institucionalidad y la decencia en el Perq,
teniendo como fin a las personas. Desde esta perspectiva, los diag-
nésticos, analisis, criticas y propuestas que contienen los trabajos
que presentamos, quieren ser un aporte a las tareas de democratiza-
cién, reinstitucionalizacion y desarrollo de nuestro pafs.

Finalmente, a nombre del Consejo de Facultad y en el mio pro-
pio, agradezco a los miembros del Comité Organizador, profeso-
res Juan Ansion, Denis Sulmont y Maximo Vega-Centeno, a todos
los participantes en el Seminario, y muy especialmente a los profe-
sores que han contribuido con sus ponencias, conocimientos y tiempo
para que este libro se haga realidad.

ORLANDO PLAZA
Decano
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I. La FacuLTtaDp DE CIENCIAS SOCIALES: TREINTICINCO ANOS DESPUES



Ciencias sociales en la PUCP
Ciencias Sociales y Desarrollo

Orlando Plaza

En mi condicién de ex-alumno, profesor y actual decano de la Facultad
de Ciencias Sociales, me es muy grato cumplir con el honroso encargo de
ofrecer el discurso de orden con motivo del inicio del Afio Académico.
El tema de mi presentacién corre el riesgo de ser muy amplio debido a
los valiosos y multiples aspectos que ha supuesto la institucionalizacién de
las Ciencias Sociales en nuestra Universidad.

Para no agobiatlos con un ciumulo de informacién sobre nuestras
diversas actividades, me limitaré a ptesentar la manera en que la Facultad a
lo latgo de su existencia, ha enfrentado el objetivo que le dio origen: contribuir
al desarrollo del pafs. Para ello privilegiaré dos puntos en el tiempe: los
afios iniciales y el petfodo actual y tomaré en cuenta ciertos rasgos del con-
texto socio-econdmico y el marco ideoldgico-politico de ambos momentos.

La Facultad de Ciencias Sociales fue creada por el Consejo Superior,
en su.sesion del 12 de Marzo de 1964, bajo la presidencia del Sefior
Rector Reverendo Padre Felipe Mac Gregor S.J.

En dicha sesién
Considerando;

«Que hay interés nacional en la formacion de profesionales especial y cristianamente

Jformados para encarar los problemas sociales del momento; que es necesario troporionar
al pats, los elementos que requiere para la solucion de dichos problemas.
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E/ Consejo acnerda:

1. Créase la Facultad de Ciencias Sociales dentro de la Pontificia Universidad Catdlica
del Perd, mediante la transformacion gradual del actual Instituto en Facultad
Académica. Su objetivo es la preparacion de profesionales capacitados para resolver
los problemas sociales».

4. «En el ano de 1965, se establecerdn los Departamentos Acadénzicos de Sociologia,
Ciencias Politicas y Sociales y Desarrollo Econdmico correspondiente a las tres
especialidades de la Facultady.

Con posterioridad a este acuerdo el afio de 1967 se cred la Especialidad
de Antropologia, y el afio de 1970 la Especialidad de Economia adquirié
su perfil actual, concentrando los estudios econdémicos en la Facultad.

De esta forma quedaron claramente establecidos el objetivo de la
Facultad y el mandato que recibieron sus integrantes: basados en los valores
cristianos de justicia y solidaridad, formar profesionales especialmente
capacitados para enfrentar a los problemas sociales y para contribuir al
desarrollo del pais.

La PUCP inicié asf un esfuerzo pionero en América Latina al crear
una Facultad de Ciencias Sociales que integraba en su estructura organica,
cuatro disciplinas: Antropologia, Ciencia Politica, Economia y Sociologia
pata atender al complejo tema del desarrollo y los problemas sociales,
desde una perspectiva multidisciplinaria.

Para entender la magnitud de la tarea, a continuacién enumero sinté-
ticamente los aspectos organizativos e institucionales que la Facultad tuvo
que atender desde el inicio, y cuyo cumplimiento ha ido renovando a lo
largo de estas tres décadas:

Insdtucionalizarse y contribuir a la institucionalizacién de la Universidad
en su nueva etapa de crecimiento.

Disefiar su propuesta pedagogica, combinando estudio en aula y bi-
blioteca con trabajo de campo; y propiciando la interdisciplinariead.

16



CIENCIAS SOCIALES EN LA PUCP

Definir su perfil académico y profesional, organizando un cutriculum
que presentara pluralmente las opciones que la Facultad ofrecia.

Generar una estrategia institucional, tematica y organizativa para llevar
adelante las investigaciones, que permitieran conocer mejor al pais y a
sus habitantes.

Posibilitar la existencia de un campo de discusién que permitiera refle-
xionar e innovar las distintas aproximaciones a la ciencia en general, y
a las ciencias sociales en particular.

Generar un espacio académico y pedagdgico, basado en enfoques
tedricos e informacion empirica, que permitiera la discusion y el disefio
de propuestas de estrategias, politicas, programas y proyectos para
enfrentar los problemas sociales.

Establecer lazos con universidades nacionales y extranjeras, centros de
investigacién y promocién del desarrollo y distintos tipos de organiza-
ciones de la sociedad civil que permitieran retroalimentar conocimientos
y propuestas, y el mutuo enriquecimiento de ideas y planteamientos.

La Facultad de Ciencias Sociales: afios iniciales en Pando

La Facultad, cuyos origenes, como queda dicho, se encuentran en el Instituto
de Estudios Sociales que funcionaba en el segundo piso del actual Instituto
Riva Agtiero, se traslad6 al Fundo Pando en el afio 1966, a las casetas de
eternit, cuando en éste solamente se encontraban la Facultad de Ciencias e
Ingenieria y la desaparecida Facultad de Agronomia.

A partir del afio 1967, merced a la decisién y visién de futuro del
Padre Mac Gregor, empieza el paulatino traslado de las otras Facultades,
del Rectorado y las oficinas administrativas, al Fundo Pando. Este proceso
que en sumomento deberemos analizar en toda su riqueza y complejidad,
significé no sélo un reacomodo del espacio, sino también y especialmente
del tejido de relaciones entre las distintas facultades, que ha posibilitado la
emergencia de una comunidad universitaria que se integra en las diferencias,
y que ha construido paulatinamente una institucionalidad, basada en el
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reconocimiento como iguales, en el compartir valores comunes y en
procedimientos y normatividades universales para realizar mejor la tarea
universitaria.

Ciencias Sociales a la par que se hacia de un nuevo espacio fisico,
iniciaba la configuracién de su identidad institucional en relacion con las
otras facultades, en especial con las de Ingenietia, por su cetcania en el
campus, y con las de Letras y Humanidades y Derecho, por afinidades
temadticas y por competencias en ciertos campos del saber que cada quien
reclamaba para si. El propésito de las Ciencias Sociales de entender los

_problemas sociales y resolverlos a partir de lo social, y no sélo desde lo
técnico, desde lo juridico o de un deber ser, que aunque bien fundado, no
contribufa a indicar el cémo, ni las maneras especificas de enfrentarlos,
debe haber sonado extrafio a mds de un integrante de estas facultades.

Extrafio debe haber resultado también para algunos colegas, ingenieros,
humanistas o juristas, la pretensién de realizar una aproximacién cientifica,
tedrica y empiricamente fundada, a problemas sociales, utilizando cate-
gorias que combinaban conceptualizaciones politicas y filosoficas, con
datos estadisticos, estrategias experimentales, e informacién proveniente
de los mismos actores, registrada a través de cuestionatios o entrevistas a
profundidad. Audacia, frescura, deseos de conocer el pais y de servirlo;
indignacion ante la desigualdad y la pobteza; ante el atraso econémico y
tecnoldgico; ante la exclusion social y ante la ignorancia o el rechazo de
los distintos grupos culturales y étnicos del pafs; urgencia pot enfrentar
los problemas con rigor pero sin eludir responsabilidad politica y acadé-
mica; libertad para expresarse sin temor frente a lo que se consideraba in-
justo, corrupto, expoliador iban siendo las caracteristicas que distinguian
al alumnado de la Facultad, integrado casi equitativamente pot igual nime-
ro de hombres y de mujeres.

A pesar de las dificultades que toda novedad trae consigo, las relaciones
y el didlogo con las distintas disciplinas fueron haciéndose posibles por el
cardcter mismo de las Ciencias Sociales, en tanto que ellas son herederas y
a la vez se diferencian de las tradiciones provenientes de las Ciencias
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Naturales y de las Ciencias de la Cultura o del Espititu, y por la formacién
recibida durante los dos afios de Letras hoy llamados Estudios Generales.

Permitanme un paréntesis personal para expresar publicamente que el
paso por Letras significé para nosotros una leccién inicial, con consecuencias
permanentes, de pluralismo ideoldgico, politico y académico.

En nuestro caso esta leccidn, que se reafirmé en la Facultad de Ciencias
Sociales, cortié a cargo de maestros con distintas orientaciones y especia-
lidades, que tenian en comun la practica cotidiana de la decencia. Como
no recordar con gratitud —de la cual extraemos fortaleza— esta inmensa
leccion de vida que trasciende largamente los conocimientos especializados,
en estos momentos en los que en el Perd se ha ensefioreado un estilo de
relacién, fomentada desde el poder, que deliberadamente tiende a poner
como norma de conducta y valoracion, el engafio, la mentira, el cinismo,
la impunidad y la irresponsabilidad. Como no recordar con gratitud a
nuestros maestros que nos seflalaron con claridad que las opciones
religiosas, académicas, ideoldgicas y politicas y la funcién pablica, sea cual
fuere su naturaleza, exigen el pleno ejercicio de los valores, de la capacidad
de discernimiento respecto a lo que es correcto e incorrecto y la practica
permanente de la decencia, transparencia y busqueda de la verdad. Por ello
va con reconocimiento y carifio, un muchisimas gracias a mis maestros de
Letras, especialmente a Gustavo Gutiérrez, Luis Jaime Cisneros, Luis Felipe
Guerra, y al Padre Felipe Mac Gregor quien me ensefi6 fuera de las aulas.

Desde nuestros inicios bebimos en las fuentes de la filosofia, la teologia,
la lingiiistica, la historia, la ética, la sicologfa, y de las Ciencias Sociales un
sentido de apertura y de pluralidad, que permitié ir abriéndonos como
Facultad hacia nuestras propias definiciones conceptuales y cientificas, a la
vez que reafirmar en nosotros la conviccidén que las discrepancias razonadas
y apasionadas, basadas en la buena fe, son parte consubstancial del ejercicio
del intelecto y constituyen elemento fundamental para el ejercicio de la
responsabilidad politica. Pluralismo y libertad ideolégicos y académicos,
y entendimiento de la vida y de la ciencia como sistemas abiertos fueron
pues actitudes y valores constitutivos y referenciales desde el inicio de
nuestro proceso de institucionalizacién como Facultad.
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El desarrollo en los ’60: contexto académico y politico

Cuando se funda la Facultad de Ciencias Sociales, en plena Guerra Fria,
se encontraba vigente la divisién entre paises capitalistas, socialistas y del
Tercer Mundo; las opciones ideoldgicas tenfan como referente a EE.UU.,,
la Union Soviética, China o a las revoluciones nacionalistas.

El desarrollo, tema habitual de discusion en los dmbitos académicos,
politicos y gremiales, era entendido como una meta que podia ser alcanzada
por cada pais individual, siguiendo las etapas y procedimientos transitados
por los paises avanzados, capitalistas o socialistas. A pesar de que se
reconocia la complejidad que entrafiaba superar el subdesarrollo, las opcio-
nes planteadas, para decirlo de manera simple, eran dos: una ponfa énfasis
en la modernizacion de los valores culturales de las llamadas sociedades
tradicionales, y en el crecimiento econémico asentado en la profundizacion
de las relaciones salariales y de mercado. La otra, ponia énfasis en la toma
del poder y en el control politico para impulsar y propiciat el crecimiento
econdémico, y evitar el caos y las desigualdades generados por el mercado
capitalista.

Ambas opciones eran tributarias del estilo urbano industrial de desarro-
llo, y de un racionalismo extremo que ponia el acento en la ciencia y la
tecnologia para alcanzar el progreso de las sociedades, e inclusive la feli-
cidad personal.

Ambas propuestas se hallaban apuntaladas por los enfoques cientificos
y académicos predominantes en la época los que, para explicar la realidad
y proponer alternativas, ponfan énfasis en las estructuras econdmicas o
politicas, descuidando el papel de los actores individuales o colectivos y
sus capacidades de recrear e innovar sus circunstancias.

En el tema del desarrollo, América Latina aporté enfoques novedosos,
que permitieron leer desde otra ptica las propuestas generadas en los
paises avanzados; en nuestro caso las polémicas suscitadas por esos dis-
tintos enfoques permitieron un acercamiento plural al tema, y también
acciones dirigidas a comprender, aunque sea limitadamente, a los distintos
actores de nuestra sociedad.
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Peru: contexto social-econémico en los ’60

En la década del 60 el pais empezaba a abrirse a la modernizacién
industrial, a generalizar la educacién, y a través de ésta a ampliar
oportunidades a sectores habitualmente relegados del acceso a la educacién
secundaria y a la universitaria: campesinos ricos y clases medias de los
centros poblados del interior del pais.

La modernizacién incipiente, cuya expresién visible se puede fechar
hacia los ’40, estaba ligada a un proceso de mayor articulacién econémica
entre las distintas regiones del pafs, y 2 un conjunto de transformaciones
socioecondémicas y politicas entre las que podemos sefialar: la declinacién
paulatina del gamonalismo, la expansién de circuitos comerciales y de la
mercantilizacién de la produccién campesina, la obsolescencia de la hacien-
da como forma de dominio y de produccién econdémica; la migraciéon
sostenida del intetior del pafs hacia la costa y sobre todo hacia Lima, que
cambid los patrones de la urbanizacién, en los lugares de destino, e impulsé
el surgimiento de los Asentamientos Humanos, y propicié el crecimiento
de la pobreza y del desempleo.

Este conjunto de cambios trajo consigo la modificacion de la estructura
de clases, la ampliacién de los sectores medios, y de trabajadores urbanos.

Acompafiaron a estos procesos la presencia mas activa de sindicatos,
la emergencia de nuevos partidos, y de nuevas formas de articulacién
entre los actores sociales y politicos emergentes, y de nuevas propuestas,
entre las que destaca la Reforma Agraria.

En realidad estibamos asistiendo al final del llamado orden oligarquico
lo cual abria nuevas posibilidades, pero nos encontraba desarmados como
sociedad, porque mas alld de la declarativa confianza en la razén y en la
fuerza politica, no se conocia el pafs, ni se tenia el habito, salvo excepciones,
de realizar diagndsticos sistematicos sobre la realidad nacional, y mayormente
se operaba como si la vida social fuese fruto de un orden natural.

Por ello no se contaba con conocimientos ni enfoques que permitieran
explicar y comprender las 16gicas culturales y econémicas de los actores,
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sus relaciones, el funcionamiento y la importancia de las instituciones, y
ademas el pais carecia de organizaciones y procedimientos formales que
posibilitaran la practica de la tolerancia politica, para encauzar los cambios
hacia condiciones mejores.

La incipiente modernizacién y las nuevas articulaciones facticas, mostraron
en toda su crudeza un pais basado en la exclusién, en la discriminacion so-
cial y étnica, un sistema politico sin procedimientos universales, con escaso
desarrollo de la ciudadania y falto de una cultura politica que apuntari a
fortalecer una comunidad politica; un mercado interno en formacién que
mostraba distintas légicas de produccién y de intercambio, fragmentartio y
dependiente de la demanda, sin un aparato productivo articulado. Un pais
pluricultural y multiétnico que no se reconocia en su riqueza cultural y que
mas bien se basaba en la negacién de la misma.

El resquebrajamiento del orden oligarquico, produjo una serie de
conflictos sociales, dificultades econémicas y pérdida de legitimidad de
las instancias politicas que trajeron como consecuencia el golpe institucional
de las Fuerzas Armadas dirigido por Velasco, conocido como el Gobierno
Revolucionario de las FEAA.

En esta situacion la Facultad produjo sus tres primeras promociones
de egresados y comenzé el estudio sistematico sobre la realidad del pais.

El desarrollo en el contexto actual

De la década del 60 muchas cosas han cambiado, otras permanecen con
ligeras modificaciones y otras han empeorado. '

Permitanme hacer una apretada sintesis de algunos aspectos relevantes
para nuestro tema:

El orden politico signado por la Guerra Fria se ha transformado, y aun
cuando Estados Unidos aparece como la primera potencia, se estd
construyendo un nuevo orden basado en bloques de paises: Unién Europea,
Asia-Pacifico, Nafta.
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Las distintas opciones ideoldgicas para construir alternativas de desa-
rrollo han desaparecido del universo conceptual y pareciera que solo que-
dara la ruta capitalista; lo que en los momentos iniciales de la euforia pro-
ducida por la caida de los regimenes comunistas, llevé a algunos a afirmar
que se habia llegado al fin de las ideologias y de la historia.

Las nociones de ciencia se han redefinido, las Ciencias Naturales han
cuestionado el modelo de Ciencia, que impulsaron hasta mediados de la
década pasada y han flexibilizado las nociones de leyes, causalidad,
predectibilidad, orden, cediendo espacio a las nociones de complejidad,
probabilidad, caos, con lo cual se ha posibilitado un mayor acercamiento
alas Ciencias Sociales.

Las Ciencias Sociales han cuestionado o flexibilizado su énfasis en las
estructuras y han dado mayor y debida importancia a los actores sociales,
individuales o colectivos, a sus dimensiones no solo cognitivas, sino también
afectivas, ludicas, simbdlicas e innovativas; y a la busqueda de sentidos.

La nocidén reduccionista de progreso, usualmente vista desde la expe-
riencia de un pais o de una dimensién de la vida social, ha ido perdiendo
importancia y abriendo caminos a opciones diferentes para resolver similares
problemas, y también especificando que las sociedades, en su instituciona-
lidad, sufren retrocesos y vacios, bajo aparentes avances.

La nocién de razén en cuanto base del progreso, ha sido objeto de
cuestionamientos, entre los que destacan las propuestas para superar su
reduccién a mera razén instrumental para romper la dicotomia entre
razén y afectos, y para ubicatla en su dimension histérica y social.

El término globalizacién, para referirse a las nuevas normatividades
dominantes a nivel mundial en lo econémico, politico, juridico y cultural,
se ha convertido en referente explicativo y en marco para las estrategias
de accion de los paises del Tercer Mundo. Con ello se corre el riesgo de
olvidar que lo universal no es una realidad externa a los pafses, sino mas
bien las vinculaciones y articulaciones de los paises entre si, y las
consecuencias que estas relaciones —que involucran poder y asimetria—
tienen sobre nuestras vidas, organizaciones y sociedades. La cuestion es
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entender y explicar como estamos insertos en la globalizacién, y buscar
formas de integracién con otros paises de América Latina o de bloques ya
constituidos para no ser menos actores pasivos de las relaciones en curso.

El estilo urbano-industrial de desarrollo ha sido reemplazado en los
paises avanzados, desde los 70, por el estilo que unos llaman informacional,
otros post-industrial, y otros del conocimiento. Este estilo, basado en el
conocimiento, la informacion, la gestion y la biogenética, ha conducido a
la intelectualizacion de la produccidn, y ha modificado la nocién de riqueza
y de pobreza al haber trasladado su eje de acumulacién desde la produc-
cién de bienes tangibles a la produccién de bienes intangibles, proceso en
el cual adquiere especial relevancia la capacidad de manipular y producir
elementos simbdlicos, lo que requiere una educacién adecuada a nivel
individual, y soporte institucional a nivel societal.

Después de mas de diez afios de su aplicacion a nivel mundial, ante el
lamentable fracaso de las politicas econémicas inspiradas en el ajuste estruc-
tural y en el llamado Consenso de Washington, se ha concluido, con base
en abrumadora evidencia empirica, que las recetas econdmicas Unicas,
aplicadas sin conocer y atender las caracteristicas institucionales y
organizativas de los paises, no conducen al crecimiento econémico sino
mas bien a aumentar la desigualdad y la pobreza.

Por lo que la nocién de desarrollo centrada casi exclusivamente en el
crecimiento econémico, ha sido redefinida al asumirse explicitamente su
complejidad, su cardcter procesual, y las dimensiones econémicas y politicas
como componentes substanciales de las propuestas y procesos de
desarrollo.

El desarrollo es un proceso global y complejo que involucra multiples
dimensiones articuladas entre si, por lo que se requiere un esfuerzo para
desarrollar un enfoque sistémico, que preste atencién a lo cultural,
econémico, politico y social.

El crecimiento econdémico no produce automaticamente beneficios
generales para la poblacién, ni a corto ni a mediano plazo.
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Es posible generar efectos redistributivos paralelos al crecimiento
econdémico, que lo refuercen.

El desarrollo en tanto proceso socio-econémico y politico requiere
marcos y arreglos institucionales que posibiliten la concertacion, el disenso,
la participacion y el manejo de los conflictos que surgen no sélo de los in-
tereses, sino también de las pasiones. De ahi la importancia de la democracia
como fundamento de la participacion, la planificacién, la concertacién, y
como dice Bobbio: «como método o conjunto de reglas procesales para
la constitucion del gobierno y para la formacién de las decisiones politicas
(es decir de las decisiones vinculantes para toda la comunidad) mas que
una determinada ideologia».

Frente a las redefiniciones impuestas por las evidencias paulatinamente
han ido ganando aceptacién, los enfoques de desarrollo humano y de de-
sarrollo de capacidades, emparentados muy directamente con los enfoques
que la Facultad ha postulado desde sus inicios, inspirados en los valores
de justicia, solidaridad y respeto a la dignidad personal.

El enfoque de capacidades postula que el objetivo del desarrollo no es
el crecimiento econdmico, sino el acrecentamiento de las capacidades y la
redefinicién o ampliacidn, segin sea el caso de los derechos de las personas.

Las capacidades no estin referidas sélo a las habilidades o destrezas,
sino también a las disposiciones y condiciones de las personas para hacer
cosas valiosas y ser valoradas socialmente, en un marco de opciones elegidas
con libertad, que incluye los recursos materiales e intangibles, para esos
propdsitos. Las capacidades estin condicionadas por los «derechosy efectivos
de que gozan o carecen las personas; los derechos incluyen ademas de la
normatividad juridica, todas las normas, usos y costumbres sociales que
regulan el acceso desigual a los bienes materiales y simbolicos de las personas,
de acuerdo a la clase social, etnia, género, edad. Los derechos surgen en y
son formulados por las tres grandes esferas en que se desenvuelve la vida
de las personas: Estado, Mercado y Sociedad Civil.

El enfoque de las capacidades, conjuga aspectos individuales (destrezas,
vocaciones, habilidades, opciones) y aspectos sociales, econémicos y
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politicos (situacién, condiciones e instituciones) que permitan la realizacion
de las opciones y el ejercicio de los derechos; en otras palabras nos recuerda
que la forma en que esta organizada la sociedad, la economia y la politica
sefiala los derechos de las personas y determina sus capacidades.

Se vuelven pues a abrir las opciones y después de mas de 50 afios de
aplicacion de diversos enfoques y estrategias, se va generalizando la conviccion
de que el fin del desarrollo es la persona humana, no aislada sino en interde-
pendencia con otras personas, a través de redes, instituciones y normativi-
dades, por lo cual no es indiferente cualquier tipo de organizacién social, ni
cualquier tipo de régimen politico: las estrategias tienen que ser sistémicas y
apuntar simultineamente a la equidad, a la sostenibilidad y competitividad.

Es debido a esa conviccién, basada en parte en los aportes de las
Ciencias Sociales, a los que nuestra Facultad, para el caso del Pert, ha con-
tribuido desde sus distintas disciplinas, que los enfoques del desarrollo
humano y el desarrollo de capacidades estin estrechamente vinculados
con la nocién de gobernabilidad.

Esta nocién no se refiere al uso de cualquier tipo de condiciones y
medios que permitan a un gobierno ejercer y mantenerse en el poder, ni
tampoco solo a la «habilidad del régimen politico de un pais para dirigir
su economia y sociedad».

Gobernabilidad es la situacién en la cual el ejercicio del poder por
parte de un gobierno se basa no sélo en el acatamiento de su autoridad
sino también:

a) En lalegalidad y legitimidad de sus acciones, basadas en un marco

institucional juridico, con plena vigencia del derecho y la justicia.

Eficiencia y eficacia social, politica y econdmica medidas a partir de
estrategias guiadas por los enfoques de desarrollo humano y de
capacidades.

b) En el autocentramiento de la economia y de la politica, claves en la
globalizacién y fundamentales para el desarrollo de las capacidades y
los derechos.
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¢) Enelaliento del vinculo social y de los cédigos culturales de la sociedad
(marco institucional y organizativo social a veces llamada cultura
politica).

d) En el fomento de las condiciones socio-econémicas y jutidicas que
contribuyan a la autonomia y autoestima de sus ciudadanos, y refuercen
el sentimiento de pertenencia, participacién y responsabilidad en los
asuntos comunes y en los privados.

Gobernabilidad remite a buen gobierno, a legitimidad y desarrollo.
El Peru actual

El Peru se encuentra en una situacion dificil, no soélo econdémica, sino
politica e institucionalmente, y en medio de una coyuntura electoral larga,
iniciada en 1996, signada por la arbitrariedad, falta de transparencia, uso
particular de los recursos del Estado; manejo tecnicista de la legalidad en
abierta oposicion a la legitimidad; manipulacion de la informacién y de lo
simbdlico que en franco desafio al sentido de realidad, a lo deseable y
aceptable socialmente, debilita profundamente el vinculo social.

A ello se afiade el hecho de que el Gobierno carece de una politica
econdémica que vaya mas alld del manejo fiscal y del pago de la deuda
externa; carece de una politica social articulada al manejo macroeconémico,
ala generacién de empleo, y que permita atender los nuevos retos que los
procesos de globalizacién imponen.

Las redefiniciones resefiadas sobre los enfoques y estrategias de
desarrollo que inclusive han sido admitidas por los impulsores del llamado
Consenso de Washington, en las revisiones que hicieron a sus propuestas
en el afio 95, no forman parte del conocimiento de los politicos y econo-
mistas a cargo de nuestro pafs. Mds grave ain, pareciera que el acerbo de
conocimientos generados en estos ultimos cuarenta afios sobre el pafs; la
terrible experiencia que significé en todo orden de cosas, la violencia
desatada por Sendero Luminoso; la visibilidad de la desigualdad y de la
pobreza generalizada, tampoco formara parte de su cuadro de realidad.
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A la década perdida del ’80, como llam6é CEPAL al proceso de
descapitalizacién y empobrecimiento que sufrieran todos los paises de
América Latina, por causa del pago de la deuda y las politicas de ajuste,
en el Perd tenemos que agregar la del *90 como otra década perdida.

La crisis no es s6lo de coyuntura electoral, es una crisis de reproduccién
econdmica social, institucional, politica y cultural, es una crisis que se arrastra
hace mas de treinta afios, y que se ha agravado en los dltimos diez.

Esta crisis de larga duracion, es el resultado de la falta de una institu-
cionalidad legitima y moderna que reemplace al orden oligarquico, pues
desde Velasco hasta hoy, se han ensayado vatios modelos juridico-politico
organizativos, sin atender a las caracteristicas del pafs, y a la naturaleza de
los problemas sociales.

La superacién de la crisis requiere superar, entre otros tres grandes retos:
a) Historico Institucional:
Superacién del vacio dejado por el orden oligarquico.
Construccién del Estado: Descentralizacion

Desconcentracién
Institucionalizacion

Mecanismos de concertacion, de operacién
Construccion de la Nacion:
Vinculo social; categorias compartidas; procedimientos y arreglos
institucionales legitimos, legales, conocidos y coherentes, sentido
de pertenencia, autoestima y dignidad.

Disminucién de la desigualdad social

b) Coyuntural: Transparencia en las elecciones; legitimidad en los procedi-
mientos; claridad en las propuestas.

¢) Programatico

Estrategias y politicas coherentes de desarrollo entendido como el
proceso que tiene como objetivo el desarrollo de las capacidades de
las personas y el fortalecimiento y redefinicidon de derechos.
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Estrategia de insercién internacional

Reestructuracion del aparato productivo; fortalecimiento institucio-
nal del mercado. Economia autocentrada

Fortalecimiento de la democracia
Participacion
Distribucién del bienestar

Para enfrentar los retos, a diferencia de 30 afios, contamos con enfoques
y conocimientos mds precisos y mejor fundados, pero se requiere de
organizacién y voluntad politicas para convertirlos en accién y practicas
ordenadas y razonables.

Finalmente

A lo largo de estos afios la Facultad ha contribuido con la formacion de
cientificos sociales en Antropologia, Economia y Sociologfa; y en la divul-
gacion y generacién de conocimientos sobre el pais, enfoques de desarrollo
y propuestas. De la Facultad inicial hoy contamos, ademas de ella, con el
CISEPA, y con los Departamentos de Ciencias Sociales y Economia que
son los que han llevado adelante las ricas y fructiferas tareas de investigacion
y publicacion desde inicios del setenta; con cuatro post-grados en Antropo-
logfa, Economia, Sociologia y Ciencia Politica; un doctorado en Antro-
pologia; ademas de tres revistas de publicacion periddica y Series de
divulgacién, editadas por los Departamentos.

Pot comodidad he hablado de la Facultad, pero en realidad el aporte a
la ensefianza, la investigacion, la proyeccion social, las publicaciones y las
propuestas, son un aporte colectivo que involucra a todas las instancias. Los
integrantes de Ciencias Sociales hemos innovado creativamente en los campos
de la pobreza, la desigualdad, el empleo, distribucién del ingreso, la Reforma
Agraria, la economia campesina, la historia regional, la historia econémica,
cultura, cultura campesina, cultura urbana, poblacién, migraciones, género,
macroeconomia, comercio internacional, desarrollo econdmico, ciudadania
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y estado, andlisis politico, movimiento obrero y movimientos sociales,
empresariado, desarrollo rural, religiosidad popular; educacién, enfoques
sobre desarrollo; analisis de coyuntura econdmica y politica, por mencionar
solo algunos campos.

Sibien los errores de la presentacion son de mi entera responsabilidad,
estd basada en mucho en las discusiones y conocimientos elaborados por
mis colegas de Ciencias Sociales.

Aun vistas a lo lejos las tareas no son poca cosas, y hubieran resultado
abrumadoras y frustrantes, si la Facultad no hubiese contado con el deci-
dido apoyo del Padre Felipe Mac Gregor, Rector; con el marco institu-
cional de la Universidad que se encontraba en pleno proceso de expansion
y modernizacién; con la generosa ayuda de los gobiernos de Bélgica y
Holanda, y el profesionalismo y dedicacién de los profesores holandeses
y belgas que vinieron a conformar la planta docente inicial en Sociologia
y Economia especialmente; con la perseverancia e inteligencia de Luis
Velaochaga, su primer decano; y con la entrega, sacrificio, dedicacién y
entusiasmo de los profesores peruanos que paulatinamente, a partir del
67, fueron reemplazando a los colegas extranjeros, y entre los que quiero
nombrar, ain a riesgo de olvidos graves a Enrique Bernales, Rolando
Ames, Adolfo Figueroa, Maximo Vega-Centeno, Violeta Sara-Lafosse,
Miguel de Althaus, Manuel Marzal, Aida Vadillo; con el entusiasmo, la
capacidad de innovacidn, la exigente demanda por conocimientos, pro-
puestas de los estudiantes; y con el compromiso, eficiencia e identificacion
con la Facultad del personal secretarial y de servicios, muchos de los cuales
siguen con nosotros hoy, con el mismo entusiasmo y jovialidad que cuando
se fundo la Facultad.

La cooperacién entre voluntades con distinta formacion y trayectotia
vital, la entrega, la capacidad de discrepar, la paciencia para convencer, la
sabiduria para aceptar el error o para aguardar mejores momentos para las
propuestas, la madurez y los procesos de maduracién para participat en
una tarea colectiva, el enriquecimiento personal que brota del hecho de ser
miembro de una organizacién que se renueva, son aspectos claves para
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comprender en toda su dimensién, lo que suscintamente llamamos como
institucionalizacion y eficiencia de la organizacion.

Obviamente las tareas de la Facultad no se han terminado ni los pro-
blemas del pais se han resuelto. Hemos cumplido en parte las demandas,
y hoy podemos afirmar que la Facultad de Ciencias Sociales es una de las
mejores en América Latina, pero las tareas se renuevan y su cumplimiento
requiere de procesos y trayectorias innovativas.
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Balance de la Especialidad de Antropologia

Norma Fuller

Origenes

En 1953 el etndlogo peruanista Jean Vellard se hizo cargo del seminario
de Antropologia del Instituto Riva Agiiero, este tltimo se convertiria en
1964 en la doctoral de etnologia de la Facultad de Humanidades. Pasé a
formar parte, en 1967, de la recién fundada Facultad de Ciencias Sociales,
un centro de docencia y de investigacion de la sociedad y la cultura peruana
que se define por su vocacién de contribuir a la solucién de problemas
sociales. Al equipo original constituido por los antropdélogos Aida Vadillo
y Julio Romani se unieron los antropélogos Emiliano Aguirre, Manuel
Marzal y Mario Vazquez. Fueron afios iniciales durante los que se sentaron
las bases de las lineas de docencia e investigacion que caracterizan a esta
area de estudios. Es en los afios setenta con la incorporacién de los antro-
pélogos Fernando Fuenzalida, Estefano Varese, Juan Ossio, Alejandro
Ortiz, Enrique Mayer, Jorge Dandler, Luis Millones y Teéfilo Altamirano
que, esta especialidad asume su forma definitiva.

En 1972, con apoyo de la Fundacién Ford, se cred el magister de Antro-
pologia que es el primero en su género en América del Sur. Este se dirige a
formar académicos e investigadores con una soélida formacién tedrica y
metodoldgica y profesionales que contribuyan, desde la antropologfa, al di-
seflo y puesta en marcha de programas de desarrollo. En 1974 la Facultad
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de Ciencias Sociales cre6 el diploma de estudios especializados en Antropolo-
gia destinado a proveer una base tedrica a profesionales que necesitan una
formacion antropoldgica en sus tareas y para actualizar a antro-pologos ya
formados. Una ayuda financiera de la Fundacién Ford iniciada en 1976,
permitié consolidar las tareas de investigacion. Estas tltimas se centraron
en el impacto de la reforma agraria y de las migraciones en las comunidades
nativas, en la sociedad rural andina y en la vida urbana, res-pectivamente.
Desde entonces los profesores de la especialidad han conti-nuado
desarrollando una intensa tarea de investigacion. Los temas trabajados han
sido comunidades campesinas, cultura andina, migraciones, exclusioén social,
educacion urbana y rural, género, salud, salud reproductiva y sexua-lidad,
redes de supervivencia, identidad politica, religiosidad popular y ecologfa.

En 1977 se puso en circulacion la revista Debates en Antropologia
que se convirtié en el afio 1983 en Anthropologica que difunde el quehacer
antropoldgico local e internacional. Desde entonces esta a cargo del Dr.
Alejandro Ortiz.

Durante el presente afio se ha reformado el Programa de maestria a fin
de adecuatlo a las demandas de mayor profesionalizacién y se ha creado el
doctorado en Antropologia destinado a cubrir la ausencia de estudios doc-
torales en antropologfa en el pafs y en la América del Sur de habla hispana,
afianzar la formacién cientifica y académica de los antropdlogos del pais y
del area andina, y formar investigadores con un alto sentido de analisis, cti-
tica y sintesis.

Convenios y actividades extracurriculares

La especialidad ha realizado diversos convenios a fin de garantizar que
los estudiantes tengan acceso a practicas de campo. En la actualidad estin
vigentes los intercambios con el CIPCA de Piura y el CCAICCO, CEDEP
AYLLU y Adeas Collana, todos ubicados en Cuzco.

Asimismo, la facultad de Ciencias sociales ha firmado diversos
convenios de intercambio con universidades de provincias y del exterior
dentro de los cuales estd incluida la especialidad de Antropologia. Asi por
ejemplo, dentro del marco de la Red de Apoyo al desarrollo de Las
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Ciencias Sociales auspiciada por la Fundacién Ford, diversos profesores
de antropologfa han dictado cursos en universidades de Ayacucho, Puno,
Arequipa y Chiclayo. Desde 1998 la Comunidad Belga Franc6fona ofrece
cada afio 2 becas integrales en la maestria para profesores de provincias y
existe un Programa de intercambio por el cual recibimos un profesor de
esta nacionalidad cada afio.

El area de Antropologia organiza los Jueves Antropoldgicos en los que
ofrecen conferencias especialistas en diversos temas de investigacion. Los
estudiantes de Antropologia, con el apoyo de la cootrdinacion del area, ot-
ganizan una semana Antropoldgica en la que difunden sus trabajos y se
debaten sus intereses. A pesar de que somos una especialidad pequefia nues-
tros estudiantes son especialmente activos y se distinguen por la alegtia y
creatividad que imprimen a sus eventos.

El perfil de la especialidad

El énfasis de esta especialidad ha sido proporcionar a sus estudiantes una
solida formacién tedrica y metodoldgica y hacer de ellos expertos en la
problematica socio cultural del Pertd. Esta segunda caracteristica ha sido
la fortaleza y la debilidad de nuestra especialidad. Hemos ganado un
lugar importante como especialistas en el estudio de la realidad peruana,
pero somos débiles en la perspectiva comparativa que es uno de los
grandes aportes de la tradicién antropoldgica. Asimismo, dentro del estudio
de la cultura peruana hemos privilegiado los estudios sobre el campesinado
andino y la cultura andina (el 75% de sus profesores ha trabajado en estos
temas). A pesar de que esta especialidad fue fundada con una vocacién
de estudios amazdnicos solo el 20% de sus profesores han trabajado en
esta area geografica. En resumen, si fuéramos a definirnos, dirfamos que
somos una especialidad con una firme vocacién andina y rural. En lo
referente a la antropologia urbana, esta es una especialidad débilmente
desarrollada y estd asociada casi exclusivamente a los estudios de religiosidad
popular y de poblaciones migrantes de origen andino en la ciudad.

No obstante, durante la tltima década han surgido temas nuevos tales
como género, salud, ecologia y educacién que marcan algunos cambios.
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En primer lugar son de vocacién interdisciplinaria, se mueven tanto en el
ambito rural como en el urbano y, en el caso del género, ha quebrado las
fronteras que nos encerraban en los sectores populares para incursionar
en los sectores medios.

La investigacién

Una caracteristica del plantel de profesores nombrados de esta especialidad
es su vocacion de investigacion y el énfasis en los estudios de caso. Como
ya se menciond, el area en que se concentraron hasta los afios 80 fue el
estudio del campesinado andino, la cultura andina, el impacto de politicas
sociales en el agro y las comunidades nativas, la religiosidad popular, las
migraciones del campo a la ciudad, las culturas nativas y los movimientos
migratorios hacia la cuenca amazdnica.

Durante la década de los ochenta la violencia que arraso el area central
y surandina propicié ciertos cambios en el tipo de investigacion, surgid
un mayor interés en la sierra norte, sobre todo en Piura. Asimismo cambios
sociales o la influencia de la aparicién de nuevos temas llevé a que se enfa-
ticen temas nuevos tales como migraciones internacionales, género, salud,
ecologia y educacion intercultural.

Sin embargo, la produccién de nuestros profesores se caracteriza por
el débil interés en asuntos tedricos y comparativos. Con la excepcion de
Manuel Marzal, que emprendié la comparacién de las politicas indigenistas
y sistemas religiosos en el ambito latinoamericano, todos nosotros nos
especializamos en estudios de caso dentro del ambito peruano y no hemos
producido ninguna sintesis sobre el campesinado o las culturas peruanas.

El impacto social del area de Antropologia
Desde su nacimiento la especialidad de antropologia estuvo ligada a la
implementacién de politicas sociales dirigidas a las poblaciones nativas y

andinas. Es asi que Mario Vasquez, uno de los fundadores de esta espe-
cialidad, fue el director de Reforma Agraria durante el régimen militar de
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los afios 68-75. Durante el mismo periodo Stefano Varese estuvo a cargo
de la direccién de la comision que redacto la ley de comunidades nativas.
Nuestros profesores han actuado como consultores en programas de
educacion, politica agraria, conflictos interétnicos (como el caso Uchuraccay
del que participaron los profesores Fernando Fuenzalida y Juan Ossio).
En suma, hemos tenido una presencia efectiva en el disefio de politicas
sociales. Sin embargo la década de los noventa marcé un descenso en
nuestra participacion en la agenda publica que parece estar girando hacia
consultorias privadas o investigaciones focales. Es posible que esto se
relacione con el débil énfasis en politicas sociales del actual régimen politico.

Nuestros estudiantes

De acuerdo a Pert Report el 37% de los antropdlogos mas importantes
del Perti se habian formado en la Universidad catdlica y el 18% habia he-
cho su post grado en la PUCP. A partir de finales de los setenta los antiguos
graduados de la especialidad entraron a formar parte de la plana docente,
el 57% de los profesores que ingresaron en los ultimos 10 afios de la espe-
cialidad fueron formados en ella.

En la actualidad contamos con 43 estudiantes en el bachillerato y 17 en
la maestria. A lo largo de la existencia de la especialidad han egresado 249
estudiantes y se han graduado 213 como bachilleres y 66 como licenciados.
En la maestria han egresado 106 estudiantes y se han graduado 53.

En 1981 el 95% de los graduados como bachilleres habian trabajado
como antropélogos y 85% de ellos trabajaban en ese campo profesional.
En la actualidad esta tendencia se ha mantenido. Nuestros egresados se
desempenian en ONGs de promocién y desarrollo, centros de investiga-
cién, universidades de lima, provincias y el exterior, entidades guberna-
mentales y agencias internacionales de Desarrollo.

La mayoria de los estudiantes egresados de la maestria son actualmente
profesores en universidades de provincias, otros trabajan en organizaciones
no gubernamentales especializadas en promocién y desarrollo y entidades
publicas.
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Al Diploma de estudios Antropoldgicos se han incorporado profe-
sionales de diverso origen como son abogados, médicos arquitectos, comu-
nicadores, sacerdotes, profesores de secundaria, sociélogos, historiadores,
trabajadores sociales y antropdlogos que necesitan adquirir o mejorar sus
conocimientos antropoldgicos en el desempefio de sus funciones.

La produccién de nuestros estudiantes

A través de la revision de las tesis de bachillerato y licencia de los estudiantes
graduados es posible hacerse una idea de la formacién que recibieron
nuestros estudiantes y de las influencias que ejercieron sus profesores en
ellos. Observamos una alta concentracion en temas rurales (mas del 70%
de las memorias y tesis se ubican en esta area). Dentro de este ambito el
interés se concentra en los Andes con el 40% del total de trabajos. Entre-
tanto el 19% versan sobre la Amazonia y el 12% sobre la region costera.

Los estudios sobre el medio andino se dividen en dos grandes temas:
la reconstruccién de la cultura andina y el registro de los cambios que esta
atravesando la poblacién que la integra. En la ultima década se percibe un
abandono de los temas clisicos de cultura tales como cosmovision, ritual,
parentesco y economia para centrarse en identidades locales y regionales
y cambios culturales tales como la expansién del evangelismo y el impacto
de los medios de comunicacién en las culturas locales.

Un tépico que caracteriz6 la produccion de nuestros estudiantes durante
las décadas de los 70 y 80 es al analisis del impacto de las politicas sociales en
la poblacién campesina y nativa, especialmente en lo que respecta a la puesta
en marcha de la reforma agraria. Buena parte de los trabajos de tesis (16%) se
centran en las transformaciones que viven las comunidades campesinas al
convertirse en cooperativas de produccién y en los cambios en las relaciones
interétnicas y en la organizacion social y politica de las comunidades y aldeas
andinas luego de la desaparicion del sistema de hacienda.

En términos de los procesos de transformacion del agro, los estudios
se centran en dos grandes materias: la penetraciéon de la economia de
mercado en la economia campesina y los efectos de la urbanizaciéon y mi-
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gracién en el medio rural. En cambio los mineros no despiertan su in-
terés (solo dos tesis). Asimismo los pequefios agticultores estan virtualmente
ausentes (con 4.8% de las memorias) hasta la década de los 80 en que
aparecen estudios en la sierra de Piura probablemente debido a que la
actividad guerrillera en el area central y sur andina dificulto el trabajo de
campo en esta region.

Los estudiantes de bachillerato y licencia han demostrado tener un
marcado interés por las culturas amazonicas, asi, el 19% de las tesis se
concentran en esta regién. Los temas mas relevantes son cosmovision,
ecologia, parentesco y organizacion social y relaciones interétnicas. Este
ultimo tépico es abordado tanto desde el punto de vista de la relacion
entre la sociedad nacional y los nativos como desde la relacion entre colo-
nos andinos y grupos nativos.

El impacto de las instituciones nacionales en las comunidades nativas
es un tépico de interés entre los estudiantes. Existe una marcada preocu-
pacién por el impacto deculturizador de la escuela. Esto se telaciona con
el hecho de que en esta region existian programas de formacion de maes-
tros bilinglies con los que la especialidad de Antropologia mantuvo una
relacion fluida hasta finales de la década de los ochenta. Es de notar que,
a pesar de la poca presencia de profesores especialistas en esta area, los
estudiantes tienen un fuerte interés en ella.

Contrariamente a lo que se supone y a contracorriente de las actividades
profesionales de nuestros profesores, los proyectos y programas de desa-
rrollo no constituyen un tema de interés entre nuestros estudiantes, sélo el
4.8% de las tesis tocan este tema, todas ellas se centran en el impacto de
programas de desarrollo en la economia rural.

Las tesis de los estudiantes no revelan mayor interés en la cultura urbana
(6% de las tesis) y se concentran en las poblaciones migrantes en el ambito
urbano y los estudios de religiosidad popular impulsados por los estudios
de Manuel Marzal, Teéfilo Altamirano, Luis Millones, Juan Ossio y José
Sanchez.

Los pescadores, y las poblaciones de origen africano son los grandes
ausentes, existe solo una tesis para cada tema. Los medios de comunicacion
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son un tema presente pero marginal (5 tesis) los temas tratados son bastante
dispetsos.

Existe una pequefia produccién de tesis sobre otros paises latinoa-
mericanos (4.6%), todas ellas realizadas por estudiantes que provenian de
las regiones que investigaron. Con una excepcion, sus trabajos se centran
en la poblacién campesina, en ello son coherentes con el perfil de nuestra
especialidad. La excepcién es una tesis sobre movimientos religiosos en
Brasil, tema también desatrollado por varios de nuestros investigadores.

Finalmente, a contracorriente de la tradicion de nuestros profesores,
los estudiantes muestran algin interés en la produccion tedrica (4%). Ello
podria ser un indicador de la necesidad de incursionat en estas areas.

Los estudiantes de la maestria de su lado presentan similares tendencias,
una masiva especializaciéon en temas rurales andinos (el 73% de las tesis se
ubican en este Ambito) con una marcada preferencia por temas de la
cultura andina. Esto se relaciona con el origen de nuestros estudiantes que
son en su gran mayoria profesores o estudiantes egresados de universidades
del area andina. La década de los ochenta y noventa introduce como
tema los efectos de Sendero luminoso en la vida rural.

Los temas urbanos representan sélo el 20% de las investigaciones,
estos se centran en el estudio de movimientos religiosos y migrantes en la
ciudad. Sélo existen dos tesis que tocan temas de cultura urbana y dos
que abordan temas tedricos. La Amazonia es la gran ausente con sélo dos
tesis a lo largo de casi treinta afios de existencia. Podemos concluir ‘que
nuestra maestria se define por su perfil rural y andino teniendo como
subtemas el religioso y las migraciones.

Nuevas tendencias
En la década de los 90 el tema de antropologia de la escuela ha cobrado
nuevo impacto gracias a los convenios realizados con ONGs que trabajan

en el tema en la regién de Cuzco (AYLLU) la influencia del Dr. Juan
Ansién y la Dra. Jeanine Anderson que investigan sobre este tdpico y el
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nuevo impulso que la facultad de educacién estd dando a la educacién
intercultural. Esto se refleja en los temas de tesis de nuestros que se
concentran en este tema en los ultimos 5 afios (3 casos).

Las migraciones del campo de la ciudad, que fueron un tema clasico
de esta especialidad, se expandieron hacia el estudio de las migraciones in-
ternacionales, tema de investigacién impulsado por el Dr. Teéfilo Altamirano
que nos pone al ritmo de la intensa globalizacidén de la cultura que caracteriza
la dltima etapa del milenio.

La problematica femenina era un tema marginal dentro de la antropo-
logfa. A fines de los afios ochenta se cred el primer curso de relaciones de
género en la especialidad de Antropologfa, en los afios 90 se monté el di-
ploma de Estudios de Género en la que participamos activamente Norma
Fuller, Cecilia Rivera y Jeanine Anderson. Ello se refleja en un moderado
interés en estos temas. En esta década se registran tres tesis sobre género en
el bachillerato en tanto que tenemos una tesis ya sustentada y tres inscritas.
Esta area se caracteriza por la apertura de sus temas que cubren desde
identidades de género en los sectores medios, el estudio de los sistemas de
género nativos y andinos y temas diversos tales como salud reproductiva,
educacién y politicas publicas. Reune pues la tradicién de estudios culturales
y de politicas publicas con la apertura hacia nuevos areas de estudio.

La ecologia ha sido un tema que ha caracterizado a nuestra tradicién
debido a la influencia de la escuela sustantivista personificada por los
estudios etnohistéricos de John Murra y antropolégicos de Enrique Mayer
para los Andes y Alejandro Camino para la Amazonfa. En los ultimos
aflos este topico ha cobrado gran vigencia y se ha tornado crecientemente
interdisciplinario asi por ejemplo el Dr. John Earls trabaja en estrecha
cooperacién con la facultad de Ingenieria y con la universidad de Israel.

La antropologia de la salud parece haber cobrado cierto auge gracias
a la presencia de investigadores sobre el tema tales como el Dr. Mario
Pollia, la Dra. Jeanine Anderson y el Dr. Alejandro Diez. En la década de
los noventa se realizaron varias investigaciones sobre medicina tradicional
y salud reproductiva.
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Conclusiones

En 35 afios de vida la especialidad de Antropologia ha cumplido con las
metas que se propusieron quienes fundaron esta facultad: ser un centro
de formacién de estudiosos de la realidad peruana comprometidos con
el aporte a la solucién de sus problemas mas urgentes. Nuestra mayor
contribucién se centra en la mejor comprension del caracter pluricultural
del Pert y en el registro de los rapidos procesos de transformacion que
han atravesado las poblaciones campesinas, nativas y migrantes. Creemos
haber formado profesionales conscientes de esta problematica y capaces
de proponer politicas sociales que tengan en cuenta a las culturas locales.

Si fuéramos a condensar en pocas palabras las caracteristicas de esta
especialidad dirfamos que ésta se define por su vocacién de investigar y
reconstruir las cultura peruana desde el punto de vista de sus actores, el
registro de los cambios resultantes del proceso de modernizacidn (avance
del estado, escuela, economia de mercado, migracién) y el impacto de las
politicas publicas en las poblaciones locales.

El reto que se nos plantea es como preparar a nuestros estudiantes y
c6mo producir conocimientos capaces de dar el salto hacia la produccion
te6rica y hacia andlisis que sinteticen la experiencia acumulada y
proporcionen una visién global de la cultura peruana sin por ello abandonar
nuestra toma de partido original que fue rescatar el punto de vista local.
Se trata pues de encontrar férmulas que integren lo local y lo global.

Asimismo nos enfrentamos a una era de creciente profesionalizacién
donde la figura del técnico reemplaza al humanista. Corresponde a la
presente generacién de profesores y estudiantes encontrar una via que
nos integre al ritmo de los tiempos sin perder nuestra vocacién original.
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Midximo Vega-Centeno

1. Propositos y Objetivos de la Fundacién de la Facultad

Para ubicar correctamente los origenes de la Facultad, asi como para explicar
las caracteristicas que tom¢ inicialmente y las que se han ido consolidando a
lo largo de estos 35 afios, es conveniente recuperar algunos antecedentes.

En efecto, en la segunda mitad de los aflos cincuenta se produjo en
nuestro pafs un despertar y un renovado interés por las cuestiones sociales,
algo adormecidos desde los tiempos de los movimientos indigenas de las
primeras décadas del siglo, de los tiempos de Mariategui, del APRA naciente
y aun del Frente Democratico Nacional del 45. Por una parte, personas
esclarecidas, grupos e instituciones, se plantearon problemas y ensayaron
formas de acercamiento y de accidén concreta sobre ciertas manifestaciones
de los problemas sociales. Por otra parte, a un nivel mas global, corresponde
a esta etapa el nacimiento de nuevos partidos politicos con programas
renovadores y con una vision de los problemas del Pert profundo. La
Reforma Agraria y la Justicia Social dejaron de ser slogan o patrimonio de
grupos extremos y pasaron a ubicarse en el centro de la discusién y de los
proyectos politicos. Parecia comenzar a quedar atras la lista de obras piblicas
de ocasién como programa de gobierno y como promesa electoral; v,
patecian quedar atras la dadiva como método de reclutamiento de adherentes
y el caudillismo mesidnico como propuesta. Parecfa.
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Corresponde también a esta etapa una presencia orientadora algo dife-
rente y bastante vigorosa de la Iglesia, la misma que podemos resumir en
la publicacién de una importante y bastante avanzada Carta Pastoral del
episcopado sobre los problemas sociales (1958) y la convocatotia a la
primera Semana Social del Pery, realizada en 1959, que realmente movili-
zaron a los ctistianos en torno a su compromiso, a sus responsabilidades
y a las iniciativas que debian tomar en la sociedad.

Corresponde igualmente a esta etapa la percepcion bastante general
en las elites sociales, de que el afrontar problemas de fondo en el pais re-
queria informacion precisa y segura, asi como competencias especificas
para interpretar esa informacioén y para proponer respuestas adecuadas.
Hasta el momento, la intuicién y la improvisacién eran la norma vy, si bien
la enfermedad no se curd definitivamente, algin requisito nuevo habia
aparecido y esto es importante recordar cuando nos referimos a la creacion
de la Facultad de Ciencias Sociales en la Universidad Catdlica. En efecto,
en este marco se pueden comprender las razones por las que tuvo tanta
resonancia la presencia y el estudio realizado por la Misiéon Lebret (del
grupo francés Economia y Humanismo) en Colombia y por ello el reclamo
insistente de que algo similar se hiciera en el Pert. El gobierno no quiso
tomar el riesgo de afrontar conclusiones, presumiblemente o demasiado
cuestionadoras; no dié pase a la Mision Lebret, pero encargé un estudio
a una institucion privada norteamericana, la Misién Arthur D. Little que
produjo como informe final «Un Programa de Desarrollo Industtial
Regional para el Peri» (1960), documento que podemos decir es el primer
estudio econémico de conjunto y de alto nivel profesional en nuestro
pais. El gestor de este estudio y quien intent6 aplicar sus conclusiones en
lo que denominé el Plan Peruvia, fue el Ministro de Fomento Alfonso
Rizo Patrén que, sin embargo, no pudo ejecutarlo por limitaciones de
enfoque y de estilo del gobierno de que formaba parte. En todo caso,
tenemos pues, en este episodio, la percepcion del requerimiento de estudios
técnicos previos para el disefio y la implementacion de politicas y, al mismo
tiempo, la necesidad de recurrir a entidades o personas del exterior, ante
la ausencia de capacidad propia, de personas y equipos en el pafs en con-
diciones de hacerlo. Igualmente hay que sefialar, como problema serio y
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que persiste hasta hoy, la falta de una voluntad politica para operar y para
apoyar transformaciones de fondo.

Es en este contexto o frente a estas exigencias que las universidades
del pais van a intentar ofrecer una respuesta. Anotemos que el desafio era
de modernizacién en enfoques e instrumentos de andlisis en algunas
disciplinas, como la Economia, tan ligada y limitada a la Contabilidad que
obligaba a recurrir a Abogados e Ingenieros para desempefiarse en las
funciones de Economista. El desafio era de transformacién bastante radi-
cal en disciplinas como la Ciencia Politica, muy ligada a cuestiones doctri-
narias y formales, dentro de las Facultades de Derecho; y que era de
cubrir una ausencia o un vacio completo en lo que toca a la Sociologfa.
Nuestra Universidad asumid el reto tempranamente, creando el Instituto
de Estudios Sociales, por iniciativa del Decano de la Facultad de Teologfa,
P. Ulpiano Lépez S.J. en 1959. El Instituto no conducia a diplomas profe-
sionales y tenfa més bien el cardcter de un centro de iniciacién y sensibi-
lizacién, asi como difusién de la Doctrina Social de la Iglesia, que hizo
aun mds evidente y urgente el que la Universidad afrontara en un nivel
propiamente universitario, la formacién de personas y la investigacién en
materias sociales.

Asi lo entendieron, dentro de la Universidad, diversas personas
principalmente ligadas a lo que entonces era el Departamento del Estu-
diante, a la Facultad de Letras y al propio Instituto de Estudios Sociales
que estudiaron las posibilidades, fundamentaron la urgencia y pertinencia
y ptesentaron algunas propuestas. Ellos fueron, César Delgado, Gustavo
Gutierrez, Luis Velaochaga, Helan Jaworski y Frederic Debuyst y fue el
Rector, recién nombrado, el P. Felipe Mac Gregor S.J. que, frente a las
timidas alternativas que planteaban algunos, al conservadurismo de otros
y aun mas alla de las expectativas mas optimistas, asi como con una vision
audaz y de futuro amplio, propuso y obtuvo que el entonces Consejo
Superior de la Universidad creara la Facultad de Ciencias Sociales
incluyendo tres «departamentos», a saber, Sociologia, Ciencia Politica y
Desarrollo Econdmico, en marzo de 1964. Los considerandos del acuerdo
de creacién se refieren, justamente, a la necesidad que tiene el pafs de
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profesionales adecuadamente formados para encarar los problemas
sociales del momento y al imperativo de que la Universidad, como
institucion, estaba llamada y debia proporcionatlos.

La Facultad comenzé a funcionar, a impartir enseflanza, ese mismo
afio, bajo la direccidn de una Junta Administrativa presidida por el entonces
Director del Instituto de Estudios Sociales. P. Ulpiano Lopez S.J. e integrada
por los profesores Fredetic Debuyst, César Delgado, Helan Jaworski y
Manuel Roman de Silgado como Secretatio.

Al iniciar su funcionamiento, la Facultad debié recibir alumnos que
habian completado los dos primeros afios de Letras, el equivalente de los
actuales Estudios Generales, y selectivamente a estudiantes del Instituto
de Estudios Sociales, ya que no todos cumplian el requisito de tener el in-
greso a la Universidad. En cuanto a profesotes, el equipo inicial lo confor-
maron Frederic Debuyst y Manuel Roman de Silgado del LE.S. y se
incorporaron Luis Velaochaga, Violeta Sara-Lafosse y Miximo Vega-
Centeno. Tres sociologos, de los cuales un visitante que permanecetia
s6lo un semestre, un politicdlogo y un economista y, todos con poca
experiencia. Cumplido el primer semestre se considerd también cumplida
la fase de organizacién y, como era la norma en esa entonces, El Consejo
Superior nombr6 como primer Decano a Luis Velaochaga vy, al haber
retornado a Bélgica Frederic Debuyst, se incorpor6 al Consejo de Facultad,
Miaximo Vega Centeno, como Director de Estudios.

La iniciativa tomada, de cteacién y puesta en marcha de una FFacultad
auténoma, con las caracteristicas y objetivos de la de Ciencias Sociales en
la Universidad Catdlica, era interesante pero ciertamente estaba cargada
de exigencias y era, por tanto, riesgosa. Era necesatio crear condiciones
para que la Facultad desarrollara en forma que hiciera honor a los
fundamentos de su creacion y a las expectativas que se habia generado y
es aqui donde juegan un papel muy importante dos personajes, amigos
entre ellos y con la voluntad comun de apoyar el desarrollo de la Facultad:
el Rector P. Felipe Mac Gregor y el P. Leonatd Janssen de la Universidad
de Tilburgo, ambos de la Compaiiia de Jesus.
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Con la misma amplitud de miras con que tomo los riesgos de la ctrea-
cion, asf como con el sentido previsor que ahora se le reconoce sin difi-
cultad, el Rector Mac Gregor buscéd apoyos externos, ya que por una u
otra razén, no era posible pensar en soluciones basadas en recursos internos.
La historia seria y documentada, asi como la tradicién oral, matizada con
anécdotas, nos cuenta que algo comenzo en ocasién y en curso de su pat-
ticipacién en una Asamblea de la Federacién Internacional de Universidades
Catdlicas (FIUC), a fines de 1963. Alli tomd contacto con autoridades de
la Universidad Catélica de Lille (Francia) y solicité apoyo para la espe-
cialidad de Economia; con las de la Universidad Catélica de Lovaina
(Belgica) para lograr apoyo en el campo de la Ciencia Politica; y, finalmente,
con las de Nimega y Tilburgo (Holanda) para brindar ayuda en el campo
de la Sociologfa.

El resultado de estas gestiones es interesante y muy ilustrativo. La Uni-
versidad de Lille envié al Profesor Michel Falisse (economista) en setiembre
de 1964 y con él se pudo discutir y esbozar los primeros planes de estudio
en Economia; pero, ante la gran dificultad o la imposibilidad de obtener
el apoyo financiero del gobierno francés, no se pudo ir més adelante. La
Universidad Catélica de Lovaina, luego de una visita de los profesores
Maurice Chaumont (socidlogo) y Philippe De Woot (economista), a
comienzos de 1965 ofrecié y concreté la presencia de un joven cientista
politico, Philippe Spaey que estuvo tres afios en nuestra Facultad. En cambio,
por el lado holandés, quien asumié el proyecto de ayuda lo hizo en una
forma mucho mas integral y sostenida. Nos estamos refiriendo, al P.
Leonard Janssen S.J. de las Universidades Catdlicas de Nimega y Tilburgo,
que puso al servicio de este proyecto sus competencias académicas y
profesionales, asi como su bien ganado prestigio frente al gobierno y las
instituciones holandesas. En conclusién, el apoyo concretado fue amplio
en términos de profesores visitantes, de fondos destinados y también de
duracién, pues se extendié desde 1965 hasta 1973.

Como era normal, en razén del objetivo especifico, la ayuda se
concentrd en la especialidad de Sociologia, pero no en forma exclusiva y
eso es importante en relacién con el Departamento de Economia. En
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efecto, luego de sus visitas iniciales, el P. Janssen envi6 a un socidlogo de
Tilburgo, Kornelius Vermunth y un semestre después a los restantes miem-
bros del primer equipo, Christian Bertholet que lo coordinaba, Bernardus
Van Heck y Fritz Wills ; pero, con el ingenioso argumento de que los
estudiantes de Sociologfa debian llevar algiin o algunos cursos de Economia,
logrd incluir a un economista, Marinus Boénders y el propio P. Janssen,
también economista, estuvo un semestre completo, ensefiando Economfa.
La presencia de Marinus Boénders, como veremos mas adelante, fue muy
importante pata el inicio de los trabajos de investigacion en Economia.

Algo fundamental en el funcionamiento inicial de la Facultad, inherente
a la amplitud de objetivos de su fundacidn, fue la creaciéon de un Centro
de Investigaciones, pues se consideraba indisoluble ese trabajo y el de la
docencia y ambos definfan el patrén de dedicacidén de los profesores, es
decir, a tiempo completo, en contraste con lo que en ese tiempo era lo
comun en nuestra Universidad y en general en todas en el pafs, es decir de
profesores a tiempo parcial o por asignaturas. El CISEP, al cual se le afia-
dirfa la A final al incluirse mas tarde la Antropologia en virtud del traslado
de la correspondiente seccidén que existia en la Facultad de Letras, inicié
sus actividades en abril de 1965 con una investigacién sobre El Valor
Social del Tiempo en el Desarrollo, por convenio con el profesor Rudolf
Rezsohazy de la Universidad Catélica de Lovaina y con un apoyo finan-
ciero de la UNESCO. La Direccién del naciente Centro fue encargada a
Miximo Vega-Centeno y esa investigacion, que involucrd la participacién
de los estudiantes, como encuestadores, a Violeta Sara-Lafosse.

En el curso de ese afio, 1965, se pudo concretar un convenio con la
Universidad de Notre Dame de Indiana, para realizar un estudio sobre la
Dinamica Familiar que se inici6 el afio siguiente y, sobre todo, se obtuvo
un apoyo substancial de la fundacidn alemana Zentrallstelle, para solventar
las actividades del CISEPA; esta vez no sélo por la iniciativa y los contactos
del Rector Mac Gregor, sino también por la intervencién promotora, no
muy corriente en funcionarios de ese nivel, del Embajador del Perd en
Alemania, el maestro universitario Walter Pefialoza . Gracias a todo esto,
CISEPA pudo comenzar a funcionar con mayor formalidad, en condicio-
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nes financieras muy auspiciosas y bajo la figura de Instituto Afiliado a la
PUCP, figura que existia entonces y que acordaba autonomia administrativa
y financiera al instituto en referencia. El Director elegido esta vez fue
Bernardus Van Heck y el Secretario General, Enrique Bernales.

Por ultimo, una preocupacion marcante desde el inicio fue la parti-
cipacién estudiantil en diversos trabajos y su presencia institucional a través
del «trabajo de campo» o la proyeccidn social, esfuerzo que ha mantenido
y que se ha ido consolidando y reformulando.

Hacia 1966 ya se habia configurado pues la unidad de Ciencias Sociales
en la Universidad Catdlica, asumiendo las indisolubles tareas de formacion
profesional, de investigacién y de proyeccién social. Esas tareas ya eran
reconocidas como tipicas del quehacer universitario, pero muchas veces
s6lo en el discurso, entre otras cosas por el tipo de dedicacion de los profeso-
res y la falta de reconocimiento y también de tradicién de investigacién en
las disciplinas llamadas humanisticas. En este sentido, en la historia concreta
de nuestra Universidad, la estructura, estilo de trabajo y dedicacién tipica de
los profesores, fue un aporte de la naciente Facultad de Ciencias Sociales a
la Universidad Catdlica y fue posible por el marco que ésta le ofrecio.

Una anotacién adicional es que inicialmente sélo se abrieron dos especia-
lidades, Sociologia y Ciencia Politica, tanto por la demanda de los estudian-
tes candidatos, como por la disponibilidad de profesores especialistas en
cada seccion. Por esa razén, Economia, bajo la denominacién de Desarrollo
Econémico comenzé a funcionar un afio después. En todo caso, mientras
Sociologia recibié un apoyo masivo del equipo holandés, Ciencia Politica
tuvo el apoyo muy limitado de un profesor visitante y en Economia se
debid recurrir, mayormente, a profesores por horas o a visitantes ocasionales.

En todo caso, aquf se inician trayectorias algo diferentes dentro de un
proyecto comun y de una institucionalidad que querifa ser unificadora en
el campo de las ciencias sociales. La Facultad debia buscar «unidad en la
diversidad» y algo de originalidad dentro de formas y de normas de la
propia Universidad, del conjunto de universidades en el pais y del pais en
general.
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2. Los Origenes y objetivos de la Especialidad de Economia

Abordar el desarrollo del area de Economia en 1964, tanto en los aspectos
de formacién profesional de los estudiantes, como los de la investigacion,
eran una opcién explicita de las decisiones de fundacién y organizacién de
la Facultad, pero constitufan retos importantes y planteaban exigencias
elevadas.

En lo que toca a formacion profesional especifica y moderna, se debia
recuperar lo esencial del enfoque y caracteristicas de la disciplina econdmica,
los avances tedricos y los desarrollos metodolégicos logrados en otros
medios, asi como se debfan incorporar los interrogantes que planteaba la
situacién particular del pafs, subdesarrollado y con graves deficiencias en
el conocimiento de su propia realidad. De la misma manera, en lo que to-
caalainvestigacion, se trataba de comprometer competencias profesiona-
les y dedicaciéon completa, en un medio en que no existian como ante-
cedente, referencia o tradicién, sino algunos ensayos de personas escla-
recidas pero sin formacion especifica ni informacién suficiente. Son los
Mariategui, Arca Parrd o Ferrero Rebagliati y otros, a los que habria que
afladir dos personas que si tuvieron formacién de economistas, lograda
en el extranjero. Son Pedro Beltran (en la London School of Economics)
y Luis De Las Casas Grieve (en la Universidad de Chile) que marcaron su
presencia fuera de la Universidad, en el Banco Central de Reserva y el
periodismo, el primero; y, en la politica, el segundo.

Ahora bien, al momento de crearse la Facultad, no se contaba con un
nuicleo suficiente de profesores, propios o visitantes, para iniciar los
trabajos. En concreto, sélo se disponia de un profesor con posibilidad de
dedicacién completa, pero aun con post-grado incompleto. Consecuen-
temente, se decidié postergar en un afio la apertura de la especialidad de
Economia que, como ya hemos mencionado, se identificaba como de
Desarrollo Econdémico. Esa apertura se pudo hacer con el apoyo de los
dos economistas del equipo holandés que, recordemos, estaba orientado
mds bien a apoyar a la especialidad de Sociologfa, y con profesores pot
cursos, sobre todo del Banco Central de Reserva, institucién que ya habia
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iniciado su politica de enviar a sus funcionarios a hacer estudios de post-
.grado el extranjero, en esta etapa sobre todo a Chile.

Entre 1965 y 1971 funcioné el «Departamento de Desarrollo Econd-
mico» en base a un programa que se iba reajustando en busca de una
identidad propia, teniendo en cuenta los objetivos fundacionales y tomando
como referencia la renovacion de los estudios de Economia en Chile,
sobre todo, ya que esa era la procedencia de los mas asiduos colaboradores.

A comienzos de 1969 retorné el profesor fundadot, una vez completado
su post-grado e iniciado el doctorado. Mas adelante, el mismo afio, la
Universidad incorporé a Richard Webb, candidato al doctorado en la Uni-
versidad de Harvard, en una posicién poco precisa pero, mas adelante se
podria comprobar, con la finalidad de formar el Departamento de Econo-
mia y de liderar la unificacion de los estudios de Economia en la PUCP. En
1970 se incorporaria Adolfo Figueroa, candidato al doctorado en la Univer-
sidad de Vaderbilt y, con este equipo como base, comienza una nueva
historia.

En el periodo indicado, 1965-1971 se produjo pues una duplicacién
o paralelismo de los estudios de Economia en la PUCP, problema que
parecia y era en realidad de dificil solucién, dada la fuerza de la tradicién
y la voluntad de continuar de la antigua Facultad de Ciencias Econdmicas
y Comerciales, asf como el vigor del proyecto de la nueva especialidad en
la Facultad de Ciencias Sociales.

En estas circunstancias, al iniciar el afio académico de 1969, la Univer-
sidad Catdlica, como todas las otras universidades en el pais debi6 afron-
tar un proceso de adecuacién a nuevas formas de organizacion, tal como
lo establecfa la Ley de febrero de ese afio. Esa Ley establecia el sistema
departamental, simultineamente con la transformacién de las Facultades
en Programas Académicos. Bdsicamente, los Programas Académicos de-
bian encargarse de las cuestiones relativas a la formacién y a la graduacién
de los estudiantes y, los Departamentos, de reclutar profesores de cada
especialidad, de asignarlos a la ensefianza de acuerdo con los pedidos de
los Programas Académicos, y de realizar las tareas de investigacion.
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En la PUCP, la adecuacién no resulté demasiado dificil, a pesar de las
rigideces y de la resistencia generada por la Ley, por cuanto ya antes se
habia tomado la decisién de una reorganizacion de ese tipo, como resultado
de un importante estudio realizado poco antes. Incluso, hay que sefialar
que antes de conocerse la Ley, ya se habfan creado los Departamentos de
Ciencias y de Teologia.

Bajo el sistema previo de Facultades auténomas, cada una reclutaba
sus profesores, incluso si requerfan alguno de otra disciplina. Es asi que
existfa una diversidad de criterios para seleccionar a los profesores y de
evaluar sus competencias especificas. El sistema se prestaba a errores,
aunque a veces permitfa soluciones felices. La creacién de los departamen-
tos, en todo caso, abria la posibilidad de uniformar criterios de seleccién
y de conformar, en cada especialidad, equipos con posibilidad de patticipar
tanto en la docencia como en la investigacién.

En el caso de Economia, ademds de la dispersién que acabamos de
mencionar existia, como ya hemos mencionado, una duplicacion real entre
la antigua Facultad de Ciencias Econémicas y Comerciales y la especialidad
de Desarrollo Econémico o de Economia del Desarrollo, como se la
comenzd a llamar, en la de Ciencias Sociales. Para las autoridades, sobre
todo para el Rector, la creacién del Departamento fue una ocasién de
resolver los problemas de fondo y de hacerlo por todo lo alto. Se encargd
la tarea de organizar el Departamento a alguien que no habia estado muy
directa ni recientemente vinculado con la Universidad peto que habia rea-
lizado una importante tatea de suplencia de las fallas del sistema univer-
sitario, promoviendo la formacién de personal calificado en el Banco
Central de Reserva y promoviendo también el inicio de investigacién
empirica en el pais. Se trataba pues de una persona particularmente com-
petente, su nombre, Richard Webb Duarte.

Richard Webb fue pues el Jefe fundador del Departamento desde
agosto de 1969 y lo organizé en base a quienes en ese momento prestaban
servicios como profesores de Economia en las Facultades de Ciencias
Econémicas y Cometciales, de Ciencias Sociales y de Derecho, principal-
mente. La convocatoria permitié ya una primera seleccién de quienes
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podian integrar en definitiva el Departamento y se inici6 el trabajo conjunto
con los Programas Académicos para revisar Planes de Estudios y para
proveer profesores en forma mas adecuada. Igualmente se inicié la
necesatia incorporacion de nuevos profesores. En septiembre de 1969 se
incorporé un joven profesor que retornaba luego de completar su Maestria
en la Universidad Catdlica de Chile, Ivan Rivera, que mds adelante com-
pletaria sus estudios doctorales en la Universidad de Chicago y se rein-
corporaria al Departamento hasta 1980, e igualmente se contd con el
apoyo de profesionales del Banco Central con estudios de perfecciona-
miento realizados bajo el liderazgo del anterior Gerente de Estudios Eco-
némicos, es decir, el mismo Richard Webb.

A estas alturas el autor de estas lineas ya era un colaborador cercano del
Jefe y dentro de sus planes de expansion y estabilizacion del Depar-tamento,
él hablaba de «un joven sanmarquino con grandes condiciones que setfa
importante asociar al Departamento». Su nombre, Adolfo Figueroa, yo no
lo conocia adn, pero en junio de 1970, ese joven tuvo que precipitat su
retorno al Perd a rafz del terremoto, ya que su familia era y residia en las
cercanfas de Carhuas y, por tanto fue afectada por los fendmenos naturales
que ocutrieron. A su llegada, Richard, que tenia la oficina en el local de Mird
Quesada, lo trajo a la mifa en las casetas que entonces ocupabamos en el
campus de Pando, y se inicié una gratificante amistad y una colaboracién
que continia. Algunos meses después, y no sin haber contribuido como el
que mas a resolver el problema de la duplicacién de escuelas de Economia,
con la solucién conocida de que Economia quedara en Ciencias Sociales y
que la antigua Facultad se encargara de lo que es Administraciéon y Conta-
bilidad, Richard decidi6 dejar la jefatura y dedicarse a la preparacién de su
Tesis, de manera que debi asumir su reemplazo y tratar de continuar la ta-
rea, con asesotfa del propio Richard y con la solidaria colaboracién de Adolfo.

Dos cuestiones estuvieron en el centro de la preocupacion del Depar-
tamento y estas fueron el completar el equipo de profesores, con la exigen-
cia de que todos tuvieran post-grado y aun, que estuvieran en camino al
doctorado; y, en segundo lugar, que se estabilizara un esfuerzo continuado
de investigaciones. Para lo primero, nuestro interés se dirigié a egresados
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de la propia Universidad que habfan salido a realizar estudios en el
extranjero y asi logramos la incorporacién de Rufino Cebtecos al comenzar
1973 y un afio mas tarde, de Roberto Abusada, ambos Magister y can-
didatos al doctorado en la Universidad de Cornell y que permanecerian
en la planta estable del Departamento hasta 1980. En cuanto a lo segundo,
logramos concretar hasta tres convenios con organismos de la Admi-
nistracién Puablica para realizar tres estudios, uno sobre la Tabla Insumo-
Producto; otro sobre la Competitividad de los Productos de Exportacion
y un tercero sobre El Financiamiento de la Pequefia Industria. Estos con-
venios nos permitieron, ademds, incorporar otro profesor, José Marfa
Caballero, graduado en la Universidad de Essex y ademas, en esta etapa
recibimos el aporte de dos profesores visitantes, Rodolfo Picavet, de
Tilburgo y Jacques Gouverneur de Lovaina: primero fue posible apuntalar
el equipo que debia estimar la Tabla Insumo-Producto y con el segundo
se pudo afrontar lo que en ese tiempo era una demanda insistente y muy
dificil de satisfacer por profesores peruanos, en razén de la carga politico-
ideoldgica que encerraba y que apasionaba en esa época, esto es la
Economia Marxista.

En todo caso, debemos recordar o reiterar, ya que lo mencionamos
antes, que las investigaciones en Economia se iniciaron temprano, en 1967,
en razén de la presencia de Marinus Boénders y de la convocatoria de
proyectos internacionales. A pesar de las reservas que suscitaban en la
época por la vigencia de las Teorfas de la Dependencia, para el Departa-
mento fue muy importante un programa liderado por Joseph Grunwald
en la Brookings Institution. El llamado Programa de Estudios Conjuntos
Para la Integraciéon Economica de Latinoamérica (ECIEL) consistia en la
realizacion simultanea de un proyecto conjuntamente diseflado, en un
nimero importante de paises de la regién y evaluado y coordinado
periédicamente en seminarios internacionales en los que se podia confrontar
avances y ademas, recibir la critica y la orientacién de académicos e inves-
tigadores de mayor experiencia que asistian como asesores. Inicialmente,
ECIEL habfa solicitado y obtenido, en lo que toca al Pery, la participacion
de la Facultad de Economia de la Universidad de San Marcos y en ésta se
habfa encargado el trabajo a un joven asistente llamado Adolfo Figueroa.
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Ahora bien, cuando éste en base a sus méritos obtuvo una beca para
viajar a los U.S.A. a fin de realizar sus estudios de post-grado, parece que
hubieron problemas y la Coordinacién General de ECIEL solicité la
participacion del CISEPA. Esta participacion fue posible porque en nuestro
CISEPA habia una persona calificada y en condiciones de dedicarse a
continuar los proyectos de investigacion en curso, Marinus Boénders, del
equipo holandés.

El afio 1972 Marinus Boénders debid retornar a Holanda, cuando
aun dos de los estudios a su cargo, los de Presupuestos Familiares y de
Comparacién Internacional de Precios no estaban concluidos, de manera
que el primero retorné a su primer responsable, Adolfo Figueroa, ahora
en nuestra Universidad, y el segundo a Maximo Vega Centeno. En esta
etapa también, en la medida que los trabajos de investigacién avanzaban
y que el apoyo de trabajos practicos era necesario en la ensefianza, se
crearon las plazas de Jefes de Practicas a tiempo completo, figura que
subsiste y que ha sido un apoyo muy importante del trabajo del Departa-
mento, aunque no es muy general en la Universidad. Quisiera recordar a
los primeros en esta tarea, José Valderrama, Manuel Fernandez, Patrick
Saint Pol y Donald Tarnawiecki que en diferentes ocasiones han retornado
como profesores, consultores o asesores. En esta etapa recibimos también
la visita de estudiantes graduados de los EE.UU. a quienes ofreciamos un
cuadro fisico e intelectual para la preparacion o avance de sus Tesis y ellos
nos ayudaban a cubrir algunos vacios; creo que es justo mencionar a los
primeros, Alfred Saulniers, de la Universidad de Wisconsin, en 1971 -
1972 y Michael Twomey, de la Universidad de Cornell, en 1972- 1973.
Anotemos, por ultimo, en lo que toca a la conformacién del primer
equipo de profesores, que se habia incorporado en 1972 un historiador,
Heraclio Bonilla, primero a medio tiempo y més adelante a tiempo
completo. En el segundo semestre de 1973 se incorporaba Javier Iguifiiz,
originariamente de la Universidad Nacional de Ingenieria, con postgrado
en las universades de Towa y en la New School of Social Sciences de
Nueva York y que serfa, mas adelante, una pieza importante del equipo.

Entre tanto, Adolfo Figueroa con una disciplina de trabajo admirable
y con el apoyo de las periddicas visitas de su asesor el profesor Werner
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Baer, habia obtenido su Doctorado en la Universidad de Vanderbilt; vy,
luego de una permanencia en la Universidad de Princeton, Richard Webb
lo habfa hecho en la de Harvard. Del trio inicial quedaba el autor de estas
lineas, pero el Departamento habia crecido, su administracién se habia
complicado y deberia esperar todavia ocho afios para cumplit con su
parte, esto es, doctorarse en la Universidad Catdlica de Lovaina. En todo
caso, habia un equipo y voluntad para desarrollar un trabajo que se hacia
cada vez més interesante y es aqui donde viene a jugar un papel muy
importante otra institucién: La Fundacion Ford.

En efecto, se habia llegado a un punto en que era necesario «pensar en
grande» y crear las condiciones de un desarrollo deseable. Eso fue lo que
hicimos, todo el grupo de profesores, en un trabajo de equipo a lo largo
de casi un afio, al mismo tiempo que disefidbamos, también conjuntamente,
el plan de estudios. Este ultimo ha operado con pequefias modificaciones
casi por veinte afios y sobre lo primero que desembocé en un proyecto
presentado y aprobado por la Fundacién Ford, tuvimos el apoyo inva-
lorable de uno de sus asesores, Peter Knigth. Ese programa nos permitié
retener profesores, propiciar la conclusion de las tesis doctorales pendientes
e incluso tener un programa de becas para estudiantes de pre-grado y
contar con la colaboracion de profesores visitantes latinoamericanos, entre
los cuales, el primero y mds importante fue, sin duda, Juan Antonio Morales,
de Bolivia. En curso de ejecucion de este programa se consolidé el Departa-
mento, aproximadamente en las dimensiones y nivel que hoy tiene, pues
permanecian practicamente los antes mencionados y se habfan incot-
porado, aunque temporalmente por diversas razones, Marie Eve Mulquin
de la Universidad Catélica de Lovaina y Manuel Lajo de Escolatina de
Santiago y en forma mas estable, algunos de nuestros propios graduados,
con estudios de petrfeccionamiento en el extranjero. Sobre esa base se
estabiliz6 el trabajo de docencia y de investigacidn, asi como se prepar6
el lanzamiento de nuestro programa de Magister, en 1976. Para entonces
ya se contaba pues con un nucleo de profesores propios de nivel doctoral
y se habia logrado acumular un importante y actualizado fondo
bibliografico, asi como formado algo de cuarenta colecciones de revistas
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de la especialidad, a partir de 1950. Igualmente, se comenzaba, aunque
timidamente, el equipamiento de computacion.

Muy cerca de la conclusién del programa con la Fundacién Ford,
gracias al interés de Camilo Dagum, entonces Jefe del Departamento de
Economia de la Universidad de Ottawa, y de Michel Chossudovski, tam-
bién de la Universidad de Ottawa y visitante en nuestro Departamento, se
pudo gestionar y concretar un programa de apoyo del Gobierno y las
Universidades canadienses, esta vez para el funcionamiento del programa
de Maestria. Basicamente pudimos tener un fondo de becas para que
algunos de nuestros graduados, ya incorporados como Jefes de Practicas,
pudieran realizar sus estudios de posgrado en Universidades Canadienses,
asf como para los estudiantes de nuestro programa de Maestria y un
fondo para profesores visitantes, uno de los cuales fue John Kuyper cuyo
aporte fue crucial en la implementacién de programas de computo. Dentro
de este programa, que también inclufa visitantes latinoamericanos, pudimos
incorporar a un profesor visitante que provenia de una Universidad de
provincias, Efrain Gonzales de la Universidad San Antonio Abad del
Cusco, quien mas adelante fue incorporado como profesor ordinario de
nuestro Departamento, compartiendo en algunas etapas su dedicacion
con sus responsabilidades en el Instituto de Estudios Peruanos.

La historia posterior, por ser mas reciente es mas conocida y no vale
la pena seguir detallindola. La intencién de este recuento de una historia
concreta es la de mostrar como la visién inicial y los apoyos inteligentemente
provistos hicieron posible la creacién de una Escuela de Economia que
ha podido consolidarse como una de las mejores en el pais y de un
Departamento que adquirié solidez relativamente rapido y que ha podido
resistir la presion que significa la demanda de organismos del Sector Publico
y de organismos internacionales, manteniendo una planta estable de algo
de veinticinco profesores, todos con posgrado, 18 con doctorado y el
resto en la condicién de candidatos al doctorado. Igualmente, se ha podido
estabilizar una planta de Jefes de Practica o Asistentes de docencia e inves-
tigacién, con ndémina variable, seleccionada entre los mejores estudiantes
que acababan de concluir estudios en la Facultad. Se nos ha hecho notar
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que hay mucha fluidez, muchas entradas y salidas de profesores, en razén
de que se ofrecen muchas oportunidades y, ciertamente, mejores salarios
para la gente que trabaja en el Departamento, pero también hay, aparente-
mente por lo menos, altas motivaciones para que pueda funcionar siempre
un equipo equivalente.

3. La propuesta académica

Hemos mencionado antes que al crear la Facultad y, mds concretamente,
la especialidad, habfa carencias tanto en lo cuantitativo como, sobre todo,
enlo que se refiere a competencia y enfoque. Habia dos cuestiones vincula-
das el hecho de no ser prolongacién o progenitura de alguna escuela que
nos hubiera dado su tradicién y experiencia, como también sus rigideces
u opciones, alguna dogmatica o sesgo particular. La otra era la posibilidad
y el riesgo de elegir, de definir el propio camino, sobre la base de diferentes
experiencias y referencias; cosa que la pluralidad de origen del grupo
inicial lo permitia, pero evidentemente se perdfan algunas seguridades. Se
podia y se intenté pues un disefio propio con una referencia muy clara a
los problemas del pais y con énfasis en el analisis estructural. Se entendia
que los objetivos de la fundacién nos pedfan formar economistas para el
servicio del pafs, mds que economistas standard.

El enfoque ha variado, ha tenido que ser revisado y aun modificado a
lo largo del tiempo, en la medida que las exigencias de insercién profesional
y los requerimientos de investigacion lo solicitaban. En los afios 70, las
reformas estructurales de ese momento y la presencia creciente del Estado
en la economia, planteaban interrogantes y desafios. Ciertos problemas,
como el delainflacién no eran graves ni prioritarios y las expectativas nos
arrastraban o inducian a realizar otros esfuerzos.

Durante los 80, la estrategia y la dptica de desarrollo se agota o evidencia
fracasos que generan problemas nuevos en el pais (no necesariamente en
toda A.L.) como los de una alta inflacién y otros desequilibrios macroeco-
némicos. Al mismo tiempo, globalizacion y apertura que no son fenéme-
nos totalmente nuevos en la historia econdémica, se manifiestan en diversas
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dimensiones como la crisis financiera mundial del 72, la crisis petrolera
del 73, asi como la ola de apertura y privatizacién en practicamente todos
los paises. En resumen, el desafio de formar economistas utiles al pafs
nos ha hecho evolucionar en cuanto a énfasis y contenido, pero se ha
mantenido como objetivo.

En este esfuerzo, hay dos cuestiones que han tenido particular impor-
tancia. Una esta referida al disefio del plan de estudios y la otra, a la dedicacion
estable de los profesores y la continuidad de su trabajo de investigacion.

El plan de estudios a que nos referimos es basicamente el que se
elaboré entre 1971 y 1972 y estuvo vigente, con pequefias modificaciones,
por algo mas de 25 afios. La razén de esta longevidad hay que encontratla,
primero, en el proceso de elaboracién que involucrd a los profesores
estables y a los colaboradores externos mas continuos, alguno de los
cuales se incorporaria después al personal estable. A lo largo de un afio se
discutié la estructura del programa y los contenidos deseables de las
materias, frente a los desafios de la problematica nacional, y de los
requerimientos de la demanda de economistas.

El plan de estudios se organizo6 en torno a seis ejes que permanecen
adn validos:

a) Los cursos de Teoria en los cuales el estudiante debia adquirir formacion
e informacién sobre los temas fundamentales de la disciplina, en sus
grandes y tradicionales subdivisiones. El requerimiento que se plantaba
era, por un lado la actualidad o el mejor referente de la propuesta y,
por otro lado, la pertinencia en relaciéon con problemas concretos.
Ademis, el estudio de la Teoria, apoyado en la exposicién del profesor,
en las lecturas complementarias y en los trabajos practicos, debian
consolidar el aprendizaje de materias y el método de estudio en forma
que hiciera posible un aprendizaje continuo y auténomo, aun mas alla
del periodo formal de estudios.

b) Los cursos de Métodos Cuantitativos en los que se debia adquirir
capacitacién en el uso de métodos rigurosos de tratamiento de la in-
formacion. La Economia es una disciplina empirica y se apoya en in-
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formacién cuantitativa, de manera que, tanto para investigar como
para conocer y evaluar los resultados de otras investigaciones, estos
apoyos son fundamentales.

Los cursos de Historia que deben hacer posible la ubicacién de
problemas en una perspectiva de largo plazo (historia de hechos),
deben también contribuir a la formacion de una «cultura econémica,
al revisar y discutir la obra y los aportes de maestros de la disciplina a
través del tiempo y en diferentes contextos (historia del pensamiento).

Cursos Complementarios, entre los que se debe distinguir los cursos

previos y los estrictamente complementarios. Los primeros son los

que se requieren, como lenguaje y como aptitud analitica, para abordar
los cursos propios de Economia. Los segundos, tienen que ver con la
naturaleza de los problemas econémicos y con la imposibilidad de su
completa comprensién a partir de un enfoque exclusivamente eco-
némico; y, tienen que ver, asimismo con la vocaciéon integradora de la
Facultad, es decir, con la propuesta de un trabajo interrelacionado con
la Sociologfa, la Antropologia y, al comienzo, como espero que en el
futuro, con la Ciencia Politica.

Cursos de Aplicacion o referidos a problemas o sectores especificos.

Por ultimo, los cursos de Sintesis. Estos son cursos comunes a las
tres especialidades y que debian ser propuestos al término de los
estudios. Son el Seminario de Ciencias Sociales y el cutso de Filosofia
Social. Finalmente, sin ubicacion fija en el programa, el curso de Teologfa
Social, que recoge las preocupaciones de los objetivos declarados y
del caracter de la Universidad Catdlica.

Con todo esto se trataba de formar un profesional no sélo con

capacidad analitica, sino con capacidad de reflexién mds amplia y con

capacidad de discernimiento en cuanto a su servicio a la sociedad.

El contenido especifico del plan de estudios ha variado algo, y tenia

que variar en funcién de los objetivos permanentes y de los requerimientos
de cada momento, pero se puede referir sin dificultad, asi como evaluat
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los cambios, en relacién con los reagrupamientos que acabamos de
recapitular. Han habido cambios por renovacién o por desarrollo de las
materias y han habido también cambios por la importancia o la urgencia
de los problemas que se debfa afrontar tanto en el pais como en el mundo.
Sin embargo, han aparecido dos problemas que, a mi juicio, no fueron
bien planteados y, por lo mismo, no han sido bien resueltos.

Uno es el de la importancia o actualidad de cursos de Economia
Financiera, a los que se resiste una parte de los profesores y que solicitan,
tal vez en exceso, los estudiantes. A unos los motiva la pureza y el rigor de
lo que estrictamente corresponderia a la disciplina econémica, pero la
Economia Financiera es parte de la disciplina y no se la puede relegar a
cuestiones mas 0 menos mecanicas, ni negarle importancia profesional y
politica. A los otros los angustia el adquirir competencias que les abran
posibilidades en un mercado que reiteradamente solicita «economistas
con formacién en finanzas y en métodos cuantitativosy, por lo menos en
los pedidos telefénicos que recibo. Ambas alternativas son importantes y
constituyen preocupaciones legitimas, lo especifico de la disciplina y la
pertinencia de la formacion profesional. Por eso, es de esperar que pronto
se llegue a una solucién de «equilibrio dindmico, ya que al respecto nada
puede considerarse definitivo.

El otro problema es el de la pérdida de importancia real de los cursos
electivos del area y los de sintesis, inducida por una mayor exigencia de los
cursos propios de Economia. La cuestién comienza en los Estudios Gene-
rales en que un disefio heredero de la antigua Facultad de Letras no cumple
con dar una deseable formacién universitaria y no prepara suficientemente
a los candidatos a estudiar Economia. Ciertamente, la solucion no era la
de convertir Estudios Generales en una pre-Economia, pero queda bas-
tante por revisar. No se puede negar que habia una tendencia a eludir los
cursos «electivos del areax, es decir, de Sociologia y de Antropologia; v,
mas recientemente, a crear condiciones para que también se puedan obviar
los «cursos de sintesisy, con lo cual el caracter de Facultad y los objetivos
de la Universidad resultan en tela de juicio. En definitiva, se puede perder
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toda posibilidad de interdisciplinaridad y anular asi la deseable aspiracién de
formar cientificos sociales con formacién amplia y con capacidad de critica.

Por otra parte, es obvio que ni el plan pudo ser aplicado entera y
perfectamente, ni los resultados han sido siempre 6ptimos. De un lado, se
tiene que el equipo de profesores y jefes de practicas era relativamente
pequefio y que siempte ha habido dificultad para mantener la continuidad
del equipo, por la competencia del exterior, en el pais tanto del sector
publico como privado y del extranjero por los organismos internacionales.
Igualmente, ha habido gran dificultad para recuperar a los graduados que
retornaban del extranjero con un grado superior (Magister o Doctor).
Sin embargo, como ya se ha sefialado, se ha logrado mantener un staff de
25 profesores, todos con postgrado y 18 de ellos con doctorado.

De otro lado, la tespuesta y la posibilidad del alumnado ha sido variada,
aunque en conjunto y en lo que va de la historia, ha sido buena.

Los problemas vienen por las condiciones en que puedan dedicarse a
los estudios. Nuestra Universidad se precia de una convocatoria amplia y
mantiene esta opcion en razén de los principios y valores que la sustentan a
través de un sistema de pensiones escalonadas. Esto puede ser una limitacién,
comparando la situacién con la de estudiantes en otras universidades, pero
es también una riqueza en tanto que nos vincula con experiencia y
sensibilidades distintas y por que responde a demandas sociales ineludibles.

En cualquier caso, la presencia y ubicacién de nuestros estudiantes en
cursos o eventos como el Curso de Extension del Banco Central de Re-
serva o los cursos de la Supetintendencia de Banca y Seguro muestra que
se ubican en el primer grupo entre los de las diferentes universidades.
Ademas, dos observaciones pueden ayudar a evaluat el nivel y las caracte-
tisticas del profesional que estamos formando. Una es la que se me dijo en
una oportunidad: «si bien un economista de otra universidad puede ser mas
competente en lo estrictamente técnico, con uno de la PUCP se puede
abordar y discutir problemas en forma mas amplia». La otra se refiere al
hecho de que «si bien los de la PUCP acusan un cierto retardo en ciertos
campos o incluso adhieren a desarrollos tedricos abandonados por la mayo-
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tfa, tienen gran capacidad para ponetse al dia y en la onda deseable». Ambas
observaciones se refieren a capacidades cteadas y eso es muy valioso.

«Hay pues, hermanos, muchisimo que hacer», pero felizmente afit-
mando o mejorando lo que se ha venido haciendo. Debemos revisar el
énfasis en cuanto a posibles especializaciones solicitadas pot el metcado
(Finanzas, Analisis de Series Cronoldgicas) sin perder identidad en lo que
toca a analisis estructural, y debemos enriquecer el enfoque y seleccién de
temas en funcién de las nuevas propuestas que surgen de la renovacién
tedrica en general y de la teorfa del desarrollo en particular, asi como de
las posibilidades de procesamiento de la informacién.

Se ha sefialado y atin criticado algin sesgo keynesiano en el trabajo de
conjunto de la especialidad y si esto es perfectamente defendible, es
conveniente que su enfoque, con énfasis en la demanda, prevalezca también
en la evaluacién de lo valedero de la demanda de los estudiantes, junto
con la experimentada orientacién y percepcion de los profesosres.

4. Temas trabajados

A lo largo de estos 35 afios, los trabajos realizados se pueden recapitular
a través de los temas de Memoria y de Tesis de los estudiantes y de las
investigaciones de los profesores.

Las Memorias y la Tesis son una buena expresién de la modalidad de
trabajo y de la importancia que en cada momento se concedio a diferentes
temas. Inicialmente se presentaron algunos trabajos, reflejo de la etapa
inicial de afirmacién de los profesores y la influencia de los cursos del
Banco Central de Reserva, dictados por profesores extranjeros y del énfasis
teérico que ponfan. Mas adelante, reflejan la sensibilidad a las reformas
estructurales, la distribucién del ingreso; y, sobre todo, la problematica
agraria. Es la etapa de la Reforma Agraria y también de una presencia im-
portante de profesores estables interesados en estos temas. Otros temas
ligados a la propuesta gubernamental, fueron la reforma industrial y la
economia autogestionaria. Por otra parte, algo que atrafa fuertemente,
como hemos sefialado en otra parte, era la economia marxista, pero sélo
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se concretd una Memoria que utilizaba, y muy bien, la teorfa y el método
marxista. Otro lunar de esta época, y hasta hoy, es una excelente Memoria
sobre cuestiones de Economia y Poblacion.

En una etapa postetior, a partir de los 80, hay dos lineas que resultan
dominantes. Una es la Economia del Sector Informal y la Pequefia Industria
y, la otra, la Macroeconomia y el Comercio Internacional.

Este interés cortesponde, por un lado, al espectacular crecimiento de la
informalidad asi como a la agudizacion del desempleo y la pobreza. Por
otro lado, a la aparicién y a la agudizacién de problemas de inestabilidad de
precios, de crisis de balanza de pagos, de escasez de divisas, de déficits
fiscales elevados y, en general, de politica de corto plazo. Es evidente que la
orientacién de los cursos y el tono del debate publico centraba su atencién
en otros temas y estimulaba a estudiarlos bajo sus diferentes facetas. En esta
etapa se presentaron también algunas Memorias sobre cuestiones referentes
al desarrollo industrial y el cambio técnico, asi como al empleo.

Actualmente, y por diversas razones, es muy vatiada la temdtica abordada.
Subsiste la preocupacion por grandes temas de la economia agregada aunque
en forma mas precisa o puntual, como pueden ser las cuestiones referentes
al flujo de capitales o los problemas monetatios. Igualmente, tienen mucho
interés las cuestiones referentes a la economia del sector publico, principal-
mente la politica y la administracién tributaria; y, finalmente, una tematica
que resulta algo privilegiada es la de la Economia Financiera y las Finanzas
Internacionales.

En resumen, hay una evolucién del interés en temas y esto es un reflejo,
tanto del trabajo y la influencia de los profesores y de sus investigaciones,
como de la sensibilidad de los estudiantes que, mas alla de lo primero,
incorpora inquietudes y reivindica intereses.

En lo que toca a las investigaciones o al trabajo permanente de los
profesores, lo que se puede afirmar y se debe reivindicar es que se trata
del desarrollo de vocaciones v de esfuerzos continuados.

Es cierto que, en las etapas iniciales sobre todo, se debid asumir
proyectos «encargados» que no respondian estrictamente a proyectos
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personales o institucionales. Sin embargo, nos sirvié de experiencia y de
ocasion de consolidacién institucional. Mas adelante, los proyectos de
investigacién han estado mas cerca de proyectos personales y de equipo y
han permitido avances acumulativos.

En este sentido, una buena referencia es la de los trabajos de Adolfo
Figueroa, sus asociados y sus discipulos. Comenzd con el analisis empirico
de la estructura del gasto y del ingreso familiar; continué con estudios sobre
la distribucién del ingreso y sus cambios; luego, con el analisis de la economia
campesina, como el sector mas perjudicado en la distribucion; y, continia
con cuestiones referentes a la exclusién social. Esta secuencia hace honor al
conocido adagio del mundo académico, de que una buena investigacién
abre la necesidad y fija las pautas de una nueva. También es conveniente
recordar que al comienzo se trataba, sobre todo, de trabajo empirico enmat-
cado en construcciones tedricas previas y que, paulatinamente, se ha ido
afirmando un enfoque propio y se han concretado aportes originales.

Otra linea de investigacién que ha tenido una continuidad relativamente
prolongada, es la que podemos esquematizar en el desarrollo industrial, el
cambio técnico y el crecimiento econémico. Aqui la evolucién ha sido de
estudios microeconémicos o de industrias especificas hacia cuestiones
mas globales, también con algunos logros acumulativos.

Una tercera linea de investigacién que tuvo gran fuerza en los afios 80
fue la referente a cuestiones agrarias, a la cual se consagraron varios pro-
fesores, J. Caballero a la Reforma Agraria, A. Figueroa y E. Gonziles a
problemas de la Economia Campesina y M. Lajo a problemas de la
Seguridad Alimenticia.

A partir de la segunda mitad de los 70, en la medida que se manifestaban
o se agudizaban problemas macroeconémicos de corto plazo, se centrd
en ellos la dedicacién de varios profesores e igualmente se inicié un
conjunto de investigaciones sobre esas cuestiones, las mismas que contintian
en la actualidad.

Las cuestiones del empleo han estado presentes, aunque en forma
discontinua. Asi, se han realizado estudios sobre el empleo rural, el empleo
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industrial, las condiciones de trabajo y la calidad del empleo, asi como
sobre diversos aspectos del funcionamiento y evolucién del mercado de
trabajo.

Por dltimo, en el Departamento se han abordado temas poco conven-
cionales pero de indiscutible importancia para el pafs. Tenemos asi, estudios
sobre efectos econémicos de fendmenos o desastres naturales, sobre la
violencia estructural y sobre los gastos militares.

Antes hemos sefialado la importancia del programa ECIEL en la
iniciacién y en la definicién del nivel de nuestros trabajos. Debemos decir
que a través del tiempo, la participacién del Departamento se intensific 6,
mientras el programa pudo funcionar, hasta asumir un papel importante
en los diferentes proyectos. Mas adelante ha sido la convocatoria de
congresos internacionales de alto nivel, como los de la Sociedad
Econométrica, de LASA (Latin American Studies Association) y de LACEA
(Latin American Caribean Economic Association ) para estimulat la
conclusion de trabajos y para ventilarlos en ambitos més amplios. Una
mencién especial debe hacerse sobre el Consorcio de Investigacién
Econémica (C.ILE.), programa apoyado por la Agencia Canadiense para
el Desarrollo Internacional (ACDI) y que desde 1997 apoya proyectos de
investigacion en nuestro Departamento y en cuatro otros centros de
investigacién en el pais. Los temas investigados han sido variados y fueron
propuestos por los profesores, en relacién con sus lineas de trabajo, y
seleccionados bajo estrictos criterios de calidad y relevancia. Este programa,
como algunos contratos externos que han permitido ejecutar otros
proyectos, nos han permitido mantener una planta estable de profesores
y asegurar su dedicacién completa a la Universidad.

En base a todo esto, el Departamento ha podido responder a la
demanda de docencia y asesoria en la propia Universidad y ha podido
asegurar una presencia significativa en el medio académico y de la politica
publica en general; presencia que sin ser formal ni haber recibido encargos
especificos, es continua y es reconocida.
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5. Conclusion: una presencia significativa

Tal como hemos mencionado antes, pese a su relativamente corta trayec-
toria, el area de Economia, es decir, el Departamento, la Especialidad de
Economia en la Facultad de Ciencias Sociales y el programa de Maesttia
en Economia en la Escuela de Graduados han logrado una posicion
expectante en el ambito de la disciplina en el pafs.

Ha existido ademas, y desde el principio, un interés por la sociedad
peruana en general y por ello una actitud abierta al intercambio y al didlogo
con colegas e instituciones de diversos lugares. Por una parte, hemos
recibido estudiantes y aun profesores de diversas universidades de pro-
vincia, sobre todo para la Maestria. Particularmente, hemos tenido nume-
rosos alumnos provenientes de las universidades Nacional de Piura, del
Altiplano, de Huamanga, y de algunas mas. Una vez graduados, no pocos
de estos exalumnos nuestros han retornado a sus universidades de origen
como profesores y la demanda, podemos decir, que continta. Por otro
Jado, han sido muchas las ocasiones en que nuestros profesores han sido
invitados a dictar cursos cortos o seminarios en otras universidades.

Una ocasiéon de colaboracién, con beneficios mutuos y que refleja el
espiritu de colaboracion, han sido algunas investigaciones, cuya muestra
de observaciones involucraba areas o actividades del interior del pais.
Concretamente, los estudios sobre la economia campesina y sobre la
productividad agropecuaria permitieron incluir personal asociado con
las universidades de Cusco, Puno y Ayacucho.

Otro tipo de relacién y cooperacién es la que se da en el marco del
Consorcio de Investigacidn, en términos de confrontar avances o
resultados de investigacién, y de organizar eventos de difusién o de andlisis
de coyuntura. Igualmente en el marco de Consorcio de Universidades
(UPCH, UL y UP) en el que pueden ofrecer nuestros cursos y enviar estu-
diantes a tomar cursos de esas universidades. Esto es aun una posibilidad
mas que una realidad, pero es una posibilidad muy interesante de coo-
peracién y complementacion. Finalmente, un intercambio muy fructifero
ha sido el que se pudo realizar con el Instituto Tecndlogico de Massachusets
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(M.I.T.), bajo el liderazgo de Rudiger Dornbusch y de Javier Iguifiiz,
recibiendo visita de sus doctorandos y enviando profesores del Depat-
tamento a Boston, ambos por cortas temporadas.

Por otro lado, ante la convocatoria de la Comunidad Europea para
participar en el programa ALFA (América Latina Formacion Académica),
nuestra Universidad, bajo el liderazgo del Departamento de Economia y
la Escuela de Graduados, ha organizado y conducido un programa de
Maestria en Economia y Relaciones Laborales, de cardcter internacional
(participan Universidades y estudiantes de Argentina, Chile, Espafia, Francia
y Bélgica, junto con los nuestros) e interdisciplinario (Derecho-Economia
-Sociologia). Esta es una experiencia nueva y muy prometedora, ya que la
problematica laboral no puede y no deberfa ser abordada, con pretensiones
de exhaustividad y de acierto, sino con una participacién multiple y abierta
a recibir aportes. En esta misma linea se esta estudiando una posible maestria
en cuestiones relacionadas con la regulacion, la competencia y la propiedad,
en la cual nuestro Departamento debe tener un papel fundamental.

Por ultimo, el area de economia ha concretado y difundido sus trabajos
en dos series de publicaciones. Estas son los Cuadernos de CISEPA, que
ya alcanzan el nimero 184 desde su inicio en 1972, y la revista Economia
que, como referencia o «acreditaciény, se puede decir que es la unica
revista peruana de economia que se reporta en el Journal of Economic
Literature de la American Economic Association. La revista, que aparecié
en 1977, va por su afio 23 de editar dos numeros por afio con atticulos
debidamente arbitrados. Igualmente, a través del Fondo Editorial de la
PUCP, sobre todo, aunque también en otras casas editoras, los profesores
han publicado libros resultantes de sus investigaciones, algunos de los
cuales han debido ser reeditados. Esta pendiente el pedido del propio
Fondo Editorial de preparar textos universitarios y colecciones o lecturas
en temas especiales que esperamos se concrete pronto. Este pedido,
proveniente de otras fuentes, se nos hizo hace ya un buen tiempo y, en ese
entonces no nos parecié prudente hacerlo, ya que un texto no debe ser
glosa, repeticién o reformulacién de otros, aunque fueran obra de maestros
reconocidos, sino mas bien, fruto de la propia experiencia institucional y
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personal. Actualmente, nuestros profesores cuentan con ese bagaje y
creemos que aqui hay una linea de servicio a nuestros estudiantes y en
general a los estudiantes de economia en el pafs.

Asi las cosas, hay pues una presencia significativa en el mundo académico
y en forma indirecta en el de la politica econémica. Esto se refiere,
naturalmente al aporte de los profesores del Depar-tamento, pero hay
también una presencia difusa a través de nuestros graduados en diversas ¢
importantes funciones tanto en el sector publico como en el privado. Con
relacién a estos, hay que sefialar, con una mezcla de orgullo y pena porque
algunos de los més destacados han quedado en el extranjero, en instituciones
y en organismos internacionales unos y, otros, como profesores en pres-
tigiosas universidades europeas y norteamericanas.

69






I1. ESTADO, MERCADO Y SOCIEDAD CIVIL: RELACIONES, MODELOS Y
PERSPECTIVAS






El Peru frente a los procesos de integracién en los noventa

Alan Fairlie Reinoso'
Departamento de Economia
Octubre, 1999

En los anos ochenta, como producto de las politicas de ajuste que se im-
plementaron para pagar la deuda externa, se vivié un periodo de profunda
crisis econémica: hiperinflacion, altas tasas de interés, devaluacion, ctisis
de balanza de pagos, racionamiento del crédito, caida de la inversion, de-
sempleo y aumento de la pobreza. En este contexto, los procesos de inte-
gracion también sufrieron una profunda crisis como consecuencia de las
politicas y respuestas de ajuste unilaterales, con que cada uno de nuesttos
paises enfrenté la crisis.

En la década del noventa, se tuvo un contexto diferente: apertura de
mercados, liberalizacién, desregulacion y reforma del estado implementa-
dos en la mayoria de los paises de la regién. Asociado a este nuevo entorno,
los flujos de capital que llegaron a la regién contribuyeron en gran medida
ala reduccién de la inflacién, recuperacion del nivel de actividad, inversion,
préstamos y acumulacién de reservas internacionales.

Asimismo, en estos afios se produce un nuevo dinamismo en los
antiguos y nuevos procesos de integracién que se crearon: se lograron
significativos avances de los acuerdos bilaterales, regionales como CAN,
Mercosur, acuerdos como NAFTA, G-3, Mercado Comun Centroame-

" El autor agradece la eficiente colaboracion de Esther Rodriguez y Lucy Baca en la
preparacion de este trabajo.
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ricano, CARICOM y avances en la negociacién de la integracion hemisférica
en ALCA, entre otros.

La participacion peruana en estos acuerdos es diferenciada en términos
de compromisos, debido a la posicién que mantiene en cada esquema de
integracion y al peso que tiene en cada uno de ellos. Como sabemos exis-
ten asimetrias mas marcadas que otras al interior de cada bloque en cuanto
al grado de desatrollo y de ventajas comparativas, lo cual lleva a analizar
los compromisos que se mantienen en cada uno de los acuerdos en cuanto
a cronogramas y esquemas de liberalizacion.

El escenatio actual se presenta dificil: crisis internacional y situaciones
complicadas para varios paises de nuestra regidn, recesiéon econdmica
mundial, aumento de la tasa de interés, restricciones crediticias, entre otras.
Los paises estan implementando nuevamente politicas unilaterales (politicas
cambiarias, comerciales) para poder revertir los desequilibrios comerciales
y financieros generados por el shock externo negativo. Es por ello que
resulta necesario analizar las posibilidades y desventajas del Pert en los
principales acuerdos que ha firmado.

1. ACUERDOS BILATERALES

Los principales acuerdos bilaterales firmados por el Peru se suscriben en
el marco de ALADI. Estos acuerdos se encuentran comprendidos en lo
que se denomina Acuerdos de Complementacién Econémica (ACE).

En la década de los noventa, estos acuerdos han podido desarrollarse
y establecer sistemas de preferencias porque de forma paralela, cada uno
de los pafses de América Latina ha liberalizado su comercio y eliminado
las barreras arancelarias que se tenia en los ochenta.

El comercio de Perti con ALADI, como bloque representa el 16% de

las exportaciones globales en promedio? y el 33% del total importado del
mundo?® para los afios 1994 hasta 1998.

B -Después del 33% de Europa, del 25% de Nafta v del 23% de Asia.
> Le sigue el 29% de Nafta.
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GRAFICO N° 1

PERU: EVOLUCION DE LAS EXPORTACIONES A ALADI
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GRAFICO N° 2

PERU: EVOLUCION DELAS IMPORTACIONES DESDE ALADI
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El principal acuerdo firmado por parte de Pert a nivel de ALADI en
la actualidad, resulta ser con Chile.

1.1. Relaciones comerciales con Chile

El Acuerdo de Complementacién Econdémica (ACE) firmado con Chile
el 22 de junio del pasado afio y que entré en vigencia el 1° de julio de ese
mismo aflo, resulta set el mds importante que se ha firmado a nivel bilateral
recientemente, aunque se est renegociando nuevamente.

Este acuerdo, busca establecer una zona de libre comercio en un
petiodo maximo de 18 afios. Dentro de este acuerdo, 2600 productos
gozan de desgravacion arancelaria desde el 01/07/1998. Se ha establecido
un cronograma de desgravacién para cinco y diez afos de forma
individual e incluye un cronograma entre 15 a 18 afios para ambos paises
respecto a productos de mayor sensibilidad*.

Cabe sefialar, que existen sectores, que se liberalizardn de manera mas
inmediata como es el caso del sector agroindustria e hidrobioldgico, asi
como, sectores sensibles como el textil, el cual fue tratado por separado.
En este caso se establecieron seis listas que se desgravarfan en periodos de
tres, cinco, seis y ocho afios. Asimismo, productos de algodén como
pantalones, camisas, ropa interior, productos elaborados en base a fibras
acrilicas, ya se encuentran desgravados en el marco del AAP N° 28.

Asimismo, ambos paifses se comprometieron a no otorgar cualquier
tipo de subsidio a las exportaciones que pueda perjudicar el acuerdo co-
mercial. Bl plazo maximo que se establecié para eliminar cualquier tipo
de subvenciones existentes fue el 31 de diciembre del 2002.

Ademas del acuerdo comercial firmado, el acuerdo también compren-
de compromisos en materia de cooperacién técnica, econémica, aduanera,
servicios, inversiones, turismo, promocién comercial, entre otras®.

¢ Como es el caso del sector textil, el cual establece un periodo de desgravacion de 6 afios

para Chile y 8 afios para el Pera.
> Tomado del ACE N° 28 del 22 de junio de 1998.
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Uno de los aspectos mas dificiles que se ha tenido que enfrentar en la
negociacion del acuerdo ha sido la estructura arancelaria existente entre
los dos paifses. Asi, Chile mantiene mas del 99% de sus aranceles con un
promedio de 11%, mientras que el Perd un 84% lo mantiene en 12%,
ademads de tener un significativo nimero de partidas sensibles®.

En las ultimas semanas se ha venido estudiando la posibilidad de
entablar renegociaciones para ver la posibilidad de acelerar la desgravacién
arancelaria a partir del cronograma establecido por las partes, en aquellos
productos menos sensibles. Asimismo, ampliar el ambito del acuerdo a
sectores como el de servicios.

Viendo la evolucién reciente de la balanza cometcial bilateral, no esta
claro que revisar este acuerdo le convenga al Perd. Se debe recordar que
el ACE con Chile generd protestas en ese pais en distintos gremios
empresariales, inclusive en el Congreso, lo que parece haberse vuelto a
presentar por otros canales.

Marco comercial del acuerdo

Las exportaciones peruanas a Chile representan el 13% en promedio del
total exportado a la regiéon de ALADI para el periodo 1994-1998. En el
caso de las importaciones debemos mencionar que éstas representaron
en promedio el 11% de las importaciones a ALADI para el periodo
1994 a 1998. Cabe mencionar, que para Chile, estos porcentajes
representan en promedio el 12% y el 2.5%, respectivamente’.

De lo anterior podemos sefialar que existe una asimetria en cuanto a la
importancia que representa para cada pafs el comercio bilateral. Esta
asimetria resulta ser mas pronunciada en el caso las importaciones, ya que
mientras que para Pert las importaciones desde Chile representan el 11%,

¢ Veise articulo de la Dra. Liliana Honorio de la Cimara de Comercio de Lima. F. Ebert.
Perd: Balance de las negociaciones bilaterales y las relaciones con los bloques regionales.
1999.

Datos extraidos de las estadisticas de ALADI.
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en el caso chileno solo representan el 2%, lo cual se refleja en el déficit que
se mantiene con ese pafs.

En lo que va del presente afio, las exportaciones se han incrementado
enun 36% respecto a junio del afio pasado, mientras que las importaciones
se redujeron en un 7% con respecto al mismo periodo. El incremento de
las exportaciones a Chile ha venido acompafiado del ingreso de nuevos
productos al mercado chileno, en la mayoria de los casos favorecidos
por el ACE®.

Sin embargo, el déficit comercial se mantiene con Chile. Asilo podemos
apreciar en el siguiente grafico.

GRAFICO N° 3

PERU: BALANZA COMERCIAL CON CHILE
(US$ Mill.)
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Fuente: SUNAD y ALADI

Asi tenemos que los tres primeros productos de exportacion a Chile a junio de este afio
son los aceites y crudos de petrdleo, las grasas y aceites de pescado y las barras de acero,
mientras que en el mismo periodo del afio pasado fueron los minerales de molibdeno,
el zinc en bruto sin alear y las redes para pesca. Ver Estadisticas de ADUANAS.
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Como podemos apreciar, el déficit comercial con Chile resulta ser
importante. En 1997 llegé a US$ 179 mill, mientras que en 1998, como
producto de la crisis este déficit se redujo a US$ 147 mill. En lo que va de
1999, el déficit con Chile llega a US$ 48 mill. Se prevé un crecimiento
para 1999 del comercio entre ambos pafses y una disminucién del déficit
comercial, lo cual estarfa explicado principalmente por la firma del Acuerdo.

2. ACUERDOS REGIONALES
2.1. Comunidad Andina

El Grupo Andino es uno de los proyectos de integraciéon mas avanzados
de los pafses en vias de desarrollo, que busca promover el desarrollo
equilibrado y arménico de sus paises miembros y facilitar el proceso de
integraciéon regional. Naci6 el 26 de mayo de 1969 con la suscripcién del
Acuerdo de Integracién Subregional Andino (Acuerdo de Cartagena)
por parte de los plenipotenciarios de Bolivia, Colombia, Chile, Ecuador
y Perd; y entrd en vigencia el 16 de octubre del mismo afio.

En este largo y accidentado periplo se han tenido periodos de auge y
expansion en la primera mitad de los setenta, cuando la estrategia en boga
era la sustitucién de importaciones y gobiernos reformistas (vatios militares)
dirigian nuestros paises. Luego, en la década del ochenta, este proceso de
integracién se vio estancado como consecuencia de las politicas y respuestas
unilaterales que cada uno de nuestros paises le dio a la crisis de la llamada

década perdida.

A comienzos de esta década, se establecieron una serie de medidas
disefladas con la finalidad acelerar el proceso de integracion. Asi, para
setiembre de 1995, con la realizacién de la Cumbre Presidencial Andina
realizada en Quito se establecieron reformas en el ambito institucional, se
adoptd un arancel externo comun, se eliminaron los obsticulos a la
inversion extranjera directa, se adopté la nomenclatura NANDINA, se
liberalizaron los servicios de transporte en sus diferentes modalidades.
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En 1996, con ocasidén de la Reunién Presidencial Andina realizada en
Trujillo, se introdujeron los primeros cambios y el afianzamiento del bloque.
Las cancillerfas pasaron a ser un elemento fundamental en el impulso a las
politicas de integracién que definen los gobiernos.

En 1997, el Peru practicamente se retitd del proceso de integracion
andino, sin embargo tras varias negociaciones, se reincorporé plenamente
el 25 de junio de 1997°.

En la dltima Cumbre Presidencial Andina, realizada el 26 de mayo
pasado, con motivo de los 30 afios del proceso de integracién andino,
uno de los principales compromisos a los que se ha llegado ha sido el esta-
blecimiento de un mercado comin andino para el 2005. Esto supone no
solo terminar el proceso de liberalizacion, sino perfeccionar el arancel ex-
terno comun, cumplir con las metas de liberalizacién de servicios, impulsat
la integracién fronteriza y eliminar las trabas al libre movimiento de bienes
y personas, asi como instrumentar un politica exterior comun, ademas
del compromiso de profundizar el acuerdo de integracién andino y alcan-
zar logros en aspectos politicos, econémicos, sociales y culturales.

La coordinacién de politicas es fundamental también para las negocia-
ciones con otros acuerdos de integracion. Esto se ha logrado en Cartagena,
lo que seré decisivo ya que en el pasado no siempre se conté con la nece-
saria interaccién con los ministros de finanzas que son los que manejan los
recursos. El mantener una meta inflacion de un digito fue uno de los prin-
cipales resultados del proceso de cootdinacién acordado.

Uno de los mayores desafios para la integracién y que actualmente re-
presenta un riesgo, significa las tendencias a la accion unilateral derivadas
de la inestabilidad macroeconémica y los impactos de la crisis internacional
que hacen la situacién muy volatil. Tanto por las devaluaciones que puedan

?  Unadiscusién sobre la participacion peruana en la CAN se puede encontrar en Fairlie.

«Comunidad Andina, Regionalismo Abierto y Comercio Intraindustrialy. En: Politica
Internacional No 43, Revista de la Academia Diplomitica del Perd. Ene-Marzo 1996.
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transformarse en «empobrecedoras del vecino», como por medidas de
proteccion comercial en el plano agricola e industrial que los diferentes
pafses andinos han venido implementando (salvo Pert). La superacién de
la crisis en Ecuador, las turbulencias en Colombia y el afianzamiento de la
estabilidad en Venezuela no deberfan darse a costa de debilitar el proceso
de integracién andino.

« La posicion peruana

Las relaciones del Pert en el marco de la Comunidad Andina, se han
fortalecido después de que en 1997, Perd anunciara su retiro del Acuerdo.
Superada esta situacion y con el compromiso acordado en la dltima
Cumbre Presidencial Andina de establecer un mercado comun en el 2005,
las ventajas de este acuerdo en el dmbito comercial y estratégico se presentan
muy atractivas.

El Pert al interior de la CAN ha suscrito toda la serie de avances que
se han dado en los temas de acceso al mercado, politicas de competencia,
practicas restrictivas, entre otras, as{ para el 2000 el 86% del universo
arancelario estara liberado.

A nivel del bloque, el comercio con el mundo en lo que va de la
década ha tenido un crecimiento significativo. Asi, las exportaciones intra-
CAN han crecido hasta 1997. Sin embargo como lo podemos apreciat
en el grafico N° 4 las exportaciones en 1998, se redujeron dristicamente,
siendo las caidas mas importantes las exportaciones al Mercosur y al TLC
(Canada EE.UU. y México). La menor caida sin embargo se registrd en
el caso de las exportaciones intracomunitarias.
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GRAFICO N° 4
COMUNIDAD ANDINA: EVOLUCION DE LAS EXPORTACIONES
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Fuente: Estadisticas de la Communidad Andina.

Sin embargo, la balanza comercial con el bloque continia siendo deficitaria.

GRAFICO NP° 5

PERU: BALANZA COMERCIAL CON LA COMUNIDAD ANDINA
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Fuente: Comunidad Andina- Secretaria General Sistema Subrregional de Informacién Estadistica.
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El comercio con la CAN a junio de este afio mantiene un saldo
deficitario de § 286.44 mill. para el Pert. Las exportaciones se han reducido
en un 37% respecto al mismo periodo de 1998. El caso mas dramatico
en esta reduccion se da con Colombia (46%). Mientras que las importa-
ciones también se han reducido en un 30%, siendo la reduccion mas im-
portante en el caso de Bolivia (63%) y luego Ecuador (48%).

Cabe resaltar, una caracteristica muy importante de este volumen de
exportaciones, la cual es la composicion del comercio. En 1997 mas del
95% de lo exportado a la region fueron manufacturas, (de los $516 millones
exportados, § 495 millones fueron de manufacturas).

En este contexto, el Peru debe fortalecer su participacién en la CAN,
suscribir el arancel externo comun, lo que no sélo impulsaria la unidad
sino que mejorard la competitividad de nuestros exportadores, en particular
de bienes de mayor valor agregado. En todo caso se podria definir un
cronograma de convergencia gradual que tienda a una mayor uniformidad
de la relacion precios-costos de los paises andinos'.

2.2. Comunidad Andina - Mercosur

Los acuerdos vigentes entre ambos grupos hasta 1994, eran generalmente
bilaterales y de alcance parcial, referidos al tema de complementacién
econdmica, suscritos en el marco de la ALADI. El ambito de aplicacién
de estos acuerdos era muy limitado: se basaban principalmente en una
reduccién arancelaria negociada producto por producto (sin un mecanismo
automatico de desgravacion y sin alcanzar el universo arancelario), no
contenian normativas en materia de barreras no arancelarias, normas de
origen y salvaguardas. En general, carecfan de normas especificas que
reglamenten sus intercambios reciprocos y no prevefan mecanismos de
solucién de controversias generados por la interpretacion de los mismos.

" Ver en: A 30 afios del proceso: Fortalecer la unidad andina. FAIRLIE. Alan. En

Revista: Integracion y Desarrollo. N° 5.
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En el siguiente cuadro podemos apreciar los esquemas de negociacion
que se han utilizado desde 1995 en las relaciones entre los dos bloques

subregionales'!.

CUADRO N° 1
FASES DE LAS NEGOCIACIONES CAN - MERCOSUR

cntre otros.

PERIODO TEMA DE DISCUSION RESULTADO
By /_\cuerd()s dc' formacion de una zona de l?smncmnicnu? d_cbid(’) alo nmbici()so‘
1995 libre comercio, en ¢l que se lnClulRl'l del proyecto. Se 1.nclu{an temas que ain
Primera temas de la Rf)lildﬂ Uruguay, adcr_nas de |no cran vistos al interior de los grupos
.. temas de servicios, normas de origen,
Reunion <

1995- 1996

Adopcion del esquema de negociacion
del patrimonio histérico (marco de
ALADI). Acuerdos por separado.
Mercosur actuaba como bloque y los
andinos por separado.

Los temas de negociacion incluyeron
los temas abordados en el marco de la
OMC. No se lograron avances.

Cambio de esquema: negociacion de
una zona de libre comercio. Solo se

Iistancamicnto de las negociaciones
debido a los sectores sensibles al inte-

bicnes y servicios e inversion reciproca.
Creacion de un drea de libre comercio
(2000) previo a una desgravacion aran-
celaria.

1997 incluyé tema arancelario. Negociacion  |rior de cada bloque y respecto al tema
entre bloques. de normas de origen y clausulas de
salvaguarda. Propuestas diferentes.
Cambio de esquema: negociacion del  |Iistancamiento en la primera fase.
patrimonio historico. Surgicron problemas en ¢l tema de
Incluia ademas aspectos de coopera- preferencias arancelarias. CAN buscaba
1998 cidn, negociaciones en el tema de una reduccion del 100% de aranceles

mientras que Mercosur solo estaba
dispuesto a ofrecer entre 30 a 50%. No
se logré un acuerdo en la lista de pro-
ductos del patrimonio histérico.

Fuente: Fairlie (1998)

- Temas de discusidn

A comienzos de 1999, los paises miembros de la CAN solicitaron a los
miembros del Mercosur acelerar las negociaciones para liberar un primer

Un mayor detalle de las negociaciones realizadas durante este periodo puede apreciarse
en Fairlie, Alan. Relaciones Comunidad Andina-Mercosur en el contexto de regionalismo abierto.
Ponencia para conferencia «Las relaciones de Mercosur con bloques econdmicos regionales:
¢Convergencia o conflicto?» Miami: 1998.
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grupo de productos entre los dos bloques'?. Hacia febrero, en términos
cuantitativos, los productos que tenfan un acuerdo definitivo eran pocos:
12% de productos de la lista andina y un 8% de la lista del Mercosur. Esta
situacion reflejaba el estancamiento de las negociaciones.

Las dificultades en la concrecion, se originaron particularmente por la
situacion que presentaba Brasil: habia devaluado su moneda significativa-
mente, lo cual habia generado malestar en su principal socio al interior de
MERCOSUR, pues en el caso de Argentina, por el régimen de convertibi-
lidad, no es posible devaluar, por lo que la pérdida de competitividad o
la posibilidad de desequilibrio en la balanza comercial tiene que ajustarse
de otra manera: via recesion o algunos mecanismos de politica comercial.

En marzo, Brasil propuso a los paises de la CAN una negociacion por
separado del Mercosur para crear una zona de libre comercio. El plazo
que se establecid fue de tres meses. La propuesta del mayor socio comercial
del Mercosur, volvid a cambiar el sistema de negociaciones establecido
en abril de 1998

El 5 de julio de 1999 se firmé el Acuerdo de Alcance Parcial de Com-
plementacién Econdémica entre ambas partes, el cual entré en vigencia el
16 de agosto pasado por un plazo de 2 afios y con posibilidades de ser
renovado hasta la creacién de una Zona de Libre Comercio del Sur (ZLCS),
la cual reemplazard a este acuerdo.

Se dejaron sin efecto los acuerdos de Alcance Parcial que se encontraban
vigentes a la fecha en el marco de ALADI. Asi, en el caso de Perti el AAP
N° 25 firmado entre Brasil y Pert quedé sin efecto, quedando vigentes
las disposiciones no cubiertas por el acuerdo.

El Acuerdo establece mérgenes de preferencias fijos como un primer
paso para la creacién de una ZLCS.

2 En la 74 reunién de la CAN integrada por los ministros de comercio. Marzo, 1999.
B Ta cual consistia en una negociacion en dos etapas: la primera la negociacion del

Acuerdo de Preferencias Arancelarias y la segunda etapa un Acuerdo de Libre Comercio.
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A manera de comparacion, se debe sefialar que la mayoria de productos
que se exporta a Brasil tiene preferencias, mientras que la mayor parte de
las importaciones de Brasil no las tiene. Con el ultimo acuerdo, el 98% de
las exportaciones peruanas a ese pafs contara con preferencias arancelarias.
De éstos, el 91% tendran preferencias que se encuentran entre 70 y 100%.
Esto es adicional a lo ya incluido en el Patrimonio Histérico. Asimismo,
se han establecido preferencias para nuevos productos.

Con la firma del acuerdo, el Pert ha logrado condiciones que en muchos
casos son similares a las obtenidas por Chile en sus negociaciones con Brasil
(via Mercosur), dado que Peru es el principal exportador andino al Brasil.

Cabe sefalar que las relaciones con los demas miembros del Mercosur
se encuentran a la espera de la posibilidad de negociar un acuerdo similar al
de Brasil. Sin embargo, en el caso de Argentina, Uruguay y en menor grado
Paraguay se presenta el problema de los productos sensibles que en este
caso son los productos agricolas. Como sabemos los paises andinos man-
tienen a estos productos muy protegido (sistema de franjas de precios),
mientras que los socios del Mercosur apuestan por el libre cometcio en este
rubro.

El Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA), nace en
diciembre de 1994 en la reunién cumbre que 34 presidentes americanos
sostuvieron en Miami, con el objetivo de crear una zona de libre cometcio
americana, conformada por multiples esquemas de integracién e iniciativas
subregionales ya existentes. La caracteristica principal de esta acuerdo es la
de ser de «altima generacidény, esto es, adopta un catdcter discriminatorio
frente a las economias extrazona.

A la fecha se han realizado reuniones preparatorias en Denver en 1995,
luego en Cartagena de Indias en 1996, en Belo Horizonte en 1997, en San
José en 1998, asi como la Segunda Cumbre de la Américas en Santiago

en ese mismo afio. La proxima reunidén ministerial serd en Toronto a fines
de octubre de 1999.

La coordinacién de politicas que antes era fundamentalmente discusion
tedrica, hoy resulta ser més relevante para paises cuyo peso en la region es

86



EL PERU FRENTE A LOS PROCESOS DE INTEGRACION DE LOS NOVENTA

importante'. Otro aspecto adicional que pone en la agenda la necesidad
de la coordinacién de politicas, estd referido a la vulnerabilidad de las
economias latinoameticanas frente a los shocks externos.

Un tema que genera ciertas discrepancias se encuentra referido a las
asimetrias existentes entre los miembros del Acuerdo. Por un lado tenemos
las diferencias de tamafio y/o grado de desarrollo entre los paises. De
otro lado, existe una gran diferencia en la composicién del comercio de
cada pais con los bloques regionales y extrarregionales. Asimismo, existen
tratos preferenciales respecto a paifses y grupos de pafses que no se van a
mantener cuando concluyan las negociaciones globales, y no es evidente si
se tendrin beneficios netos adicionales' significativos.

En ALCA coexisten varios acuerdos de integracion, algunos de los
que nos hemos ocupado, pero los principales flujos comerciales se dan

con NAFTA.
+ La posicion peruana

En el dmbito comercial, podemos sefialar que las exportaciones peruanas
dirigidas a NAFTA, ascendieron a US$ 2, 208.41 millones en 1998 lo cual
represento el 39% del total de exportaciones peruanas. Como sabemos el
principal socio comercial del Pert es Estados Unidos y como se puede
apreciar en el siguiente grafico el crecimiento de las exportaciones a los
Estados Unidos ha sido importante para el perfodo 1995 a 1997. En
1998, el crecimiento de las exportaciones a Estados Unidos fue menor al
registrado en 1997 (37%) pero resulta ser significativo (13%).

" Es el caso de Argentina respecto a Brasil, dado el peso que tiene este iltimo en el resto
del cono sur, las vatiaciones en sus principales variables econdmicas, afectan a los
demds paises de la subregion.

5 Es el caso de las preferencias arancelarias andinas otorgadas por Estados Unidos.
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GRAFICO N° 6

PERU: EVOLUCION DELAS EXPORTACIONES AL NAFTA
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En el caso de las importaciones, éstas han tenido un crecimiento
sostenido hasta 1997. Para 1998, pese a que hubo una reduccién en las
importaciones a la regién, el porcentaje de participacién se mantiene im-
portante (63%).

La reduccién de las importaciones que se produjo en 1998, no resulté ser
muy drastica en el caso de los productos importados desde Estados Unidos.
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GRAFICO N° 7

PERU: EVOLUCION DE LAS IMPORTACIONES DESDE
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Las preferencias comerciales especiales que concede Estados Unidos
se dan en los ICC y LPCA'S. En estos acuerdos, se permite el ingreso de
productos libre de derechos de aduanas para la mayorfa de los bienes
(con excepcidn del petréleo, prendas de vestir, cuero, entre otras). Las
importaciones de Estados Unidos en este grupo representan un 3% del
total mundial, y un 18% de los paises miembros del SELA.

Como sabemos la LPCA, fue aprobada por el Congreso de los
Estados Unidos el 4 de diciembre de 1991, con la finalidad de apoyar la

'“  ElICC (Iniciativa para la Cuenca del Caribe) cubre un amplia gama de productos pero
solo se otorga a un reducido nimero de productos. No tiene fecha de expiracién.. En
el caso de la LPCA (Ley de Preferencias comerciales andinas) este es muy similar al
ICCy cubre los mismos productos.
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lucha contra las drogas. Esta ley otorga preferencias arancelarias a la mayoria
de las importaciones provenientes de todos los paises miembros de la
Comunidad Andina con excepcién de Venezuela. El plazo de vigencia de
esta ley es el 10 de diciembre del 2001".

Pert debera enfrentar las marcadas asimetrias que se presentan entre
los participantes del acuerdo hemisférico: diferencias en el tamafio, en el
nivel de desarrollo. Los tratos preferenciales que se dan a paises o grupos
de pafses constituyen una situacién que no se va a mantener cuando con-
cluyan las negociaciones

Es por ello que se hace necesario y asi lo entiende el sector publico y el
privado, establecer una estrategia negociadora que permita ampliar los
ritmos y secuencias de las liberalizaciones que se produzcan en materia
arancelaria y no arancelaria priorizando la Comunidad Andina y los acuer-
dos subregionales. Esto deberia mejorar nuestra capacidad negociadora
y es muy positivo que los paises andinos estemos participando en la
negociacion del ALCA con vocerfa tnica, al igual que en la préxima
ronda de la OMC.

3. RELACIONES EXTRARREGIONALES
3.1. Comunidad Andina- Unién Europea

Una de las principales ventajas que la Unién Europea otorga a los paises
andinos se encuentra relacionado con el Régimen Especial de Preferencias
Arancelarias', el cual forma parte del Sistema Generalizado de Preferencias
de la Unién Europea. En este sentido, dentro del SGP comunitatio, se tiene
un Tratamiento Especial' que recoge las iniciativas y esfuerzos desplegados

En la siguiente seccién se compara el mecanismo de preferencias arancelarias andinas
con el Sistema Generalizado de preferencias curopeo, ambos asociados a las politicas
de cooperacion en la lucha contra las drogas

*®  Carta EUROANDINA (1996).

* Ta Comisién Europea otorgé este Trato Especial el 13 de noviembre de 1990.
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sobre el particular por Colombia®, Bolivia®', Ecuador®, Perd y Venezuela®.
Liste sistema preferente estaba basado en la lucha contra las drogas.

Como sabemos, el Sistema Generalizado de Preferencias es un sistema
de concesiones arancelarias adicionales, por lo que se constituye en un ins-
trumento propio de politica comercial. Es unilateral, no es negociable, no
elimina las barreras no arancelarias, esta referida unicamente al sector de los
bienes o mercancias, no abarca al sector servicios, es de duracién limitada y
actualmente el SGP incorpora nuevas variables de dimension social y ambiental.

Los principales productos que entran en el mercado de la Unién Euro-
pea exonerados del pago de aranceles, son productos industriales, textiles
y productos agropecuarios como café, cacao, productos pesqueros y flo-
res cortadas. La mayor utilizacién de las Preferencias ha venido
acompafiada con un aumento en la diversificacién de las exportaciones.

Aunque la balanza comercial Comunidad Andina Unién Eutropea es
favorable, de desaparecer el SGP - Droga, habra un incremento arancelario,
por la aplicacién del AEC-UE, de 43% en promedio, lo cual estudios
recientes muestran que medido en délares el «ahorroy asciende a US§ 243
millones. Asimismo, son los productos con mayor componente de valor
agregado los que concentran mayores niveles de inclusiéon®.

Las ventajas comerciales se observan en la importancia que el SGP
tiene en las exportaciones andinas, que en 1990 alcanzé el 16% del total
exportado y en 1995 el 46% del mismo®.

* Programa Especial de Cooperacién pata la Lucha contra las Drogas, abril de 1990.

* Estrategia de Desarrollo Alternativo; Programa de Sustitucion de Cultivos de Coca,
abril de 1990.

*  Cooperacion en la Lucha Contra la droga, febrero de 1991.

? Incluido en el Tratamiento Especial Arancelario de la Unién Europea a partir del 1° de
enero de 1995.

* Jorge Vega. Posibilidades de ampliacién de las relaciones comerciales CAN/ UL, Ponencia

para «Seminario Taller sobre Negociaciones Comerciales Multilaterales». 1999.

Mena, Fernando. Las relaciones Comunidad Andina. Unién Europea. Secretaria General

de la Comunidad Europea. 1998.

R
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De acuerdo a un informe de evaluacién del SGP, elaborado por las
Representaciones Diplomaticas Andinas en Bruselas, se estima que Bolivia
realizé el 94% de sus exportaciones a la UE bajo este esquema, Colombia
el 83%, Ecuador el 95%, Pert el 82% y Venezuela el 87%. En general,
estas medidas han sido positivas para los exportadores andinos, ya que la
casi totalidad de los mismos se encuentra utilizando los dos o alguno de
estos mecanismos y las exportaciones se han diversificado. Sin embargo
no se han producido cambios cualitativos en el intetcambio comercial®,

- Temas de discusion

Las relaciones con la Comunidad Andina no resultan ser prioritarias para la
Unién Europea y como se ha mostrado se concentra en la cooperacién y
las medidas preferenciales ligadas al apoyo la lucha contra el narcotréfico.
Una situacién contraria se da con Mercosur, donde se priotizan las relaciones
comerciales y culturales desde una perspectiva de socios para el desarrollo.

Desde nuestro punto de vista es indispensable «desnarcotizam la relacién
con los pafses andinos buscando una relacién similar a la que se estd
gestando con el Mercosur. Un camino viable -no el unico- seria a través
de consolidar la Zona de Libre Comercio del Sur, y ésta que suscriba un
acuerdo de libre comercio con Europa, no sélo Mercosur,

- La posicion peruana

El comercio entre la Unién Europea y la Comunidad Andina ascendid,
en 1998, a mas de US$ 14,477 millones, con un crecimiento de 41% con
respecto a 1990.

Sin embargo, a pesar del comportamiento erritico por periodos, se
puede apreciar una tendencia histérica decreciente de la importancia de la

% Un mayor detalle sobre el tema se encuentra en: Comunidad Andina. Evaluacién del

impacto subregional SGP Andino Europeo: Estudio econémico y casos exitosos.
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Unién Europea como fuente de importaciones, y como mercado de
destino tiene similar importancia a la de fines de la década del setenta.

Las exportaciones andinas ala UE son basicamente petréleo y mineria,
y productos del reino vegetal, metales comunes y sus manufacturas.
Asimismo, las importaciones de los paises andinos desde la UE son
principalmente mdquinas y aparatos eléctricos y los productos de la
industria quimica.

Para 1998, los principales productos de exportacién petuanas® son,
Pert: Oro (16.4%), Cétodos de cobre (10.8%), Hatina de Pescado no
apto para el consumo humano (7%), Minerales de Zinc (5.6%), Café sin
descafeinar (5%).

CUADRO N° 2
COMUNIDAD ANDINA
COMERCIO EXTERIOR CON LA UNION EUROPEA
(Millones de US$)

CON LA UNION EUROPEA

AROS FEXPORTA- IMPORTA- | BALANZA | INTERCAMBIO

CIONES CIONES | COMERCIAL | COMERCIAL

1990 6,060 4.200) 1850 10.26
1991 5.360) 4910 450) 10.270)
1992 5,093 5.607 514 10.700
1993 4834 5721 887 10.555
1994 6.403 5.855 548 12259
1994 6.403 5,855 548 12.258
1995 7.183 6.892) 21 14,075
1996 7211 6.946 265 14,157
1997 6.982 7.562) 580) 14,544
1998 6.235 8.242) 2007 14477

Fuente: Comunidad Andina - Secretaria General, Sistema Subregional de Informacion Estadistica.

J. Vega (1999)
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De los paises andinos, el que mas subpartidas negocio en 1998 es Pert
(pasé de 512 ftems en 1990 a 1387 en 1998), le sigue Colombia (con un
aumento de 382 {tems en el mismo periodo), Ecuador con 295, Venezuela
con 270 y Bolivia con 157 subpartidas.

Por el lado de las importaciones, no existe tal grado de concentracion.
Entre los principales productos figuran aparatos eléctricos, de comuni-
cacién y computacion para telefonia, entre otras.

El cometcio realizado con Europa por parte de Perd mostré un creci-
miento importante en cuanto a las exportaciones hasta 1997. En 1998, se
produjo una dréstica disminucién de las exportaciones llegando a US$
1,396.80 millones, significando sin embargo el segundo destino (24%)
después de Estados Unidos (32%) de las exportaciones peruanas para
ese afio. Las importaciones sufrieron también una caida a partir de 1997,
la que continué en 1998. Cabe sefialar que Europa constituye el cuarto
proveedor a nivel mundial para Pert (17% de participacion en 1998).

GRAFICO N° 8

PERU EVOLUCION DEL COMERCIO CON EUROPA
60,0% o ;
40,0% -
,
20,0% | ‘i ,
0,0% — = N
o00% | 1995 1996 1997
-40,0% 1 -
[]IMPORTACIONES g EXPORTACIONES

Fuente: Estadisticas de ALADI y ADUANAS
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3.2. APEC

El APEC es un foro de cooperacién econémica que tiene entre sus prin-
cipales metas la liberalizacién del comercio y de las inversiones, la pro-
mocién del regionalismo y la cooperacion econdmica.

Como sabemos, el APEC fue fundado en 1989 por once paises y hoy
en dia cuenta con 21 paises miembros®. Las decisiones a las que llegan se
realizan por consenso, y no hay obligatoriedad en el cumplimiento de las
mismas. Cabe seflalar que ninguna otra organizacién tiene el poder
econémico y la mas diversa gama de miembros que caracteriza a este

acuerdo?.

Una de las caractetisticas bésicas es el de ser un esquema de integracion
abierto, esto es, busca reducir las barreras internas comerciales, manteniendo
su cardcter de no supranacionalidad.

El esquema que se ha utilizado para poder alcanzar en el 2 010 la
liberacion de las economias mas desarrolladas, y en el 2 020 de las econo-
mias menos desarrolladas. Consiste en la elaboracidon de directrices de
cardcter general, asi como de planes individuales y voluntarios de liberali-
zacién por parte de cada pais. Este esquema y su implementacién fue
ampliamente debatido en las reuniones de Bogor (1994), Osaka (1995) y
Manila (1996). Y es en esta reunién que se establecié El Manila Action
Plan (MAPA), el cual representé el primer esquema de compromisos
voluntarios para liberalizar y facilitar el comercio.

Al momento de establecer el MAPA, se tomd en cuenta las diferencias
existentes al interior de los paises del APEC como son: el tamafio de las
economias, el grado de liberalizacién, los efectos del comercio, el grado
de profundizacién del capital. La mayoria de las medidas MAPA, son

Australia, Brunei, Canada, Chile, China, Hong Kong, India, Japén, Corea, Malasia,
Meéxico, Nueva Zelanda, Peru, Filipinas, Rusia, Singapur, China Taipei, Tailandia,
Estados Unidos, Vietnam, naciones de la isla del Pacifico.

#  Tomado de: APEC after ten years: Future directions. Shin -Yuan Lai. Chineese Taipei
APEC Study Center. Taiwan Institute of Economic Research. 1998.
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unilaterales y no disctiminatorias. Se incluyen diferentes temas: liberalizacion
comercial de servicios, armonizacién del sistema aduanero y de otro
lado, un acuerdo mutuo de conformidad y homogeneizacién de estin-
dares, todo ello en concordancia con lo establecido por la OMC.

Luego se ha dado un proceso de implementacion y mejoramiento del
MAPA en Vancouver (1997) y en Kuala Lumpur (1998).

En cuanto a la estructura organizativa del APEC se debe sefialar que
existe un comité que se encarga de coordinar los planes a seguir en el
proceso de liberalizacién del comercio y las inversiones el cual fue creado
en 1993. En él se coordina la preparacién de los planes de accién colectivos
(CAPS) que abarca los planes y compromisos que los miembros adoptaran
para reducir las barreras y los costos del comercio de bienes y servicios.
Asimismo, se cootdinan los planes de acciéon individuales IAP’s), en los
cuales los paises dan a conocer cuanto han avanzado en el proceso de
liberalizacién de sus mercados y eliminacién de sus barreras. Los planes
de accién que se incluyen, son compromisos completos que abarcan una
amplia gama de ramas.

Se ha creado también un comité con la finalidad de reducir las barreras
existentes al cometcio de servicios, el cual se encuentra actualmente bajo
la coordinacién de Chile.

Se cuenta asimismo, con otro comité referido a normas y certificacion
que busca establecer las respectivas reglas que permitan alinear los estandares
de los miembros de APEC con los estandares internacionales. En el ambito
de los procedimientos aduaneros se busca por ejemplo lograr que los
miembros apliquen el acuerdo TRIPS para el 2000.

De otro lado, se incluyen temas como el de politicas de competencia,
sistema de compras del gobierno, normas de origen, resolucién de contro-
versias, facilitacién del transito de personas. La cooperacién técnica se
canaliza a través de grupos de trabajo en areas como turismo, pesquetia,
energia, telecomunicaciones, entre otros.

En todas las instancias y los grupos de trabajo, se propicia la participa-
cién del sector empresarial via el didlogo entre sector publico y privado.
Existe un comité empresarial permanente al interior del Acuerdo.
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Temas de discusidn

El principal tema de debate que se plantea, se encuentra relacionado con
los efectos de la crisis, asi como en el diagndstico y las propuestas que
hizo el FMI frente a la crisis: ajuste fiscal y monetario, recesion de la
economia (caso Corea) o en otros casos expansion de la economia (caso
Japén), lo cual muestra las contradicciones existentes en las recetas dadas
por el Fondo.

Los canales de transmision de esta crisis han sido distintos:

Desplazamiento de los productos de América Latina en reemplazo
de los asiaticos en los mercados en los cuales se competia.

Caida de los precios de las materias primas, lo cual llevé a una reduccién
en el valor de las exportaciones en nuestros paises para 1998.

Fuerte incremento de la tasa de importacidén de productos asidticos en
varios pafses de América Latina, afectando a las industrias locales y
generando un mayor déficit en la Balanza Comercial.

En suma, varios de los paises de América Latina entre los que se en-
cuentra el Pery, han tenido una merma en sus exportaciones y han visto
aumentar sus importaciones desde los paises del Asia. Ha podido verse el
inctemento del desequilibrio en la Balanza Comercial y reduccion de los
niveles de inversion.

Las medidas que se han tomado frente a la crisis en la mayorfa de los
paises de América Latina (menos en el Perd) para protegerse han sido:
establecimiento de clausulas de salvaguarda, medidas anzidumping para evitar
que haya una entrada masiva de productos asiaticos a menor precio que
su promedio histérico. Algunos paises han tomado medidas hasta de
establecer cuotas.

A nivel general, se espera que esta situacion llevara a retardar los com-
promisos de liberalizacién que se habian acordado al interior del APEC.
Esto ya ocurtié en la ultima cumbre de Malasya con la oposicién japonesa
a la implementacién del EVLS.
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Desde la perspectiva asiatica, la region de América Latina no es
> g
ptioritaria. Sus intereses son: su propia region, Estados Unidos, la Unién
Europea y posiblemente después América Latina. Para el caso de nosotros,
tenemos también otras prioridades en nuestra agenda. Es el tema de la
g
prioridad de Asia Pacifico para la Comunidad Andina.

Pert es el pais que mas ha avanzado en la relacién institucional con
Asia-Pacifico, siguen Ecuador y Colombia.

El Pert también puede y debe jugar un rol importante en la conforma-
cién de corredores biocednicos y su proyeccion al Asia - Pacifico. Esta
puede ser una ventaja de concretarse el acuerdo entre la Comunidad An-
dina y Mercosur que lleve a una zona de libre comercio, al comienzo del
afio 2000. Existen diversos proyectos, algunos en ejecucién como es el
caso de la construccion de la carretera Ilo-Desaguadero y la articulacion
boliviana en dichos corredores. También hay quienes han planteado la
importancia de los puertos de Ilo y Matarani, frente a otras propuestas
que enfatizan los puertos de Paita en el norte o el propio Callao convertido
en megapuerto.

Todo depende de la dindmica que se tenga con los diversos pafses y
los acuerdos regionales presentes en APEC. La heterogeneidad y los plazos
permiten que el Perd consolide primero los acuerdos subregionales en
los que se halla presente para llegar en mejores condiciones a la liberalizacién
en particular en los paises del Asia-Pacifico.

+ La posicion peruana

El Pert es el unico pais de la Comunidad Andina que es miembro de
APEC. Se suma a otros dos paises latinoamericanos que ya eran miembros
plenos del acuerdo como son México y Chile. El primero asociado al
Tratado de Libre Comercio y el segundo asociado al Mercosur.

Cabe sefalar, que la relacion comercial con Asia en el caso de la mayorfa
de los paises andinos, es pequefia, tepresentan en general cerca del 1% del
total de exportaciones (casos de Bolivia, Venezuela, Colombia). En cuanto
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alas importaciones son generalmente manufacturas y representan un mayor
porcentaje (entre 10 a 15%).

Las inversiones asiaticas en la region son pequedias (1 2 2% en promedio)
se ubican principalmente en el sector minero (petrdleo, centros mineros)
los cuales son utilizados para satisfacer a sus propios mercados.

Como podemos apreciar en el siguiente cuadro a nivel de Comunidad
Andina, para el Perti resulta ser el comercio con Asia el mas importante
con un total de casi 16% de sus exportaciones (ver Cuadro). A nivel de
Sudamérica primero esta Chile, aunque ya disminuy6 en los dltimos tiempos
pasando a exportar mas a la Unién Europea, y luego sigue el Peru.

CUADRO N° 3
EXPORTACIONES DE LA COMUNIDAD ANDINA A
PAISES DEL ASIA-1997
(PORCENTAJE DEL TOTAL)

Paises de la CA Al Asia en general Al Japon % del total

BOLIVIA 0,3% 0,3% 0,6%
COLOMBIA 0,7% 3,3% 4,0%
ECUADOR 7,0% 2,8% 9,8%
PERU 9,2% 6,6% 15,8%
VENEZUELA 0,3% 6,6% 0,9%

Fuente: CIEPAL

En el caso de las exportaciones peruanas al Asia, éstas han experi-
mentado un importante crecimiento hasta 1997. Sin embargo, en 1998,
como producto de la crisis se produjo una caida de 24% de las expor-
taciones, la cual resulta menor a las registradas con Europa y con la CAN.
Asi, se exportd en 1998 US$ 1,183 mill. Asimismo, en ese mismo afio la
participacion asiatica como destino de las exportaciones se encuentra en
tercer lugar después de Estados Unidos y de Europa (21%). En el caso
de las importaciones, debe de seflalarse que éstas crecieron para 1997 y
1998. Asi se registr6 para 1998 importaciones por un total de US$ 1,478
mill, llegando a ser el tercer proveedor para el mercado peruano.
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GRAFICO N° 9

PERU: EVOLUCION DEL COMERCIO CON ASIA
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Las exportaciones a la region asidtica aumentaron en junio de este afio
en un 19% mientras que las importaciones disminuyeron en un 29% en
ese mismo periodo. Los inctementos mds importantes se han producido
en Corea, Indonesia, Tailandia y Taiwan, los cuales aumentaron en un
31%, 200%, 87% y 4%.

El Perti a pesar de tener un importante porcentaje de su comercio exterior
con el Asia, no se ha visto afectado como otros paises, porque su comercio
es muy diversificado al interior de Asia-Pacifico y no todos los paises han
sido afectados en la misma magnitud.

UNA VISION DE CONJUNTO
Integracion y crisis
Una de las caracteristicas principales del comercio peruano con los demas

paises y bloques regionales es su diversificacion. Asi, podemos apreciar
en el siguiente grafico que las exportaciones hacia Europa desde 1994
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hasta 1998 resultan ser el principal destino de las exportaciones peruanas
(32%), le sigue Asia (24%), en tercer lugar los Estados Unidos (22%), y
luego los bloques sudamericanos (con un 12% del total).

GRAFICO N° 10

PERU: PARTICIPACION DE LAS EXPORTACIONES
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Fuente: ALADI y ADUANAS

Como podemos apreciar el principal destino de nuestras exportaciones
se dirige a los bloques extrarregionales (Huropa y Asia), mientras que una
situacién contraria se registra con las importaciones.

En efecto los bloques sudamericanos tienen una importancia similar a

Estados Unidos (27% del total) como fuente de aprovisionamiento de
nuestro pafs. Siguen Europa y Asia, region tltima donde hubo tasas de

crecimiento significativas.
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GRAFICO N° 11

PERU: PARTICIPACION DE LAS IMPORTACIONES
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Fuente: ALADI y ADUANAS

Respecto al crecimiento del comercio con el mundo podemos apreciar
que en general, para el perfodo 1994 a 1997 se ha tenido un crecimiento
de las exportaciones similar al de las importaciones (15%de crecimiento
en promedio), como podeoms apreciar en el siguiente cuadro, lo que no
revirtié el déficit en la balanza comercial. En el ltimo afio, éste se reduce
dramdticamente por el impacto sobre el nivel de actividad de la crisis
externa, el Fenémeno del Nifio y las politicas domésticas. A pesar de la
caida en las exportaciones, la recesién ha llevado a una notable contraccién
de las importaciones. Estos fendmenos se han presentado de manera
diferenciada y la caida de importaciones se ha pronunciado en el primer
semestre del afio 1999.
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CUADRO N° 4
PERU: EVOLUCION DEL COMERCIO CON EL MUNDO

(Tasas de crecimiento)

REGION EXPORTACIONES | IMPORTACIONES
1994-1997 1998 1994-1997 1998
NAFTA -1.0% 12.5% 15.3% -7.4%
CANADA 0.6% 4.4% 50.08% -27.9%
ESTADOS UNIDOS 30.0% 13.2% 12.8% -4.8%
ALADI 11.1%|  -10.6% 20.4% -15.1%
CAN 17.0% -9.2% 34.6%| -252%
BOLIVIA 12.6% -0.7% 26.4% -14.8%
COLOMBIA 15.8% -7.3% 34.0% -28.7%
ECUADOR 22.5% -4.5% 14.5% -14.7%
VENEZUELA 18.2%]  -22.0% 54.3% -28.5%
MERCOSUR 14.3%| -30.8% 3.9% 1.8%
ARGENTINA 28.7% -40.7% 6.4% 3.2%
BRASIL 12.3% -29.6% 0.2% 1.5%
PARAGUAY 2.4% -6.9% 16.0% -15.4%
URUGUAY 14.7% -4.3% 16.6% 2.9%
OTROS -0.7% 11.9% 20.4% -11.9%
CHILE 15.3% 4.7% 12.9% -8.3%
MEXICO -11.6% 20.2% 29.1% -15.0%
EUROPA 12.1%| -353% 13.5% -4.8%
ASIA 12.5%| -24.3% 8.5% 17.0%
TOTAL 15.5% -16.6% 15.0% -5.6%

Fuente: ALADI y ADUANAS

Cabe sefialar, que para el periodo 1994 a 1997, el mayor crecimiento
de las exportaciones se dio hacia Estados Unidos, lo cual coincide con la
participacién que este pais tiene en nuestras exportaciones totales. En
segundo lugar, se aprecia un crecimiento importante hacia la regién de la
CAN, siendo mayor que las regiones de Asia y Europa. Esta situacién
muestra el crecimiento del comercio intrarregional que se dio en esa época.
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Para 1998, se puede apreciar que es nuevamente Estados Unidos el
unico pafs al cual nuestras exportaciones aumentan. La caida mas drastica
se observa en las exportaciones hacia Europa (-35%), Mercosur (-30%),
Asia (-24%) mientras que en el caso de la CAN la caida es del 9%.

En el caso de las importaciones, la regién de mayor crecimiento para
el periodo 1994 a 1997 como origen de nuestras importaciones resulta
ser la CAN seguido por Otros (México y Chile) con tasas de crecimiento
promedio de 34.6% y 20.4%, respectivamente. Se consolida asi el rol de
los paises de ALADI como origen de nuestras importaciones. Para 1998,
sin embargo, la mayor caida de las importaciones se produce en la CAN
(25%) y luego en menor grado NAFTA (7.4%) y Europa (5%).

Esta disminucién se produce a pesar que los socios andinos tomaron
medidas de proteccion para su industria y agricultura y se dieron incremen-
tos en sus tipos de cambio real, lo que no ha sido implementado en el
Peru al haberse renunciado al uso de politica comercial.

El dato clave es el incremento de las importaciones asiaticas que es,
uno de los mecanismos de transmision de la crisis que seflalamos al discutir
las reinciones con APEC. También hay un leve incremento de Mercosur
donde hay un componente de importaciones de alimentos que es signi-
ficativo (orden de un 3% del total).

Integracién bemisférica y Zona de Libre Comercio del Sur

En general, las relaciones comerciales entre pafses a nivel bilateral, entre
bloques regionales y extrarregionales (Asia, Unién Europea o Estados
Unidos) muestra una serie de intereses, posiciones, y hegemonias que se
buscan consolidar o defender en los procesos comerciales.

En América Latina, se constata la existencia de diferentes procesos de
integracion subregional al interior del futuro ALCA. Tenemos CARICOM,
MCC, G3, TLC o NAFTA, COMUNIDAD ANDINA, MERCOSUR.

El mds importante acuerdo en términos de PBI, poblacién y grado
de desarrollo en América Latina es Mercosur. Sin embargo, aqui se repro-
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duce la asimetria que existe en NAFTA, solo que en este caso el protagonismo
lo tiene Brasil. La situacion es distinta en la Comunidad Andina, donde los
paises son de similar desarrollo relativo y no existe una potencia claramente
hegeménica. Ademds, el desarrollo institucional de ese acuerdo de integracién
es supetior al resto de iniciativas existentes en la regién.

La confluencia hacia la integraciéon hemisférica no es tan sencilla conside-
rando la heterogeneidad y asimetria que hemos sefialado. Mucho menos
si se incorporan factores politicos e institucionales como ha ocurrido en
la IT Cumbre Hemisférica. Existen asimetrias a distintos niveles entre los
paises que buscan avanzar en la consolidacién de una zona de libre comer-
cio hemisférica™.

De otro lado, hay un aspecto central que esté referido a las caracteristicas
del comercio intrarregional. Esta demostrado que para todos los paises
latinoamericanos, sus exportaciones de mayor valor agregado tienen como
destino paises de la region, como puede verse en documentos de CEPAL,
la Junta del Acuerdo de Cartagena, entre otros.

Esto se refleja en el crecimiento del intercambio en sectores donde
existe comercio intraindustrial significativo, entre los paises de la region.
Existen estudios que han documentado esto para Mercosur como para la
Comunidad Andina. De forma tal que los procesos de integracion brindan
economias de escala y condiciones de aprendizaje que pueden permitir
en una segunda etapa conquistar algunos nichos de mercado en otros
metcados extraregionales. Desde ese punto de vista todos salen ganando,
aun cuando existen problemas de asimetrias ya mencionados.

En esa medida, el componente de comercio intraindustrial entre los
paises andinos es mucho mas significativo que el que tienen en su comercio
con Mercosur, lo cual constituye otro argumento en favor de consolidar
la Comunidad Andina para luego, como bloque, negociar la zona de libre
comercio con Mercosur®',

¥ Ver Revista Integracion y Desarrollo. N° 3.
' Fairlie, Alan (1997)
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Con la consolidacién de los bloques subregionales se tendran mejores
posibilidades de negociacién con la Unién Europea, NAFTA* y Asia
Pacifico.

Por tanto, no estd en juego solo la pertinencia de las politicas que se
aplican en los acuerdos de integracion subregionales. Lo que constituye la
discusién de fondo, es la compatibilidad o no de los acuerdos de integra-
cién subregionales con la integracién hemisférica.

Es evidente que coexisten dos proyectos en pugna que sin llegar a
cuestionar la hegemonia estadounidense puede crear escenarios distintos
producto de la negociacién. De un lado el planteamiento de Estados Unidos
que buscé una suerte de ampliacién de NAFTA, tratando de incluir
individualmente a los pafses. Esto desperté gran entusiasmo en Chile,
Argentina, Colombia y Venezuela (que se acercaron a México para formar
el G-3) y tener mayores posibilidades. Esto no se ha podido con-cretar no
solo por el fracaso del otorgamiento de la «via - rapida», sino porque los
plazos de consolidacién de los bloques subregionales son menores a los de
formacién de ALCA, y nadie quiere quedar aislado o propiciar una
reversibilidad de las «reformas estructuralesy.

Se sefiala que entte los objetivos principales que busca alcanzar Estados
Unidos se encuentra la equiparacidon de los regimenes de otros paises a
los estandares estadounidenses, en temas en los que la posicién nortea-
mericana es altamente favorable®.

De otro lado esta el planteamiento brasilefio, que busca la creacion de
la zona de libre comercio del sut. Ya estan asociados a Mercosur, Bolivia
y Chile y se buscé incorporar (la «ampliacién» de Mercosur) en un primer

% Meller, Patricio (1993).
#  El temas de servicios es uno de estos, asi como en inversiones, y derechos de propiedad
intelectual, se espera que Estados Unidos haga las principales peticiones. Ver en

Perspectivas de los paises de América Latina v el Caribe en el ALCA. SELA, Agosto
1998.
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momento, a los otros paises andinos individualmente™, pero dificilmente
el Mercosur y la Comunidad Andina renunciaran a los beneficios que sus
bloques de integracion les ofrecen, para concretar una integracién hemis-
férica que implique el desmantelamiento de las politicas que lo hicieron
posible.

Con el nuevo esquema de negociacion en las relaciones CAN - Metcosut,
muchos analistas perciben un distanciamiento por parte de Brasil con sus
socios comerciales y pone en situacién expectante el futuro del Mercosur™.
Se ha sefialado que la razdén de Brasil para establecer un acercamiento al
bloque regional andino ademas de la ubicacidon geografica que mantienen,
han sido las diferencias que existen al interior del Mercosur™.

Algunos sostienen que el problema con Mercosur es més bien que
«...tiene que ser mds que un acuerdo arancelario...»” y otros que la explicacion se
encuentra por los problemas en Brasil y la recesion en la region.

La explicacién que se da al giro que han dado las negociaciones, es la
dificultad de la negociacién por los compromisos que establecia. Por un
lado tenemos, que las dos uniones aduaneras se encontraban en consoli-
dacion y que al interior de las mismas se habia desarrollado un crecimiento
importante de los flujos de comercio (23% en el caso de la CAN y 15.5%

# Ver en: Segunda cumbre hemisféricay el ALCA. FAIRLIE, Alan. En: revista Integracion

y Desarrollo. N°2.

Se ha mencionado, sin embargo, que el establecimiento de un solo bloque se mantiene

firme y que lo importante es ...«la convergencia de los objetivos..(...) que permitira acelerar el

avance hacia el acuerdo de libre comercio entre los dos blogues...». Declaraciones de Sebastidn

Alegrett. Marzo, 1999. Nota de Prensa de la Comunidad Andina.

% Por ejemplo, en mayo, se produjeron ciertas discrepancias entre Brasil y Argentina,
debido a que el primero no aceptaba que Argentina contintie imponiendo barreras
comerciales debido a que ya se habia puesto fin al Programa de Financiacion a las
Exportaciones (PROEX) para los bienes de capital, una medida que Argentina solicité
con la finalidad de reducir el impacto de la devaluacién del real sobre su balanza
comercial.

7 Declaraciones hechas por el ministro de relaciones Exteriores de Chile , José Miguel
Insulza. Mayo, 1999.
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en el caso de Mercosur) principalmente de productos manufacturados y
por lo tanto era primordial preservar esos flujos de comercio. Otro aspec-
to fueron las modalidades con las que se establecerfan de manera multi-
lateral las concesiones otorgadas de manera bilateral, ya que se generaban
condiciones de competencia desigual. La crisis internacional y las respuestas
unilaterales estan afectando negativamente el comercio intrar-regional y
los acuerdo de integracion. -

Este camino accidentado en la busqueda de construir la Zona de Libre
Comercio del Sur se estd dando en un entorno de simultineas competencias
y negociaciones en un nivel global. Esta relacién entre bloques y/o foros,
en Asia, Unidén Europea o Estados Unidos, estd dada por pugnas y conci-
liaciones de intereses, posiciones, y también de hegemonias que se buscan
consolidar o defender en los procesos comerciales y relaciones internacio-
nales en general.

Un escenario que considero positivo para Latinoamérica y la Comunidad
Andina en particular es la construcciéon de un mundo multipolar en los
diversos planos. En esa medida la relacién con la Unién Europea crea pe-
SOS y contrapesos positivos en esa perspectiva, y no es antagonica con la
integracion hemisférica o la proyeccién al Asia Pacifico. Esto no es tan claro
en el caso de la consolidacién de un TAFTA (Tratado Trasatlantico Unién
Europea - Estados Unidos).

Cumbre de Rio

La Cumbre de Rio resulta ser un importante hito en la perspectiva multipola.
En general, el balance es positivo sobre todo en el plano de didlogo politico,
como una sefial de la voluntad de ambas regiones de desarrollar sus
relaciones de una manera integral, en la perspectiva de una asociaciéon
estratégica en la consolidacién de un mundo multipolar. Claramente para
ninguna de las 2 regiones se trata de la primera prioridad en sus respectivas
politicas internacionales, pero no deja de tener importancia en la construccion
de contrapesos y equilibrios en sus respectivas estrategias globales.
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Los temas de la declaracién de Rio y las prioridades para la accidon son
de una gran amplitud, declaraciones de principios importantes que pueden
dar lugar a iniciativas que desarrollen concretamente algunas de las
propuestas. Bs una oportunidad para los paises andinos para diversificar
la agenda con Europa, relativizando el tema drogas.

En el plano comercial y econémico no se dieron grandes logros -lo
que estaba previsto ya que no era el objetivo central- y el tema de la
Ronda del Milenio de la OMC seguramente ha contribuido a ello. La
relacién entre acuerdos multilaterales y subregionales es una compleja
dinamica que tendrd un nuevo escenario con la Ronda a iniciarse en Seattle.

Asimismo, existen plazos en la Comunidad Andina y Mercosur pot
ejemplo, para consolidar sus propios procesos de integracién y ambos
tendran voceria inica tanto en ALCA como en OMC. La Unién Europea
consolidard su expansion hacia el oriente y la incorporacién de nuevos
paises puede dificultar las negociaciones birregionales particularmente en
el tema agricola, lo que puede llevar a una nueva modificaciéon de la
Politica Agricola Comun.

Ninguno de estos factores deberfa evitar el fortalecimiento de vinculos
politicos, culturales y de accidén coordinada en la defensa de los principios
recogidos en la Declaracién de Rio que son totalmente funcionales al
objetivo de consolidar un mundo multipolar, més equilibrado.

Algunos desafios

Se realizaron talleres y entrevistas a los representantes del sector publico y
ptivado y a pesar de las diferencias de enfoque, se dieron importantes
coincidencias.

Como un primer punto de consenso, se puede sefialar el avance positivo
que se ha logrado en los acuerdos regionales en lo que va de la década. As,
nos encontramos involucrados en diferentes procesos de negociacién en
los que debemos de seguir unidos, especialmente en el dltimo periodo con
los impactos de la crisis internacional en nuestros paises y los procesos de
integracion.
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Mas alld de los aspectos comerciales propios de los acuerdos, se sefiala
con como un aspecto positivo el que acuerdos como en el de la CAN, se
incluyan temas institucionales, de participacion ciudadana, sociales, es decir,
es una meta que va mas alla de la integracién comercial.

En este sentido, resulta necesario definir politicas diferenciadas para
estos procesos (mas alla de los plazos) porque no son los mismos, debido
a que la participacion en cada acuerdo, el peso relativo que tiene el pafs en
cada grupo, las ventajas y desventajas en los mismos, son diferentes.

Para lograr una mejor negociacién en el plano hemisférico o extrar-
regional se puede aprovechar las facilidades con que se cuenta a partir de
una negociacién como bloque a nivel de la Comunidad Andina o de esta
articulacion Comunidad Andina - Mercosut.

Como se ha mencionado la presencia de marcadas desventajas en la
participacién peruana en algunos bloques de integracién (caso Mercosur,
ALCA, APEC) condicionan el tipo de negociacién y definirin los costos
de las mismas. Es asi que si no llegamos preparados en los plazos que
estan fijados, se puede destruir lo que queda de industria y nos podemos
quedar sin posibilidad de cambiar nuestra insercion en la economia
internacional y quedarnos como productores de materias primas.

Hay una dimension politica, geoestratégica y de otro tipo, fundamental,
que puede ser tanto o0 mds importante que el aspecto comercial, o que
dirige el aspecto comercial en cuanto a las decisiones que se tomen.

América Latina ha tenido un boom de los procesos de integracion en
los afios noventa cuando habfan estos flujos de capital y la estabilizacién
macroeconémica. Ahora hay una situacion de crisis, recesiones, de ajuste
en varias de nuestras ecconomias.

El desafio que surge es lograr que los procesos de integracion se
mantengan y afiancen. La posicién que debe tomar el Pert en este aspecto,
es contar con una estrategia que sea compatible con una situacién multi-
polar a nivel internacional.
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Transporte y viabilidad de la descentralizacion
economica: marco elemental de analisis

Javier Iguitiiz Echeverria”®

1.- Antecedentes

Alo largo del siglo XX, el problema del centralismo en el Pert ha sido visto
predominantemente en términos politicos y administrativos, de ahi el 4ni-
mo demarcador, y el proceso se ha tendido a explicar sobre la base de
consideraciones politicas. Planas (1998) y Zas (1998) han resumido recien-
temente la historia politica y administrativa del proceso centralista-
descentralista en el Pera republicano. El Estado ha sido un personaje central
en dichas descripciones y explicaciones y el aspecto econdémico mas desta-
cado era, naturalmente, el fiscal. Y tanto en esto tltimo como en lo relativo
a la administracién publica, el Estado era lo que estaba en la mira sea por lo
que hacfa y, mas generalmente, por lo que no hacia. En este trabajo vamos a
mostrar algunos mecanismos que silenciosamente operan sobre la econo-
mia y que tienden a producir, en gran medida independientemente del Esta-
do, una creciente concentracion geografica de la actividad econémica. Esto
permitird poner en una dimensién maés justa a los factores propiamente
politicos. Una visién mas completa del proceso centralista es la tarea intelec-

*  Profesor del Departamento de Economia la Pontificia Universidad Catdlica del Peru.
Esta ponencia es una version corregida y restructurada de Iguifiiz (1998a). Agradezco
a Ricardo Fort y a Federico Negron por su ayuda.
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tual que, por el desinterés en la descentralizacién, heredamos al pasar al siglo
XXI.

En realidad, las aproximaciones econdmicas han estado también pre-
sentes a lo largo del siglo pasado. Como recuerda Planas, los trabajos de
Romero (1930 y 1932, 1987) tuvieron este acento econémico. Por ello, es
probablemente la principal aproximacién de este tipo durante la primera
mitad del siglo. El acento geo-econémico de este enfoque lo llevaba a cen-
trarse en la disponibilidad fisica de recursos y en las tradiciones productivas
y dietéticas existentes en cada gran ambito nacional. Junto a ello destacaba la
existencia de cercanfas fisicas debidas a la existencia de rios u otras vias de
comunicacién. Una rica y minuciosa descripcién de la realidad productiva y
geo-econémica nacional fue quizé la principal consecuencia intelectual y aca-
démica de este tipo de inquietud. Adn asi, los grandes cortes territoriales
tenfan su base en la naturaleza y, casi siempre, suponfan un pronunciamiento
sobre la importancia y papel de la distincion costa-sierra-selva.

En la segunda mitad del siglo, el principal estudioso de la problematica
de las regiones econémicas en el Pert ha sido Gonzales de Olarte quien en
1982, iniciando una vasta obra sobre el tema, reacciona contra la a-espacial
teorfa econdémica convencional para proponer un ambicioso esquema cen-
tro-periferia basado en la clasificacién de las economias del territorio nacio-
nal de acuerdo al grado de desarrollo de los mercados. Lo que determina
una region es, para €l, el tipo de relaciones sociales que predominan en un
territorio y éstas se definen de acuerdo a lo completo o no del tipo de
mercados (bienes, fuerza de trabajo y crédito) existentes.'

(Gonzéles de Olarte 1982, 59) A pesar de llamar la atencién sobre la importancia de la
historia, el autor no elabora en el lugar de la historia de cada regién para establecer sus
actuales caracteristicas. Mas bien, pesa mucho, como indicaremos en proximas lineas,
la fuerza de la penetracion del capitalismo. Una aproximacion histérica a la dinimica
regional es la de Manrique (1995) quien coloca en un lugar clave de la comprensién de
los procesos regionales a la penetracién, sobre todo para el sur andino, del comercio
exterior.
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2.- Introduccion

En este articulo vamos a proponer una inicial y muy elemental introduccién
analitica en el campo de la competencia mercantil.” Al destacar la importan-
cia de la competencia econdmica en el analisis espacial estamos recogien-
do una vieja tradicion pero también teniendo en cuenta la actual reacelerada
globalizacién de los ultimos lustros.’” No sélo hay una reduccién de la
proteccion arancelaria y cambiaria sino que también, y gracias a la mejora
de vias de comunicacién, se reduce la que provee el costo de transporte.
La actividad productiva es, pues, cada vez mas global y exigente y, cezeris
paribus, aumenta la posibilidad de tener que dejar de producir en el campo
y en las ciudades pequefias aquellos tipos de bienes que también se elabo-
ran en las ciudades mas grandes o en el exterior. El proceso de concentra-
cién urbana regional y nacional tiene como trasfondo, obviamente entre
otros factores, el ahorro en transporte. A pesar de que no haremos explo-
raciones empiricas destinadas a mostrarlo, las ilustraciones que utilizare-
mos muestran con claridad que una integraciéon mayor al mercado acelerard
la concentracién geografica en las provincias, en los departamentos y en el
pais. Futuras investigaciones dardn cuenta de las diversas variantes de
emigracion que eventualmente deben inducirse en consecuencia.

Mas especificamente, nos referiremos a la competencia simple entre
productores cuya vigencia es indudable en la medida en que “... el conjunto
de la poblacién estd integrada en una economia mercantil generalizada.”

)

En realidad, vamos a tratar un tema que Gonzales de Olarte consideraba necesatio
superar (1982, 55) pero que no ha sido estudiado. Para este autor, era importante
recorterlo, justamente para delimitar mejor el ambito de la vigencia de las relaciones
sociales modernas de origen econémico. (1982, 67-77)

Un anilisis interesante del impacto de la liberalizacién del mercado agricola es el de
Cannock (1994). En él se presentan aspectos de la comercializacion que nosotros no
incluiremos para simplificar la propuesta de analisis.

Una expresion reciente de este proceso es la siguiente: “En general, puede afirmarse
que la liberalizacion de los mercados y la reduccion de la intervencion del Estado han
creado condiciones mis favorables a aquellos productores y regiones que ya estaban
solidamente articulados a los diferentes mercados...” (Eguren y Cancino 1999, 12)
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(Gonziles de Olarte 1982, 16). De esta manera también creemos avanzar
en otro de los temas relacionados con la problematica de la descentraliza-
cién, cual es el de la viabilidad mercantil de la produccién campesina. En
los principales estudios sobre este asunto ha estado relativamente ausente
la realidad de la competencia mercantil entre productores de la misma
comunidad o de diferentes. Al imprescindible analisis del cambio técnico
en la pequena agricultura es necesario, como hemos sefialado antes (1994a),
afiadirle el de los cambios en la competitividad provenientes de la inser-
cién o desinsercion en el mercado que resulta de los cambios en la comu-
nicacién o en el valor de los productos.” Resulta muy curioso que no se
haya tratado este tema cuando para muchos intelectuales en los afios se-
tenta el hecho que marcaba la diferencia entre el pasado y aquel presente
era una “revolucién comercial” y no asi, una tecnolégica o productiva.
Mas bien, afios después se realizaron diversos estudios importantes sobre
productividad considerando, con razén, de que era el talén de Aquiles de
la economia campesina. Atun asi, era necesario tomar en cuenta el proceso
que dicha revolucién generaba dada la situacion de la productividad. Ese
trabajo no se hizo y, por ello, la elemental propuesta de andlisis que pre-
sentamos apunta a complementar los estudios sobre productividad reali-
zados por Cotlear (1989), Figueroa (1988), Gonzales de Olarte y Kervyn
(1987), Hopkins y Barrantes (1987), Mayer y Glave (1992), entre otros, a
avanzar por la via sugerida por Gonzales de Olarte (1982) y a darle una
estructura analitica elemental a las inquietudes y alternativas de politica que
hemos presentado antes (1994a y 1994b).® En la medida en que si no hay
competitividad mercantil tampoco se desarrollarin ottos mercados, como
el del trabajo o el de crédito, creemos situarnos en un plano tan sencillo

Como sefiala una reciente revision de literatura y una propuesta de mirada a lo urbano de
lo rural, un enfoque del desarrollo considerado ausente en las ciencias sociales es el
geogrifico o espacial. (Schejtman 1999, 23). Véase también Vergara (1996). En este
estudio, lo urbano esta implicitamente representado de dos maneras; como una localidad
productiva al interior de Ia cual el costo de transporte es cero para los que producen en
clla y como un mercado para los que no producen en ella.

Un interés convergente es el que esta tras el estudio de Javier Escobal (1998).
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como fundamental del analisis econémico de los procesos de concentra-
cioén productiva. Es mds, la propuesta de analisis sobre la capacidad de las
regiones de atraer capitales tendrdn en la competencia dentro de cada
mercado, esto es, entre productores de un mismo bien, su referencia ba-
sica. No tratamos, pues, ni de las ventajas de escala asociadas a los tamafios
absolutos de los mercados, ni de las ganancias de productividad que supone
la aglomeracion de profesionales en una localidad determinada, ni otros
importantes aspectos productivos. Asi aislamos lo esencial para nuestro
objetivo; esto es, para evaluar los potenciales efectos de una apertura o
proteccién de mercados derivada de los cambios en el costo de transporte.”

El trabajo es cuantitativo pero no empirico. Enunciamos algunas de las
principales fuerzas que operan en la competencia (productividad, tamafio
de mercado y costo de transporte), pero con estas herramientas no intenta-
mos explicar la evolucién de alguna localidad especifica del pafs; aunque si
tenemos la impresion de que mucho del decaimiento econémico de la eco-
nomia campesina predicho por Caballero (1981) y también del desarrollo
de otras se debe a los cambios en dicha competencia provenientes de la
variacion de los costos de transporte.”

3.- ¢Hasta donde llega el mercado de un producto?

El tamafio del mercado al que llegan competitivamente los productos de la
actividad de una localidad es clave para establecer su futuro. Los cambios
en ese tamafio son un buen indicador del proceso en curso. El tamaiio del
mercado de un producto aumenta conforme éste puede llegar més lejos vy,
asi, compartirlo con otros productores que también llegan a él. En la prime-
ra parte de este capitulo analizamos los efectos de la reducciéon de costos de
transporte sobre la competitividad de las localidades. Por competitividad

" Seguimos asi las breves acotaciones hechas antes (Gonzales de Olarte 1982, 69) sobre la
viabilidad competitiva de ciertas producciones.

Alejandro Diez en su ponencia en el presente Seminario constata ese decaimiento
econdémico en las comunidades campesinas cercanas a Lima.
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vamos a entender, ventajas competitivas, esto es, la que tiene un productor
sobre otros que producen la misma mercancia en cualquier parte del pafs o
del mundo.” De este modo, tratamos el proceso por el cual algunos pro-
ductos de algunas localidades se hacen mas viables competitivamente mien-
tras otras lo son cada vez menos hasta que, eventualmente, dejan de setlo.

En la segunda parte de este capitulo introducimos una manera distinta a
la mejora en las vias y medios de transporte para lograr una reduccion en el
costo de transporte en el valor del producto y una diversificacién de las
ventas de una localidad: la elevacién del valor por unidad de peso de las
mercaderfas transportadas. Esta reduccion puede ocurrir por medio de una
seleccion de productos a ‘exportar’ basada en su alto valor por unidad de
peso o por la transformacién de productos con un bajo valor en otros con
mayor valor. A este tltimo proceso lo denominamos “transformar antes de
transportar’” y lo trataremos en el siguiente capitulo.

A.- Productividad y alcance geografico

Pongamonos ahora en el caso de que existen las dos empresas y la pregunta
es sobre la posibilidad de sobrevivir que tiene la de menor productividad.
Una expresién muy sencilla de la influencia de la diferencia de productivi-
dad en el desarrollo econémico de las regiones es la presentada por Kenneth
J. Button en su texto Transport Econonses. (1993) Supongamos de acuerdo a
lo que él sefala, que hay dos empresas, cada una en una localidad distinta.
Una de ellas L (por ejemplo, Lima) y otra A (pot ejemplo Arequipa) .
Ambas estan separadas entre si por una distancia D en kilémetros y produ-
cen el mismo producto. Para nuestra ilustracién definiremos a t como la
tarifa de transporte en soles por unidad-kilémetro. (Ver Apéndice A).

Las pregunta es: jHasta qué lugar entre las dos localidades puede vender
competitivamente cada empresa local? Un caso particular de esa pregunta es el que

?  Sobre el significado de las ventajas competitivas y comparativas puede verse el Apén-

dice en Iguiiz (1998c).

116



TRANSPORTE Y VIABILIDAD DE LA DESCENTRALIZACION DE LA ECONOMIA

hemos analizado en el acapite anterior: sBajo qué condiciones podran continuar
operando anbas enpresas?. O también: yCudnto puede resistir un mercado local abas-
tecido por los productores locales sin ser absorbido por otros productores?

Si suponemos que hay competencia entre empresas iguales en cada loca-
lidad las empresas tendran que poner un precio que corresponda con su
costo unitario (incluyendo el margen de ganancia donde sea condicién para
producir) y el precio que la empresa de L podra poner en un lugar interme-
dio hacia A es su costo unitario de produccién mas el costo del transpotte
por unidad transportada.'’ Ese costo de transporte serd igual a la tarifa por
kildémetro multiplicada por los kildmetros que hay que recorrer para llevar
el producto al mercado. Simétricamente, serd igual la condicion que tiene el
productor de A. Cuanto mas larga la distancia que hay que transportar, mas
caro sera el producto. Puede apreciarse de inmediato que la empresa regio-
nal con menor costo de produccién y que, por lo tanto, puede poner me-
nor precio a su producto puede transportar su mercaderia mas lejos que la
empresa regional sin perder competitividad.

Ilustremos la naturaleza més simple del problema con unas cifras. Su-
pongamos que el costo unitario es menor en A (= 4 soles por unidad)
que en L. (= 5 soles por unidad). A tiene mayor productividad. También
que D =100 kilémetros y que cada unidad del producto cuesta transportar
0.01 soles por kilémetro (t = 0.01). Con las cifras utilizadas podemos llegar
a algunas estimaciones. Sila empresa A (y en lalocalidad A) quiere vender su
producto en la localidad L, el precio que le tendra que poner para cubrir sus
costos es de 5 soles. Son 4 soles para cubrir el costo de la produccién de
cada unidad y 1 sol para pagar al transportista. (100 x 0.01 = 1). A ese
precio, el productor de A pondra el producto en L al mismo precio que el
productor de esta tltima localidad a pesar de que no incurre en costo de
transporte. Bl productor de A es mas eficiente y por eso logra vender en L.

¢Qué pasa si mejoran las vias de comunicacion? Supongamos que mejo-
ran las catreteras y que los camioneros rebajan la tarifa de un centavo a

" Podemos suponer que estamos operando con precios de oferta. En términos clasicos,

que las variaciones de precios debidas a las variaciones de la demanda tendrdn como
centro gravitacional ese precio de oferta.
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medio centavo, esto es, 0.005 soles por kildémetro. En esta nueva situacion,
el productor de A tendra que pagar por transporte 0.50 soles (100 x 0.005),
los que sumados a sus costos de produccién resultan en un precio final de
4.50 soles. Le quitard totalmente el mercado al productor de L.

La mejora de catreteras es beneficiosa para los mas productivos pero es
perjudicial para los menos productivos. Si una region tiene productores de
papa menos eficientes que otra y el transporte entre ellos se abarata el cam-
pesino menos eficiente pierde su mercado local o tiene que sacrificar su nivel
de vida para vender al mismo precio que la papa importada de otra region.
La mejora en la carretera no es una bendicion para todos. ¢Qué efecto tiene
la mejora de la Via de los Libertadores para los campesinos paperos de
Ayacuchor ;Qué efecto tiene la mejora de la carretera entre Puno y Arequipa
para el campesino de Puno? En el Apéndice A ponemos el mismo proble-
ma en términos graficos y algebraicos.

E/ impacto de la mejora en las vias de conunicacion tiene un efecto de seleccion pues
sobreviviran las mds productivas. En nuestra ilustracion una localidad se quedard sin
empresa y la otra localidad ampliard su mercado y su empleo e ingreso. Naturalmente,
puede ocurrir un proceso migratorio entre ambas. "'

Calculo sobre el arroz en Piura y Chiclayo.'?

Silos costos de produccion en el Bajo Piura y Chiclayo son respec-
tivamente 280 y 300 soles por Tonelada de arroz y si transportar una
Tonelada de arroz durante un kilémetro costase 0.07 soles el productor
de Piura podria competir con el de Chiclayo en el mercado de éste ulti-
mo. La ventaja de productividad contrarresta el costo de llevar el arroz
287 kilémetros.

""" Esta conclusion se hace algo mis matizada si es que suponemos dos o varias empresas

de distinta productividad en cada localidad pero la idea general se mantiene. Sobrevi-
virdn las mds productivas de cualquier localidad que sean.

Cilculo realizado por Ricardo Fort aparecido como Apéndice en Iguidiz (1998a).
Véanse otros célculos en: Fort (1999).
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La descentralizacién basada en meras mejoras de vias y medios de trans-
porte puede ficilmente deteriorar la situacién econémica de las regiones
originalmente deprimidas. Si en esas regiones no hay suficientes actividades
mas productivas que las que hay en otras regiones comercialmente cercanas
el deterioro de las que son menos productivas no sera contrarrestado; la
pobreza serd mayor y la migracion hacia lugares con mas oportunidades
tendera a aumentar. Las mejores carreteras pueden facilmente aumentar las
diferencias de calidad de vida entre las regiones si es que no se acomparian
con politicas de inversion que abran otras opciones de trabajo a los produc-
tores que ya no pueden competir. Esa politica podria venir acompafiada
pot incentivos especiales para actividades que pueden reducir costos con-
forme aumenten el volumen producido. Si la expectativa es que esas em-
presas logren una escala adecuada vendiendo en otros mercados porque el
de lalocalidad tiene un tamafio reducido, la incentivos tienen que incluir mas
elementos de modo de contrarrestar la importante ventaja que el mejora-
miento del transporte puede darle al que originalmente es mas productivo.

A pesar de los sefialado, la conclusién no es que no deben hacerse carre-
teras y mejorar las que hay. Si es una conclusién que mejoras de vias de
transporte reducen las oportunidades en algunos lugares y aumentan en
otros y que una preocupacion por la gente debe tener esto en cuenta para
tomar las medidas del caso.

B.- Valor unitario y transporte

Supongamos que el costo y precio de la unidad del producto en A es ya no
4 sino 40 y que el precio del producto en L es ya no 5 sino 50. Las propor-
ciones se mantienen y supongamos que el precio del transporte es igual al
del ejemplo inicial, 1 centavo por kilémetro. ;Qué cambia?

Con las nuevas cifras podemos llegar a algunas estimaciones. Si la em-
presa A (y en la localidad A) quiere vender su producto en la localidad L,
el precio que le tendrd que poner para cubrir sus costos es ahora de 41
soles (40 + 1). A ese precio, el productor de A venderd en L a un precio
menot que el de la empresa local de este tltimo. La ventaja para A aumen-
ta pues ya no coloca los productos en L al mismo precio sino que lo hace
mucho mads baratos.
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Vemos asi que lo que interesa es la diferencia absoluta y no la relativa de precios de
oferta o costos unitarios. Pero también interesa la diferencia relativa de los precios con los
costos unitarios de transporte. Pero lo mds importante, es que la elevacion del valor
unitario de los productos transportadoes reduce la importancia de la distancia como
proteccion de los menos productivos.

De paso podemos decir que si el valor unitario de los productos se
eleva, por ejemplo las sierras andinas como accidente geografico que difi-
culta o impide la salida de productos hacia la Costa, pierden importancia.
Concentrarse en productos de creciente valor unitario es lo que hemos
llamado en otro articulo “aplanat los andes”.” Ilustrémoslo con un ejem-
plo. Supongamos que el precio en chacra de un kilo de papa sea S/1 y que
el transporte de Huancayo a Lima de ese kilo cueste otro sol. El transporte
habra encarecido el costo en Lima de ese producto en 100%, lo que coloca
en ventaja a quien trae un producto similar desde Caflete o cualquier lugar
mas cercano que Huancayo. En realidad, si el precio en el mercado final
fuera S/1.50, y el transportista no concede nada, al productor de la Sierra se
le podria pagar solamente S/0.50 por kilogramo. Supongamos ahora que
lo que traemos al mercado final de Lima es un kilo de carne y que su precio
en la ciudad origen es S/10. Si el transporte sigue costando un sol, la impot-
tancia de ese costo respecto del precio original es de 10%. La dificultad
econémica generada por el transporte es menor. Si finalmente, para efectos
del argumento, se trae de dicha ciudad un producto cuyo valor por unidad
de peso es S/100 y la tarifa de transporte por unidad de peso no se alterara,
el transporte, como encarecedor del producto habria perdido gran parte de
su significacién. Las montafias y quebradas como accidente geografico ha-
brfan “desaparecido”; la habriamos “aplanado”.

En efecto, como indican los gedgrafos “Los costos de transpotte son
de una importancia crucial para industrias que buscan materias primas o
mercados, pero son de poca importancia para industrias que negocian con

" El ejemplo es igual al publicado en E/ Dominical, suplemento del diario E/ Comercio,
Lima, 3 de noviembre de 1996. Hemos usado esa expresion en la coleccion de articulos

Iguiiz (1998c)
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materiales y productos finales que tienen muy alto valor en relacién a su
peso.” (Souza and Stutz 1994, 216) La seleccién de productos de acuerdo a
su valor por unidad de peso se realiza naturalmente. Simplemente, aquellos
que valen poco estd protegidos por el costo de transporte. En cuanto éste
se reduce, desaparecen. La reduccidn de costos de transporte por mejoras
de carretera o de medios de transporte facilita esa quiebra.

Una conclusion tmportante es, pues, que las empresas que venden productos baratos (en
relacion a los costos de transporte) tienen mds probabilidad de sobrevivir a la competencia
desde localidades donde las enmpresas son mas productivas."* Si volvemos al problema
de la reduccién de costos de transporte, la produccién realizada con menor
productividad que puede sobrevivir mejor a esa mejora es la de productos
con muy poco valor por unidad de peso.

4.- ¢Dénde invertir?

¢Doénde invertir? es la pregunta para proveernos de una herramienta que
nos permita establecer el porqué de la dificultad de muchos lugares del Pert
para atraer capitales.

A.- Importancia del tamafio del mercado local

Para iniciar nuestro ejercicio con las diversidad de situaciones en las que
cambia el tamafio de la localidad y, por lo tanto, su mercado, comencemos
con la utilizada por Krugman en su libro Geografia y comercio (J<rugman 1992)
Planteémonos el siguiente problema: hay un inversionista que desea poner
un negocio y tiene interés en dos lugares distantes entre si. El primero es,
pongamos otra vez, Arequipa (A), y el segundo una ciudad mas grande que
sélo puede ser Lima (L). El inversionista quiere abastecer a los dos merca-
do y tiene que decidir donde pone el negocio o si pone una planta en cada
mercado.

" Luego juntaremos esta conclusién con la relativa al tamano de las empresas viables.
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Los datos mas simples en los que tiene que apoyarse el inversionista para
tomar la decisién son los siguientes: el costo de la planta productiva es 6,000
soles y con ella puede abastecer los dos mercados. Supongamos, para des-
tacar lo que nos interesa mas, que no hay otro tamafio de planta. La deman-
da total en las dos ciudades es de 5,000 unidades. La ciudad con menos
poblacién, L, puede comprar productos por 1,000 soles y la otra, L, el
resto. En cualquier decision, su costo de produccién se supone igual por lo
que no hace diferencia al momento de decidir y no lo tomaremos en cuenta
en el andlisis que sigue. En otros términos, consideraremos que las variables
sobre las que hay que decidir son si invertir o no en una localidad y si
transportar o no los productos entre ambas. Finalmente, dada la distancia
de 100 kilémetros entre esas dos ciudades, el costo de transporte por uni-
dad T (= t x 100 donde t es 1 centavo por unidad-kilémetro como en la
ilustracién anterior) es 1 sol por unidad.

La pregunta es pues: ¢donde realizar la inversion? Utilicemos algunas
cifras para ilustrar la naturaleza del problema. Si instala el negocio en la
ciudad menor, sus gastos incluyen el transporte de las 4,000 unidades que
tiene que enviar a la gran ciudad. Las otras 1,000 unidades las vende en la
propia localidad, en esta ilustracion Arequipa, asi es que no incurre en gasto
de transporte. El gasto total (sin incluir produccién) que tiene que realizar
para invertir y vender toda su produccién es la inversiéon mas el transporte:

En Arequipa, las cifras son: 6,000 + 4,000 = 10,000 soles. Si por el
contrario, decide instalar el negocio en Lima, la gran ciudad, sus gastos
totales son diferentes. Ahora sélo tiene que transporta (1,000 unidades, por
lo que su gasto es: 6,000 + 1,000 = 7,000 soles). ¢;Donde tiene que gastar
menos para poner su produccion en ambos mercados? Claramente, Lima
es la localizacion que le permite ganar mas. Con las cifras demograficas
reales, la diferencia a favor de Lima es mucho mayor.

El ejemplo sirve igual si hay otro inversionista que estd tomando la mis-
ma decision, nuestro personaje no tiene opcidén: tiene que invertir en la gran
ciudad. De no hacetlo, si el otro invierte en la gran ciudad lo mandaria a la
quiebra facilmente ya que se ahorrarfa costos de transporte al vender la
mayor parte de su produccién en el mismo lugar en el que ha hecho su
inversion. Mientras el productor de la pequefia ciudad tiene que transportar
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4,000 de las 5,000 unidades que ha producido; el de la ciudad sélo tendria
que transportar 1,000 de las 5,000.

De este modo, se pone en evidencia la ventaja de la gran ciudad para
atraer la inversién que busque abastecer el mercado nacional. La gran ciu-
dad ahorra en transporte en comparacion de la pequefia. Pero, nuevamente
veamos si esta desventaja en costos de transporte en favor de la gran ciudad
puede ser parcialmente contrarrestada hasta llegar a una situacién en la que,
por ejemplo, sea rentable poner un negocio en cada lugar. Ia ventaja de la
gran ciudad es definitiva pero quiza puede ser disminuida. Ya indicamos
que no hay sino un tamano de planta, por lo que poner dos plantas, una en
cada ciudad supone una inversiéon doble. La ventaja para el inversionista
setfa que no transportarfa nada ya que venderfa en cada lugar lo que ha
producido en él. Ese es el andlisis que se requiere: comparar el costo de
invertir doble con el ahorro total de transporte que supone no transportar
nada. La respuesta a la pregunta sobre la posibilidad de poner dos plantas tiene una
respuesta clara: si el aborro de transporte cuando el inversionista pone una nueva planta es
mayor que el costo de esa nueva planta, vale la pena poner un negocio en cada sitio.

Con las cifras en la ilustracion que estamos utilizando esa posibilidad es
remota ya que el costo de transporte en el caso de poner una unica planta en
la gran ciudad es de 1,000 soles mientras que cada planta cuesta 6,000 soles.
Solo si el precio de la planta productiva bajara a 1,000 soles serfa econémico
poner dos plantas y abastecer las dos localidades desde un negocio localiza-
do en cada una de ellas. En ese ultimo caso, lo que se gastaria en la planta
adicional serfa exactamente lo que se ahorrarfa dejando de enviar las 1,000
unidades al mercado mas pequefio.

Resulta interesante destacar que la decision de poner una o dos plantas
no tiene nada que ver con el grado de utilizacién de cada una de ellas. Puede
ocutrir que sea eficiente para la empresa colocar dos plantas aunque utilice
cada una de ellas muy por debajo de su nivel de uso éptimo. Por eso,
convenia no tomar en cuenta las diferencias de productividad derivadas del
grado en que se usa la planta. De ese modo, ¢/ wso nuy eficiente de una sola planta
que abastece a los dos mercados es menos rentable para el empresario que el uso ineficiente
(en ¢l sentido tradicional del término) de dos. Rentabilidad y eficiencia no siempre
van juntos. Si el costo de transporte es mayor que la inversiéon en una nueva
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planta, tal es la situacién. La eficiencia empresarial no coincide con la eficien-
cia técnica o con la econdémica a nivel de planta individual. El tamano del
mercado menor en este caso tiene relevancia para establecer el tamafio méxi-
mo de inversién en nueva planta pero no para determinar la eficiencia que
estamos llamando técnica. Veamos mas en detalle este punto.

La dificultad para poner una planta en cada sitio también depende del
tamafio de las ciudadés. Si las ciudades fueran de una tamafio mas parecido
y compraran una 2,000 unidades y la otra 3,000, la posibilidad cambia algo.
En primer lugar la ventaja de una de las ciudades sobre la otra no es tan
grande.

En segundo lugat, el abaratamiento de la planta productiva tendria que
ser menot que en el caso de mercados tan desiguales como los usados en el
ejemplo que presentamos anteriormente. En otros términos, se justificarfa
poner plantas productivas mas caras en cada sitio que en el caso de tener
mercados diferentes y uno de ellos muy pequefio.

Finalmente, podemos recurrir al impacto que una mejora en el transpor-
te puede tener sobre la decisién del inversionista. Si el transporte se abaratase,
el tamafio de planta que se justificatfa colocar en el mercado mas pequefio
serfa también menor. Sélo asi, el costo de poner una planta adicional podria
ser menor que el costo de transporte necesario para abastecer ese mercado.
En cifras, si el transporte a la localidad menor baja de los 1,000 soles del
ejemplo inicial 2 500 soles, la inversién en una planta adicional que se justifi-
carfa tendrfa como limite esos mismos 500 soles. La mgjora del transporte reduce
¢l tamaiio de la planta que es rentable poner en las localidades menores, y ello, independien-
temente del mayor o menor tamario de dichas localidades.

Pongamos los razonamientos antetiores en términos algebraicos para
darle cierta generalidad. Como fue indicado en el acépite antetior, las vatia-
bles fundamentales son el costo fijo de instalar una planta, el tamafio de cada
mercado y los costos de transporte. Siguiendo la propuesta de Krugman
(1992, 24-5), sea x el nivel de las ventas de una empresa. Esas ventas cubren
a los dos mercados. Sea F el costo fijo de instalar una nueva planta, no
habiendo otra opcién de costo. Y sea T el costo unitario de transporte entre
ambas localidades. No hay, por tanto, ningtin mercado intermedio. Necesi-
tamos una informacion mas para completar este elemental ejercicio. Supon-
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gamos también que a es el porcentaje de la poblacién atequipefia en la total
de ese pafs compuesto exclusivamente por esas dos ciudades. Con esos
supuestos y variables en juego, es mas conveniente instalar una planta adicio-
nal en Arequipa si es que F < axT. Esto es, si es que el costo de abastecer
desde Lima ese mercado es mayor que el de la planta adicional. Serd mis
econ6émico abastecer Lima desde Arequipa si habiendo ya una en Arequipa
instalar otra planta en Lima cuesta mas que transportar todo lo que Lima
compra. En términos algebraicos, si F > (1 - a)xT. En este caso, el costo de
transportar todo lo que el mercado de Lima consume es menor que el de
instalar una planta adicional en Lima.

Un caso curioso es el siguiente: incluso en el caso de que las dos ciudades
sean iguales, si F > xT/2 siempre serd mas econdémico abastecer los dos
mercados desde una sola localizacion. En ese caso, a setfa igual a Y2y el costo
de transporte serfa’z xT siempre menor que F. En realidad, como vimos
antes, dados los costos de transporte, para determinar la posibilidad de una
instalacién adicional solo cuenta el tamafio absoluto de la ciudad menor
(ax) en relacion al costo fijo (F)de dicha instalacion.

Si redondeamos las cifras de poblacion realmente existentes hoy; esto es,
suponiendo que Arequipa tiene una poblacion que es el 10% de la existente
en las dos ciudades juntas resultard que conviene instalar una planta adicional
en esa ciudad si es que F < 0.10x.T. El costo de transportar a Arequipa el
valor equivalente a la décima parte de las ventas de la empresa en Arequipa
tiene que ser mayor que la inversién necesaria para instalar una nueva planta.
Eso quiere decir que solo si el costo fijo no es muy importante en relacion al
costo de transporte podria abrirse la posibilidad de una doble planta. Mas
formalmente, ello ocurrira en los casos en los que F < axT y F < (1 - a)xT.
St despejamos a para determinar qué mercado tendria que tener Arequipa
para justificar una planta adicional a la de Lima encontramos que a > F/xT
y,alavez, a<1-F/xT, oseasi

F/xT <a<1-F/xT

En el Apéndice B resumimos todos los casos posibles. En cuanto a los
efectos de una mejora de las vias y medios de transporte, ese impacto se
puede analizar cambiando el valor de T. Si T disminuye, serd més dificil que
a > F/xT y mas ficil que a < 1 - F/XT. Por lo tanto, serd mas dificil que se
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justifique una planta adicional en Arequipa. El valor de la planta que justificaria
dicha instalacién serfa menor que antes del abaratamiento del transporte.
Ademis, el tamafio minimo del mercado de Arequipa para justificar esa
instalacion serfa mayor si los costos de transporte bajan. Volviendo a la
realidad: ¢Aumentara el tamafio de Arequipa al ritmo que por lo menos
mantenga el valor de axT previo a la disminucién de T? De ello depende el
tamafio maximo de inversién que Arequipa acepta econdmicamente.

Las conclusiones de esta parte son claras: La primera es que cuanto nids
grande sea la diferencia de tamano de las cindades y mercados mds dificil es justificar
econdmicamente la instalacion de negocios en las ciudades pequernas. Es necesario, por lo
tanto, seguitle la pista a los crecimientos de las ciudades.

La segunda es que, dados esos mercados, cuanto mayor sea el capital necesario para
poner un negocio mds inmprobable serd la instalacion de negocios descentralizados. Cuando
mds pequeiio un mercado local, menor es el capital mdaximo que se justifica invertir en la
localidad. En el momento de decidir una inversion, convendra fijarse en el
monto maximo posible.

La tercera es que cuanto mas se abarate ¢l costo de transporte entre la cindad grande
y la pequena mids dificil es justificar la instalacion de plantas de un cierto costo en los
mercados menores. Sera necesatio prever la pérdida de oportunidades de inver-
sién que resultan de una mejor infraestructura vial. Las mejorar de transpor-
te no son sélo positivas.'®

Este andlisis pone en evidencia la gravedad de la enorme diferencia de
tamafio entre Lima-Callao y el resto de ciudades del pafs, pero también de
las diferencias entre capitales de departamento o provincia y los pueblos
menores. Bl enormemente diferente tamafio de las ciudades del pais y el
pequefio tamafio absoluto y relativo de las ciudades de la Sierra y Selva
parecerfan hacer casi imposible la instalacion de empresas industriales que
compitan con las de Lima en los mismos mercados. Un analisis empirico se
hace necesario para pasar de hipétesis a conclusiones precisas.

" En la medida en que la masa de ganancia sea, como indicé Adam Smith, mas o menos
proporcional al capital invertido, esa diferenciacion de capitales se reflejara en la diferen-
ciacién de magnitud de ingresos entre las ciudades. Si ademas, la magnitud del capital estd
asociada a la productividad del trabajo, también se reflejara en una diferenciacion de
remuneraciones salariales.
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Una conclusion basada en lo avanzado hasta ahora es necesaria. La re-
duccién de costos de transporte no contribuye automaticamente a la des-
centralizacion. Hs necesario buscar otros medios de atenuar el costo que
significa la accidentada naturaleza de la Sierra peruana, y la curvilinea y lenta
comunicacién y gran distancia a los grandes mercados desde la Selva.

El problema de la escala y su efecto en la productividad ha sido obviado
porque el criterio determinante es el costo de transporte en relacion al capi-
tal fijo y no la eficiencia en el uso de la(s) planta(s).

B.- Tamafio de mercado, productividad y transporte

Afadamos al caso anterior un supuesto diferente. En vez de suponer, como
en la ilustracién anterior, la misma productividad imaginemos que, de insta-
larse la planta en Arequipa, la productividad de su operacién es diferente
que sila misma planta se instala en Lima. Por ejemplo, supongamos que una
calificacién relativamente inferior de los profesionales dispuestos a vivir en
Arequipa podria dar lugar a una situacién de inferioridad productiva para
esa ciudad; en direccion contraria, una peor calidad de ciertos insumos en
Lima podria dar lugar a la inferioridad contraria. Como antes y para sim-
plificar sin perder lo sustancial supongamos que esa productividad y el cos-
to unitario correspondiente estan dados en cada ciudad independientemente
de la intensidad de uso de la planta productiva.

Como antes supongamos las siguientes cifras: costo fijo igual a 6,000;
metcado total igual a 5,000, con mercados parciales de 4,000 y 1,000; costo
de transporte igual a 1 por unidad de producto para toda la distancia.
Ademas, supongamos, sin pretender realismo, que el costo unitario de pro-
duccién es 5 en Lima y 4 en Arequipa.

Abastecer Arequipa desde la propia ciudad supone instalar una nueva
planta de costo igual a 6,000 y, ademads incurrir en los costos de produccién
propios de esa ciudad que suman 4,000. Transportar desde Lima la pro-
duccion supone el costo de transporte, que es 1,000 y el de produccién en
Lima que es de 5,000. La diferencia (10.700 — 6,000) sigue a favor de Lima.
El efecto de la diferencia de productividades es, en este caso, reducir la
ventaja de Lima pues cuando los costos de produccién eran iguales, la
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diferencia era de (6,000 — 1,000). Por supuesto, que si mas bien, es Lima la
que es mas productiva, esta ventaja aumenta las dificultades que Arequipa ya
tenfa en razén de su menor tamaifio. En la medida en que el tamafio de un
mercado esté positivamente asociado con la productividad local las dife-
rencias de productividad refuerzan la ventaja proveniente del tamafio.

Mantengamos los simbolos que utilizamos anteriormente para presen-
tar la expresion algebraica de lo ya indicado. Afiadamos a los anteriores L
que es el costo unitario de produccién en Lima y A en Arequipa. En este
caso, el costo de instalacién F mas el costo total de produccion en Arequipa,
que es axA tiene que ser comparado con el costo de transporte axT mas el
costo de produccién en Lima, que es axL.

Con esas variables, para producir en Arequipa,

AxL + axT > F + axA
o tras manipular la expresion,
L-A)> F/ax)-T

En otros términos, para producir en Arequipa, la diferencia de
productividades tiene que ser mayor que la diferencia entre la relacién entre
el costo fijo y la magnitud de las ventas totales en Arequipa y la tarifa de
transporte. Bn general, cuanto mayor sea el costo fijo minimo de la planta, menor el
mercado arequiperio y menor la tarifa de transporte, mds es la ventaja competitiva en la
produccion que tiene que tener Arequipa para justificar una planta en esa cindad.

Un ejemplo adicional puede ser util para mostrar que la desventaja del
menor tamafio de mercado local se puede contrarrestar con una producti-
vidad mayor que la del productor localizado en el mercado grande. La
diferencia derivada del costo de transporte era 3,000 (= 4,000 — 1,000) soles
en el ejemplo anterior. Para que se justifique una planta en el mercado més
pequefio la ventaja de productividad tiene que contratrestar dicha diferen-
cia. Para ello incluyamos un nuevo costo de produccién y sumémoslo al de
transporte. Si el costo unitario de producir en la localidad menor es 3 soles
por unidad y en la mayor es de 3.6 soles por unidad. El cdlculo resulta asi:
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Costo en la localidad menor: 6,000 + 4,000 + (5,000 x 3) = 25,000 soles.
Costo en la localidad mayor: 6,000 + 1,000 + (5,000 x 3.6) = 25,000 soles.

Asi, en esta ilustracién, una diferencia de tamanos de 1 a 4 se contrarresta
con un costo unitario 20% mayor en Lima. Si los tamafios fueran 9y 1, para
justificar una planta en Arequipa el costo unitario en esta ciudad tendria que
ser de 2 soles y no de 3; esto es, un costo unitatio 80% mayor en Lima.
Obviamente, no es facil lograr esta diferencia. Es mas, lo normal es que
producir en una ciudad grande permita lograr ventajas en productividad,
menores costos unitarios independientes del tamafio del mercado. Se suelen
encontrar mejores técnicos, mas servicios, menor costo de gestiones, etc.

C.- Transformar antes de transportar

La dltima pregunta de este trabajo es el siguiente: sbajo gué condiciones econdmicas
la region con materias primas puede intentar transformarlas? En otros términos, la
pregunta es: ;donde conviene instalar la siguiente etapa en la transformacion
de la materia prima o de los productos finales que no estan del todo elabo-
rados?'®

Basdndonos en la simplificada expresién que tomamos de Richardson
(1973, 47-50) retomemos algunas de las cifras utilizadas anteriormente para
ilustrar el efecto del tipo de transformacién productiva sobre la viabilidad
de instalar una planta procesadora en el lugar de origen de la materia prima.
Consideraremos que todos los costos distintos a los de transporte son igua-
les bajo cualquiera de las opciones de localizacion. Supongamos, pues, para
empezar, que el costo de transporte de la unidad de producto final es de
0.01 soles por kilometro y que el costo de la materia prima que entra en la

' El dilema de localizacién que se plantea no incluye generalmente a las ubicaciones

intermedias entre el lugar de extraccién de materia prima y el mercado final. Una razén
para ello son los costos de carga y descarga y otros que se realizan en los terminales y que
son independientes de la distancia que recorra el producto. Mientras que si la empresa de
transformacion se instala en el lugar de la materia prima no hay costo en el terminal inicial
(Souza and Stutz 1994, 213-4)
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elaboracion de dicha unidad es de 0.02 soles. Es maés caro transportar la
materia prima que el producto final que se hace con ella. Si la distancia total
es de 100 kilémetros, el costo de transporte al mercado final tras haber
transformado la materia primar 7z situ sera de 1 sol (= 0.01 x 100) ya que la
materia prima no se mueve. Si por el contrario, se transformara la materia
prima junto al mercado final, el costo de transporte setia de 2 soles (= 0.02
x 100) ya que se tuvo que transportar toda la materia prima. En cualquier
lugar intermedio la cifra estarfa entre ambas. En el Apéndice C se presenta la
formulacién algebraica que permite evaluar todos los casos. La conclusion
es obvia. 7 ¢/ costo de transporte de la unidad de producto final es mayor que el de la
materia primar incluida en él, resulta mds econdmico transformar dicha materia prima en
su lugar de origen.

Si por el contratio, el costo de transportar una unidad de producto final
fuera 0.02 soles mientras que el de la materia prima necesatia para la elabo-
racién de dicha unidad es de 0.01 soles, la situacion cambia. Ahora, el costo
de transporte si se transforma la materia prima 7z situ serd de 2 soles, mien-
tras que si se transforma en el lugar de venta del producto ya elaborado sera
de 1 sol.

En consecuencia, un aspecto central para responder a esta pregunta es el
relativo al cambio del peso durante el proceso de la produccién a transpot-
tar. Esa disminucién o aumento resulta importante para establecer la venta-
ja, en cuanto a los costos de transporte, de transformar antes de transportar
los productos.

En este caso simplificado, la ventaja de la transformacién 7 situ supone
que haya reduccién de peso en el proceso de la transformacién. Habra
dicha reduccién (aumento) si el peso de la materia prima en la unidad del
producto final es mayor (menor) que el peso de la unidad del producto
final. Es este menor peso el que podtia contrarrestar el costo de enviat otras
materias primas o insumos al lugar de transformacién. Por el momento,
estamos suponiendo que no hay otros insumos.

Es util recordar que una opcién de inversién industrial que se fundamen-
ta en los mismos criterios es la de los procesos en los que la transformacién
de materia prima de otras regiones o paises supone una elevacién del peso.
Todo proceso que signifique, por ejemplo, afiaditle agua a esencias, como
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en la fabricacién de pintura o de bebidas, tendra cierta opcidén para ser
completado cerca del lugar de destino de esos productos.

5.- Conclusiones generales

Alo largo del articulo hemos presentado en letra cursiva muchas conclusio-
nes parciales sobre la viabilidad de la produccion y de la inversion en loca-
lidades que compiten con otras en el pafs y en el mundo. Con las ilustraciones
anteriores se han puesto de relieve algunas de las mas elementales y podero-
sas fuerzas econémicas en pro de la concentracidén geografica de las activi-
dades productivas. Nos atrevemos a sugerir que la principal fuerza tras la
concentracion geografica de la actividad econémica no es politica y que,
como indicamos al comenzar el trabajo, éstas deberdn ser mas tomadas en
cuenta en el futuro.

Aunque no hemos utilizado cifras que corresponden con la magnitud de
las ciudades del Pert y tampoco las de los costos unitarios de diversos
productos en el pais, la conclusiéon de que la apertura econdémica reciente,
que incluye la reduccién de aranceles, el atraso cambiario y lz mejora de las vias
internas y externas de comunicacion y diversos costos de transaccion, acelerara la con-
centracion geografica de actividades agricolas e industriales es evidente.
Muchas localidades de provincias tendran que contentarse con producir
articulos baratos en relacion al costo de transporte y tendran que hacerlo en
empresas pequefias. Esta no es, ciertamente, la base de una descentralizacién
econémica.

Si miramos en un cuadro las diversas opciones, podemos decir que la
mayor parte de las localidades del pais se basan en actividades comerciales
de relativamente baja productividad respecto a otras localidades del Pera y
del mundo y se llevan a cabo en lugares de tamafio reducido. Estan en el
casillero de menor probabilidad de éxito en la agudizada competencia co-
mercial. Esto hace poco viable el desarrollo de otros mercados, también
imprescindibles para insertarse beneficiosamente en el mercado nacional y
mundial.
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PRODUCTIVIDAD
Alta Baja
Grande
TAMANO
Pequefio

Finalmente, podemos afirmar que para impulsar una estrategia de desa-
rrollo econémico descentralizado que incluya la Sierra y la Selva no basta
mejorar vias y medios de comunicacion sino que es necesario impulsar toda
iniciativa que aumente la ‘exportacion’ a otras regiones del Pert y del mun-
do de productos de alto valor por unidad de peso, sea seleccionando aque-
llos que por sus caracteristicas ya lo tienen o sea transformandolos para
elevar su valor. En muchos casos, habra que producit poco de muchos
productos en vez de mucho de unos pocos. La diversidad climatica de la
Sierra, e incluso la Amazonia lo exigen."” El recurso a productos autdctonos
no aclimatados en otros pafses es una de las condiciones para hacer viable
una agricultura de altura en el pafs. Ninguna de estas dos regiones tiene
futuro defendiendo su produccién en base a la relativa carestia de vias y
medios de transporte por mucho que, sin duda, convenga aprovechar la
ventaja del proteccionismo geografico, que para las zonas en altura, incluye
la ley de la gravedad.

Hemos tratado estos temas en Iguifiiz (1994b).
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Apéndice A
¢HASTA DONDE LLEGA EL MERCADO DE UNA LOCALIDAD?
¢Hasta que distancia puede vender sus productos?
Sean:
L: costo de transporte por Km. de una unidad del producto.
A y L: costos de produccidn en lugares A y L.
Si el precio unitario es igual al de produccién mas el de transporte el
lugar intermedio, d, en el que A y L venderin al mismo precio sus

respectivos productos sera:

L+td=A+t(Dd) )

Lt f 1A

<4 » b
-y ><¢ >

<
<

A 4

De (1) puede despejafse d para saber hasta que distancia L puede
colocar sus productos

1

(Z’:E

[D+(A- L)/

Cuanto mayor sea la diferencia en contra de A, esto es, cuanto mayor
sea (A-L) mayor sera d, la distancia que alcance el mercado de L.
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Apéndice B
CIUDAD GRANDE, CIUDAD PEQUENA: :DONDE INVERTIR?

La economia tiene dos ciudades desiguales. Sean:

F: El costo fijo de instalar una nueva fabrica que puede abastecer a
ambos mercados.

T: Pago por transporte de unidad de producto entre las dos ciudades.

a: potrcentaje de la poblaciéon que consume en ciudad menor.

x: magnitud total de ambas poblaciones o mercados. Equivale a las
ventas totales.

Se justificara invertir en ciudad menor para abastecerla

Si F <ax T. Si abastecer desde Lima supone un costo de
transporte (@ x T) mayor que poner la fibrica en Arequipa.

Se justificara invertir en Arequipa para abastecer las dos

Si F >(1-a) x T

Se justifica abastecer Arequipa desde la planta adicional en Lima
SiF>axT

Se justifica abastecer Lima desde Lima y no desde Arequipa

SiF<(l-a)x T

<. Se justifica que cada ciudad se abastezca a si misma

SiF<axTyF<(I-a) x T

El tamafio minimo de ciudad que los justifica es:

F/xT <a <1 - F/xT
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Apéndice C

C'DONDE TRANSFORMAR RECURSOS NATURALES?

Sean:
P,: Pago por km. delos insumos que entran en una unidad
de bien final.
Py Pago por km. de unidad de bien final.
R,: lugar del recurso natural.
T: lugar de transformacion.
C lugar de consumo o destino final.
I 1 Tr |
Rnl 1 1C
. d . D-d
o D .
d y D: distancias en kilémetros
CT, = P, d + P,(D-d) ()
donde
CT;: costo de transporte total
Reordenando (1)
CT,=(P,- P)d+ PfD @)
a. Si P,,, > Pf (Pm'Pﬂ >0
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Para minimizar CT,
d =0 .. Se transforma junto al recurso natural
b. SiP, < P (P,-P) <0
Para minimizar CT,
d = D Se transforma junto al mercado final
c. SiP, =P (P,-P) =0

Cualquier des igual
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Elmodelo neoliberal peruano:
limites, consecuencias sociales y perspectivas’

Félix Jiménez'

I. Introduccion

El gobierno del Ingeniero Fujimori, que ya tiene cerca de una década,
exhibe como logros econémicos importantes una tasa de inflacién de un
solo digito alcanzada recién a partir de 1997, la reinserciéon econdémica
internacional y un notable crecimiento econdémico durante cuatro afios:
1993, 1994, 1995 y 1997. Estos supuestos logros se dan en un contexto
macroecondémico caracterizado, entre otros factores, por crecientes déficit
comerciales y en la cuenta corriente de la balanza de pagos, por el fenémeno
de la dolarizacién del sistema bancario, por un significativo retraso
cambiario y por un costo del crédito relativamente alto que se abarata
unicamente con las entradas de capital extranjero.

La recesion econémica actual, de mayor intensidad y duracién que la
de 1996, ha acentuado el debate sobre la pertinencia de la politicas
neoliberales para el desarrollo econdémico y social del pafs. Los efectos del
crecimiento en el empleo fueron reducidos y transitorios. Los puestos de
trabajo generados fueron fundamentalmente de corta duracién y en sec-
tores no transables de baja productividad o de poca importancia para la
generacion y difusion de progreso técnico en el conjunto de la economia.

' El autor es Ph. D. en Economia, del New School for Social Research, New York,
USA. Actualmente es profesor e investigador del departamento de Economia de la
Pontificia Universidad Catdlica del Pera.
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Con la recesién se ha agudizado el problema del desempleo y la falta de
oportunidades de trabajo.

El propésito de este articulo es mostrar que las caracteristicas del creci-
miento de los afios 1993-1997 y la recesion actual revelan que los limites del
modelo econémico neoliberal para el sostenimiento del crecimiento a largo
plazo se encuentran (a): en el patrén de acumulacion de capital y la estructura
productiva configurada en los tltimos nueve afos, (b) en la inoperancia de
la politica macroeconémica para estimular el crecimiento y combatir la re-
cesion y () en la incapacidad del modelo para superar la situacién social
prevaleciente en la década de los ochenta.

El crecimiento no fue resultado de las politicas econémicas adoptadas
por el régimen fujimorista y éstas, tal como se concibieron y aplicaron,
son ineficaces para combatir la recesioén actual. Por otro lado, el somero
balance de sus costos sociales (en el empleo, los ingresos, la seguridad social,
la pobreza y los gastos sociales), revela que las bases sociales de este modelo
son precarias.

II. Caracter reprimarizador y antiindustrial del Modelo Neoliberal

En agosto de 1990 el gobierno de Fujimori inicié la aplicacion del pro-
grama neoliberal del Consenso de Washington, en un contexto internacio-
nal favorable -contrario al de los 80-, caracterizado por el retorno de los
créditos externos, la reduccién de las tasas de interés internacional, y el
dominio ideolégico del mercado libre y de la consecuente eliminacién de la
intervencidén econémica del Estado. Dado que, segun este Consenso, los
recursos deben asignarse solo a través del mercado, el Estado debe ser
neutral, debe privatizar sus empresas y algunos servicios (seguridad social,
educacion, etc.) y debe redefinir su tamafio en funcién del principio de la
austeridad y el equilibrio presupuestal. El propésito del programa neoliberal
fue asi sentar las bases de un nuevo patrén de crecimiento y acumulacion.
La estructura de precios relativos que configuré la aplicacion por el
régimen fujimorista del programa neoliberal, truncé el proceso de indus-
trializacion al atrasar el tipo de cambio de manera espectacular, al erosio-
nar el papel de la demanda interna en la reactivacion del mercado interno,
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al encarecer el crédito y, en general, al aumentar los costos industriales de
produccién. Con esta estructura de precios no sélo se favorecié la pro-
duccién exportable tradicional primaria con ventajas naturales, sino tam-
bién la produccion de bienes y servicios no transables, como la Construccién
y el Comercio, sectores sensibles al crédito doméstico. Pero, la expansién
de este crédito que origind un boo de la Construccidn sin precedentes en
el ultimo medio siglo, no fue, como veremos mas adelante, resultado de
la politica econémica.

De acuerdo con la composicion del crecimiento del PBI para el perio-
do 1993-1997, que incluye los cuatro aflos de crecimiento econdémico, los
sectores que registraron tasas notoriamente superiores a la del PBI (41.1%)
fueron, la Construccién (106.2%), el Comercio (48.2%) y la Mineria Me-
talica (48.5%) (véase Cuadro 1). La recuperacion del sector minetifa, desde
1993, es notable. Ocurre después de siete afios de consecutivas disminucio-
nes en los niveles de su producciéon. En Pesca se registran las tasas de
crecimiento mas altas durante 1993-1994 (56.0%).

CUADRO 1

VARIACION PORCENTUAL DEL PBI GLOBAL Y SECTORIAL
Sectores 1991/90 1992/91 1997/92 1998/97
Agropecuario 2.8 -7.9 473 3.6
Pesca -8.9 12.6 10.5 -35.6
Mineria -14 2.2 26.8 4.7
-Metilica 6.5 3.8 48.5 6.8
-No metilica -10.6 0.1 -2.1 0.3
Manufactura 6.8 2.9 38.9 -2.8
-Proces. de Recur. Prim. 7.9 -0.6 30.5 -10.6
-Resto de la Industria 6.3 -39 42.7 0.4
Construccion 0.1 4.0 106.2 1.3
Comercio ks -4.1 48.2 -2.2
Otros 1.2 1.0 315 1.6
PBI GLOBAL 2.9 1.7 414 0.3

Fuente: BCRP
Elaboracion propia
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El sesgo reprimarizador y a favor de los no transables se refleja tam-
bién en la composicion del crecimiento por el lado de la demanda agrega-
da real. Crecen por encima del PBI (41.1%), durante el mismo periodo de
referencia, la Inversién Privada (103.9%) y las Exportaciones (59.0%). El
Consumo privado crece en solo 30.8%, mientras las importaciones lo
hacen en 80.5% (véase Cuadro 2). El crecimiento de la inversion privada
se explica fundamentalmente por el aumento espectacular de la inversion
en construcciéon (véase Cuadro 3 y Grafico 1). Estos datos indican que el
crecimiento no fue impulsado por la expansién de la Demanda Interna.
Esta aumentd en 45.5%, sélo cerca de 4 puntos por encima del creci-
miento del PBI. Consecuentemente, la Manufactura no procesadora de
recursos primarios aumentd en un porcentaje similar al del PBI (42.7%).

CUADRO 2
CRECIMIENTO DE LA DEMANDA POR TIPO DE GASTO
(Variacion Porcentual)
1991/90 1992/91 1997/92 1998/97

1.Demanda Interna 4.4 -1.4 45.5 -0.6
Consumo Privado 2.0 -1.0 30.8 0.4
Consumo Publico 0.2 29 33.6 1.8
Inversiéon Bruta Fija 13.3 -3.9 91.0 -1.5
-Privada 14.1 -9.0 103.9 -2.3
-Publica 9.0 25.1 37.7 34
2.Demanda Externa 6.4 44 58.9 3.3
(Bxportaciones)

3.0Oferta=Demanda 4.8 -0.3 48.2 0.3
Global

Producto Bruto Interno 2.9 -1.7 41.4 0.3
Importaciones 15.7 74 80.5 0.1

Fuente: BCRP
Elaboracién propia
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CUADRO 3
INVERSION BRUTA FIJA, CONSTRUCCION E
INVERSION EN EQUIPO
(% del PBD)

Afios INVERSION  CONSTRUCCION  INVERSION

EQUIPO BRUTA FIJA
1950 63 119 182
1965 9.8 113 211
1975 158 127 285
1980 115 12.7 242
1982 123 140 263
1985 5.7 10.6 163
1987 63 130 193
1990 40 137 17.7
1991 41 136 17.7
1992 41 144 185
1993 41 154 19.5
1994 48 17.9 227
1995 56 19.6 252
1996 54 18.1 236
1997 56 202 259
1998 53 204 257

Fuente: INEI
Elaboracién Propia

El carcter reprimarizador y desindustrializante del programa neoliberal
se expresa, en consecuencia, en la pérdida de importancia del sector ma-
nufacturero para comandar el crecimiento (Jiménez, 1994a y 1994). La
contribucién de este sector al crecimiento del PBI, disminuyd
significativamente en la tltima década: de un promedio de 36% en los afios
de reactivacion 1986-1987, bajé a casi 22.6% en los afios de crecimiento
neoliberal 1993-1997. El crecimiento de la produccién manufacturera estu-
vo comandado por las industrias procesadoras de recursos primarios en los
afios 1993, 1994 y 1996, y, en general, respondié a la magnitud del efecto
ingreso que sobre la demanda interna genera el crecimiento de la produccién
primaria y de la industria de la construccién. Cabe mencionar, sin embargo,
que el efecto ingreso de la produccién primaria es muy reducido debido a su
escasa articulacién con la produccién manufacturera, pues se refleja fun-
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GRAFICO 1: INVERSION EN CONSTRUCCION Y EQUIPO, 1950-1998
Porcentaje del PBI
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damentalmente en un incremento del volumen de las exportaciones de ma-
terias primas. Por ejemplo, entre enero y julio de este afio se produjo una
expansion del 17.2% del PBI primario, mientras el PBI no primario se
contrajo en —8.1%. Crecen la Pesca (91.3%) la Minetia (23.5%), la manufac-
tura procesddora de Recursos Primarios (28.8%) y la Agricultura (14.4%).
Pero estos sectores no tienen la fuerza suficiente para expandir la manufac-
tura no primaria que decrece en —4.9%. El factor que explica esta caida es la
notable contraccién de la Industria de la Construccién (-17.1%).

Si se excluye la produccién de las industrias de transformacién de pesca-
do, de refinacién de petrdleo y metdlica no ferrosa, la tasa acumulada de
crecimiento de la produccién manufacturera de los afios 1993 a 1997 se
reduce de 43.0% a 38.9%. Notese, ademas, que en el sector manufacturero
no-primario, las industrias que lideran el crecimiento son las de pinturas,
barnices, lacas, productos de limpieza y plasticos, las de minerales no meta-
licos (vidtio y cemento), las de envases metalicos y productos de fetretetia,
y algunos de la misceldnea manufacturas diversas. No hay que ser un cono-
cedor calificado de la actividad manufacturera para darse cuenta de que el
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crecimiento de gran parte de estas industrias estuvo vinculado a la expan-
si6n de la Construccion.

III.  Costo econémico de la desinflaciéon o pérdida de competitividad

Se sostiene que el gobierno de Fujimori tiene el gran mérito de haber
bajado la inflacién y, por tanto, estabilizado los precios; y, también, de
haber reinsertado nuestra economia al mercado internacional. El lector
debe saber, sin embatgo, que la disminucién de la inflacién efectuada por
el régimen fujimorista ha causado mas dafio que beneficio al pafs. Y no
nos estamos refiriendo a los costos de la demora en disminuitla a menos
del 50 por ciento anual. Recuérdese que en 1990, el afio del fujishock, la
tasa de inflacion fue de 7,649.6% y en los afios del ex ministro Bolofia,
1991 y 1992, las tasas fueron de 139.2% y 56.7%, respectivamente. En los
afios siguientes estas tasas siguieron disminuyendo hasta alcanzar un digito
recién en 1997 y 1998.

GRAFICO 2: TIPO DE CAMBIO REAL
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GRAFICO 3: INFLACION
SETIEMBRE 1990-AGOSTO 1999
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Nos estamos refiriendo al método utilizado. Los dos instrumentos
antiinflacionarios del fujimorismo fueron el atraso cambiario y la apertura
comercial indiscriminada. El gobierno optd por un régimen cambiario
cuasi-fijo, luego de deprimido el tipo de cambio real en mas del 50% de
su valor de julio de 1990. El perfodo de nitida desinflacién recién ocurre
después de 1992 cuando el tipo de cambio real se mantuvo pricticamente
constante (véase Graficos 2 y 3, y Cuadro 4). Esta politica provocé la
masiva pérdida de competitividad de la produccién manufacturera, asf
como la pérdida significativa del mercado doméstico de esta produccién
por la alta penetracién de las importaciones. La famosa reinsercion fue,
por lo tanto, al revés. En lugar de producir y exportar mds productos
manufacturados, importamos mas. Mientras las exportaciones aumentaron
en 72.3% entre 1990 y 1998, las importaciones lo hicieron en 258.5%. Ha
disminuido nuestra participacién no sélo en el mercado mundial de
manufacturas, sino en el del Grupo Andino. El déficit comercial manufac-
turero actual supera el 50% de la produccién del sector, al igual que en los
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afios del modelo primario exportador de la década del 50. En 1990 este
porcentaje era de 30.6%.

CUADRO 4
INDICE DE PARIDAD CAMBIARIA E INFLACION
Ano Mes Paridad Cambiaria Inflacion
1985 Julio 100.00 10.34
1987 Julio 126.00 7.30
Diciembre 208.00 9.60
1990 Julio 68.34 63.23
Diciembre 39.16 2373
1991 Julio 30.83 9.10
Diciembre 31.52 3.74
1992 Julio 30.20 348
Diciembrte 33.07 3.80
1993 Julio 33.52 2.74
Diciembre 32.17 2.51
1994 Julio 30.78 0.90
Diciembre 29.03 0.60
1995 Marzo 29.83 0.60
Diciembre 29.61 0.50
1996 Julio 29.14 1.40
Diciembre 29.79 1.20
1997 Julio 28.62 0.80
Diciembre 28.86 0.60
1998 Julio 29.30 0.60
Diciembre 32.50 0.60
1999 Julio 33.21 0.30

Fuente: INEI y BCRP
Elaboracién Propia

El espectacular atraso cambiario, utilizado como estabilizador de pre-
cios, afectd los ingresos por exportaciones manufactureras, elevando rela-
tivamente los costos de produccién pues la mayor parte de insumos de la
industria manufacturera de transables es de origen nacional. Como conse-
cuencia de este hecho, el coeficiente de las exportaciones manufactureras
respecto al producto del sector no sufrié cambios notables: se mantuvo
alrededor del 10%. Las mayores tasas de crecimiento de este coeficiente se
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registraron en la década de los 70 (Schydlowsky, Hunt y Mezzera, 1983).
Durante 1975-1979 crece en forma exponencial para después, entre 1980
y 1988, fluctuar sobre una tendencia marcadamente decreciente. Se recu-
pera en 1989, cae ligeramente en 1990-1991 y luego aumenta, aunque
levemente, en los afios 1992-1993, para volver a disminuir durante 1994-
1995. En consecuencia, el coeficiente de exportaciones manufactutreras
muestra, durante la apertura, una tendencia casi estancada, que contradice
la hip6tesis neoclasica liberal (véase Grafico 3). Las exportaciones de la
industria procesadora de recursos primarios fueron las que mas crecieron:

67.5% entre 1990 y 1995 y 84.1% entre 1990 y 1996.

GRAFICO 4
EXPORTACIONES MANUFACTURERAS
(Porcentaje de la Produccién Manufacturera)
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La industria manufacturera dejoé de ser el motor o lider del crecimien-
to. Al perder competitividad también perdié importancia como genera-
dora y multiplicadora de puestos de trabajo permanentes y de ingresos
decentes. El reducido nimero de ramas industriales que ganan
competitividad relativa entre 1985-1996, genera sélo el 25.12% de la pro-
duccién y el 37.1% de las exportaciones del sector. Pero origina un déficit
comercial que representa el 38.6% del total, y no tiene necesariamente
capacidad de generacién y difusién de progreso técnico.
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Pocas son las ramas donde los cambios en la competitividad estin
asociados a mejoras en la productividad, y no a la depresién de la deman-
da interna y de los salarios, ni a la existencia de capacidad ociosa. La
reduccién del mercado interno para la produccién manufacturera pro-
vocado por el espectacular crecimiento de las importaciones, afecté el
caracter macroecondémico de la productividad, asi como la presencia e
importancia de los rendimientos crecientes y, por tanto, del comercio intra-
industrial. Es verdad que las ganancias en competitividad se concentraron
en ramas con rendimientos crecientes, pero estas ramas, como las im-
prentas, las pinturas, los muebles, los articulos minerales no metalicos, las
maderas, los alimentos y los productos del cuero, tienen muy poca capa-
cidad de generacién y difusién del progreso técnico. Gran parte de las
otras ramas con rendimientos crecientes perdieron competitividad como
consecuencia de las politicas neoliberales.

No puede ser un mérito, entonces, haber bajado la inflacién
desindustrializando la economfa, y haciéndole perder competitividad y
mercado justamente al sector que multiplicaba mas el empleo y el ingreso.
A la apertura y al rezago cambiario se le adicionaron la contencién de los
salarios reales, la restriccién monetaria y la llamada disciplina fiscal, que en
conjunto provocaron la pérdida de liderazgo de la demanda interna en el
crecimiento.

En resumen, con el recetatio neoliberal hemos regresado, en condicio-
nes econdémicas, sociales y politicas peores, al mismo sitio de donde par-
timos hace cincuenta afios. A un modelo de crecimiento primario
exportador altamente dependiente del capital externo, mas vulnerable a
los shocks externos, y contrario al desarrollo econémico y social del pafs.

IV. Estrangulamiento externo creciente e inestabilidad
macroeconémica

Del andlisis anterior se desprende que la politica neoliberal no ha estabilizado

la economfa. Disminuy6 nototiamente la inflacién pero a costa de la
exacerbacién del desequilibrio externo. La estructura de precios relativos
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que configuro, redujo relativamente la inversion en equipamiento comparada
con la inversién en construcciéon. Mientras esta ultima aumentd su
participacion en el PBI de 13.7% en 1990 a 19.6% en 1995 y a 20.4% en
1998, la inversién en equipamiento aumenté de 4.0% en 1990 a sélo 5.6%
en 1995 y a 5.3% en 1998 (véase Cuadro 3). Notese ademas que estos
ultimos coeficientes son substantivamente menores que los registrados en
los 80. Visto de otro modo, mientras la inversion en construccion aumentd
su participacion en la inversioén total de 66.3% en 1990 a mas de 76.0%
después de 1992, lo contrario ocurrié con la inversién en equipamiento.
Estos porcentajes no son netos de depreciacion; por tanto, la tasa de
crecimiento del stock de capital debe ser todavia mucho menor que antes.

Este estancamiento de la inversién en equipamiento tiene que haber
provocado una reduccién de la capacidad productiva per capita, con lo
cual los aumentos significativos y sostenidos de la produccién por habitante
deben provocar aumentos significativos de importaciones y, por tanto,
crecientes déficit comerciales. El PBI per capita de 1995 fue equivalente a
solo el 87.5% del de 1987. Ambos afios son picos del ciclo econémico.
En estos afios las tasas de crecimiento fueron de 8.0% y 7.3%,
respectivamente. Pero en 1987 el déficit comercial fue de -1.4% del PBI,
mientras que en 1995 fue de -3.4% del PBI.

En consecuencia, niveles superiores y sostenibles de producto por
habitante, basados en un crecimiento significativo de la capacidad de
produccion, serfan imposibles sin un aumento sustancial del déficit
comercial. En otras palabras, ha aumentado el déficit comercial para la
reproduccién de un mismo nivel de producto per capita. Niveles superiores
de producto por habitante basados en un crecimiento significativo de la
capacidad de produccion, serfan imposibles sin un aumento sustancial del
déficit externo. Esto significa que en las condiciones actuales, un mismo
superavit comercial debe asociarse a un PBI per capita menor, o, un mismo
producto per capita debe asociarse a un superavit comercial menot o a un
déficit comercial mayor en valor absoluto.

A esta acentuacion del desequilibrio comercial hay que agregatle que la
politica fiscal orientada a la generacién de superavit primarios para servir
la deuda externa, junto al mayor peso de la inversidn extranjera directa,
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aumento significativamente el déficit de la cuenta corriente de la balanza
de pagos: de 5.7% en 1987 a 7.3% en 1995. En lo que va del régimen se
ha transferido a los acreedores internacionales la cifra espectacular de mas
de diez mil millones de ddlares, mas del 50% del stock existente en 1990.

En resumen, la reprimarizacién de la economia y el truncamiento de la
industria manufacturera junto con la politica macroecondémica, han acen-
tuado el estrangulamiento externo no sélo por el lado de la balanza comer-
cial, sino también por el Jado de los servicios financieros (remisién de
utilidades de la inversion extranjera y pago de intereses de la deuda externa).

Si el régimen fujimorista no hubiera tenido un entorno internacional
favorable en los afios 1993-1997, con bajas tasas de interés, buen clima,
demanda mundial creciente por productos primarios y afluencia de capital
extranjero (en su forma financiera y de inversion directa), la economia no
hubiera crecido. El crecimiento de esos afios se produjo por lo tanto a
pesar de la politica macroeconémica.

V. Crecimiento e inoperancia de la econémica politica neoliberal

De los cetca de 10 afios de fujimorismo neoliberal, s6lo cuatro fueron de
crecimiento (1993, 1994, 1995 y 1997), y los otros seis, como el actual, de
recesion. Pero los cuatro afios de crecimiento econdémico tienen muy poco
o casi nada que ver con las politicas macroeconémicas y las llamadas
reformas estructurales de este régimen. En otras palabras, el crecimiento
econémico de esos afios se produjo a pesar de la politica neoliberal.

En primer lugar, la politica macroeconémica atrasé el tipo de cambio
real al mismo tiempo que se liberalizé el comercio simultaineamente con el
mercado financiero y la cuenta de capitales. Entre enero de 1993 y diciembre
de 1997, el tipo de cambio real se mantuvo en un valor promedio
equivalente a sélo el 44.5% de su nivel registrado en julio de 1985, con una
desviacion estandar de 1.61. Ese tipo de cambio promedio representa
solo el 24.2% del que se alcanzo en julio de 1987. Cuando el periodo se
extiende de enero de 1993 a julio de 1999, el tipo de cambio promedio
aumenta ligeramente hasta un valor equivalente al 44.9% del registrado en
julio de 1985 (véase Cuadro 4). El aumento de su desviacién estindar
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(1.81) es también poco significativo. Esto quiere decir que el aumento
reciente en el tipo de cambio real, por las presiones devaluatorias de la
fuga de capitales, es como una gota de agua en el desierto.

¢Alguien puede afirmar que con este tipo de cambio se estimulé el
crecimiento de la produccién y de las exportaciones?. La apertura comercial
y cerca de diez afios de atraso cambiario, afectaron a la industria al aumentar
relativamente sus costos de produccién, haciéndole perder competitividad.
Peto, como ya fue mencionado, el atraso cambiario y la apertura cometcial
también originaron consecutivos déficit comerciales en todos los afios de
este régimen, al encarecer las exportaciones y abaratar las importaciones.
Cuando la balanza comercial es deficitaria, disminuye la demanda agregada
y, consecuentemente, la produccién. Por lo tanto, las politicas cambiaria y
comertcial no pueden ser responsables de crecimiento econémico alguno.

En segundo lugar, el crecimiento tampoco tuvo que ver con la politica
fiscal cuya orientacién fundamental fue servir la deuda externa. No puede
producir crecimiento 9 afios consecutivos de generacién de superavit fis-
cal primario. En los cursos elementales de economia se aprende que los
superavit fiscales contraen la demanda agregada y, por tanto, la produc-
cién. El superavit primario de los afios 1991-1993 y 1996-1998 fue, en
promedio, equivalente al 1.3% del PBI. Unicamente durante los afios de la
llamada “fiesta fiscal reeleccionista” 1994 y 1995, el porcentaje del supera-
vit primario bajé a 0.9% y a 0.3%, respectivamente. En consecuencia, no
se puede asociar el crecimiento a la politica fiscal de creacion de superavit
primarios.

En tercer lugar, tampoco puede adjudicarse a la politica monetaria el
crecimiento de los aflos 1993, 1994, 1995 y 1997. En este caso, no hay
manera de identificar el mecanismo de transmisién que expandié la de-
manda agregada y, por tanto, la produccién. La politica monetaria restric-
tiva que caracteriza a este régimen, encarecio el crédito. El crédito caro,
como sugiere el sentido comun, tiene un efecto recesivo y no expansivo
en la produccién. Como veremos mas adelante, el costo del crédito
disminuye sélo en el periodo de entrada masiva de capitales extranjeros.

Por ultimo, las privatizaciones, parte importante de las llamadas refor-
mas estructurales, tampoco tuvieron un efecto expansivo directo en la
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produccién. Por ejemplo, como resultado de las privatizaciones, en ener-
gia eléctrica y en telefonfa, pagamos tarifas de monopolio que no sélo
perjudica a los consumidores sino también a la empresa privada nacional
pot sus efectos en los costos de produccién. Lo mismo ocurte con el
precio del galén de gasolina, cuyo precio es mas o menos dos veces el
precio internacional. Con un tipo de cambio atrasado y tarifas publicas
caras, hemos perdido competitividad en los mercados internacionales vy,
lo que es peor, hemos empeorado nuestra posicion comercial frente a
algunos paises de la Comunidad Andina.

VI. Clima y demanda mundial: dos factores del crecimiento

El lector se preguntard: entonces ¢por qué hubo crecimiento econémico
en esos cuatro aflos?. Lo primero que hay que recordar es que la estructu-
ra de precios relativos era antiindustrial; no favorecia la expansion de la
industria manufacturera porque encarecia relativamente sus costos de pro-
duccién. Erosiond su competitividad frente a las masivas importaciones
provocadas por la apertura. Pero esa estructura de precios relativos favo-
reci6 la explotacion y produccién de productos con alta renta natural, es
decir, la produccién primaria con ventajas naturales de productividad,
como la minerfa y la pesca que responde al clima. Sin embargo, este tipo
de produccién tampoco se hubiera expandido sin la demanda internacio-
nal correspondiente. La suerte de este régimen fue que esta demanda se
recupero a partir del afio 1992.

Como se comprender, las politicas econdémicas no pueden influir ni
en el clima ni en la demanda mundial. Y justamente estos dos factores
fueron los que explicaron el notable crecimiento de las exportaciones y de
la correspondiente produccion primaria durante los afios 1993, 1994, 1995
y 1997.

El comportamiento de la demanda mundial puede ilustrarse con la
tasa de crecimiento de las importaciones de los EE.UU. Estas importa-

ciones aumentaron, en términos reales, a una tasa promedio anual de
4.9% durante 1984-1992 y de 10.6% durante 1992-1997. En corres-
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pondencia con este comportamiento de la demanda mundial, las expor-
taciones peruanas crecieron a una tasa promedio anual de 1.9% durante
1984-1992 y de 13.2% durante 1992-1997. Las exportaciones que mas
crecieron durante este ultimo petiodo fueron justamente las de productos
tradicionales pesqueros, en primer lugar, y luego las de productos agrico-
las y mineros. Mientras las exportaciones tradicionales totales crecieron en
108.3% durante 1990-1997, las exportaciones de productos pesqueros
aumentaron en 226.0%. En el grupo de las exportaciones no tradiciona-
les, los productos que mads crecieron durante el mismo periodo, son los
agropecuatios (185%), Pesqueros (160%), minerales no-metalicos (230%)
y Otros, que incluye joyas de metales preciosos (212.4%). Todos estos
productos pertenecen a la industria manufacturera procesadora de recur-
sos primarios. Noétese, ademas, que el grupo de las exportaciones no tra-
dicionales como un todo crece en 106.7%.

En resumidas cuentas, nuestras exportaciones primarias, tradicionales
y no tradicionales, crecen no sélo porque la demanda mundial crece, sino
también porque el clima favorece a la expansion de la produccién del
sector pesquero. Nada de esto, ciertamente, tiene que ver con la politica
econémica de este régimen. En 1998, después de cuatro afios consecuti-
vos de crecimiento, las exportaciones totales se contraen en —16.1% por
efectos de la crisis internacional que se inicia en el Asia a mediados de
1997. Las mas afectadas fueron las exportaciones tradicionales que caye-
ron en —22.0%.

VII. Financiamiento del crecimiento y dependencia del capital
extranjero

Con la politica fiscal descrita, la politica monetatia restrictiva y la desin-
dustrializacién de la economia, los impulsos fundamentales al crecimiento
no podian provenir de factores internos. Ninguna de las politicas neoliberales
se orientd a la expansién de la demanda interna ni menos al financiamiento
de esta expansién. ¢Cémo se financid entonces el crecimiento?. El crédito
de capital extranjero fue el recurso de la banca doméstica para expandir
sus colocaciones internas a costos mas bajos, pues estos recursos no eran
sujetos de encaje.
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Entre 1990 y 1997, el crédito de la banca comercial al sector privado
en moneda nacional (convertida en délares) aumenté a una tasa promedio
anual de 36.7%, mientras que en moneda extranjera aumento a la notable
tasa de 57.3%. Durante ese mismo periodo la deuda externa total de
corto plazo del sistema financiero (sin Banco Central de Reserva -BCRP),
aumento a una tasa de 25.5% promedio anual. Si se suma la deuda de
corto plazo del sector privado no financiero, los pasivos internacionales
de corto plazo del sector privado aumentaron a una tasa de 16.0% anual.
En cifras absolutas, estos pasivos aumentaron de 2,291 millones de délares
en 1990 a 6,384 millones en 1997.

De 1998 en adelante, el crédito de la banca comercial al sector privado
se desacelera, al igual que la deuda externa total de corto plazo del sistema
financiero (sin BCRP). La deuda de corto plazo del sistema financiero
subié de 679 millones de ddlares en 1990 hasta alcanzar un méaximo de
4,327 millones de ddlares en setiembre de 1998. Después disminuye
hasta alcanzar la cifra de 2,534 en junio de 1999. Al incluir la deuda de
corto plazo del sector privado no financiero el valor total de la deuda
asciende a 7,731 millones de ddlares. Luego disminuye hasta la cifra de
5,000 millones en junio de 1999. Este es el factor que explica la crisis de
liquidez actual.

La alta tasa de crecimiento de los créditos en moneda extranjera se explica
por el aumento de la liquidez doméstica en délares debido al endeudamiento
externo de corto plazo de la banca doméstica. Con este tipo de
endeudamiento se abarataba relativamente el crédito, pues este pasivo
internacional de la banca comercial no estaba sujeto a encaje ni al impuesto
alos activos. Estos créditos son los que financiaron el crecimiento. Pero, esta
no fue la tnica fuente de financiamiento. La inversion extranjera de cartera
aumentd de 27 millones de ddlares en 1992 a 4,044 millones de ddlares en
1997. Igual ocurrié con la inversién extranjera directa que pasé de 1,501
millones de délares en 1992 a 7,742 millones de ddlares en 1997.

Entre 1990 y 1992, periodo de recesion, el costo real del crédito fue
alto tanto en moneda extranjera como en moneda doméstica. La tasa de
interés real activa promedio (en ddlares y en soles) llegd a la cifra de
37.1% en 1992. Pero, en el periodo de gran afluencia de capitales extran-
jeros, el costo real del crédito disminuy6. La tasa de interés real bajé hasta
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6.0% en 1994 para luego empezar a subir hasta alcanzar la cifra de 27,7%
en 1998, afio en el que la crisis internacional frend el flujo de los capitales
internacionales.

El bajo costo del crédito y la alta tasa de crecimiento de los créditos en
moneda extranjera durante el perfodo de crecimiento se explican, en con-
secuencia, por el aumento de la liquidez doméstica en dolares debido a la
afluencia de capitales internacionales en forma basicamente de endeuda-
miento externo de corto plazo de la banca doméstica

Por tanto, la actual recesion, asi como la de los afios 1991-1992, se
debe a la sequia crediticia expresada en un dréastico recorte del crédito
_ bancario al sector privado y en una elevacién espectacular de su costo real
que, en el primer trimestre de este afio, alcanzo la cifra de 34.0%. Con el
panico financiero provocado por la crisis rusa, la expansion crediticia se
detuvo desde la segunda mitad de 1998, debido a la salida de capitales
extranjeros. Entre setiembre de 1998 y abril de este afio salieron del pais
aproximadamente US§ 1,800 millones de ddlares.

La salida de capitales privados fue acompafiada por primera vez en lo
que del régimen fujimorista neoliberal, por la pérdida de reservas
internacionales netas (RINES) del Banco Central de Reserva. Estas
aumentan afio con afio desde 1990 hasta 1997 a una tasa promedio anual
de 52.4%. El valor maximo de RINES logrado por este gobierno fue de
10,457 millones de ddlares que se registra en abril de 1998. Después de
este mes se inicia un descenso notable: a 9,183 millones en 1998 y a 8,627
millones en setiembre de 1999. La pérdida en 17 meses asciende a 1830
millones de ddlares.

VIII. Inoperancia antirecesiva de la politica econémica neoliberal

La politica macroeconémica no sélo es inoperante para sostener el creci-
miento sino también para combatir la recesién. Esta politica ha enajenado
la economia a las entradas y salidas de capital extranjero. Ante el desequi-
librio externo (déficit de la balanza comercial y en cuenta corriente) y la
salida de capitales, la autoridad monetaria no ha respondido como antes,
devaluando y creando inflacién. La devaluacion es recesiva en el corto
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plazo, por su efecto en los sueldos y salarios reales y, en particular, porque
en una economia con un sistema bancario dolarizado, como la peruana, el
aumento del tipo de cambio real expande las malas deudas de las empre-
sas y familias que perciben ingresos principalmente en moneda nacional.

El otro instrumento utilizado en estos casos, la austeridad fiscal, estuvo
presente de modo casi permanente y al margen de los ciclos. La actual
opcién por la contracciéon de la actividad econémica, es decir, por un
ajuste por cantidades y no por precios que seria el caso de una devalua-
cién, prolongara la recesién. Y, en las condiciones actuales, la prolonga-
cién de la recesion dificilmente morigerara la fuerte presion sobre las
reservas internacionales del Banco Central de Reserva.

Debido a que continuara el atraso del tipo de cambio real, no habra
crecimiento importante de las exportaciones manufactureras.” Y, mientras
el flujo de créditos no se restablezca, seguird la contraccion de la industtia
de la construcciéon y de la manufactura no primaria para el mercado intet-
no. Hay que sefialar, por otro lado, que en la actualidad hay una demanda
acrecentada de fondos o capitales extranjeros, dada la internacionalizacién
de la crisis financiera. El entorno macroeconémico generado por la poli-
tica neoliberal es complicado. Junto al agravamiento del déficit en la cuen-
ta corriente de la balanza de pagos, la politica neoliberal es responsable de
la fragilidad financiera en términos de cartera pesada y de dolarizacién del
portafolio bancario.

Enla actual situacién de recesion, los bancos son reacios a expandir los
créditos. Cualquier politica destinada a aumentar sus fondos prestables
(compra de ddlares al sector privado o reduccién de encaje en moneda
extranjera) tendria efectos contraproducentes. La inyeccion de oferta de
crédito en moneda nacional bajarfa la tasa de interés en soles, pero presio-
naria al alza del tipo de cambio acentuando la fragilidad del sistema ban-
cario. Serfa ademas la renuncia expresa a uno de los instrumentos

©

Notese que las exportaciones no tradicionales son las que se encuentran afectadas por
el tipo de cambio real actual y no las exportaciones que resultarin de las inversiones en
mineria que, como las del oro, son rentables a largo plazo.
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antinflacionatios por excelencia. Por otro lado, si se reduce el encaje en
moneda extranjera para aumentar la oferta correspondiente de crédito, se
agudizaria la disminucién de las reservas internacionales netas del Banco
Central de Reserva. Esta politica, por lo demas, estimularia a los bancos
locales a pagar sus deudas con los bancos extranjeros y, en el mejor de los
casos, el correspondiente aumento del crédito favorecerfa mas a las gran-
des empresas. En consecuencia, la politica monetaria es inoperante en el
esquema neoliberal fujimorista.

Pero tampoco puede optarse decididamente por una politica fiscal
contraciclica (aumento del gasto o disminucién de impuestos en la actual
recesion), no obstante el ciclo politico actual que exige una reactivacion para
antes de las elecciones presidenciales del préximo afio. Los fondos acumula-
dos de la privatizacidn financiarfan con creces un gasto deficitario. Pero, optar
por esta politica significatfa no sélo renegar de la premisa neoliberal de neutra-
lidad del Estado, sino enfrentarse a los acreedores de la deuda externa.

La recesién actual y las consecuencias sociales del ajuste, como veremos
enseguida, podrian generar las condiciones para un cambio drastico de las
politicas y de su concepcién neoliberal.

IX. Costos sociales del ajuste neoliberal

Una de las mas importantes consecuencias de la aplicacién del programa
de ajuste estructural y de las politicas macroecondémicas neoliberales fue
su efecto reducido en la creacién de empleos y en la calidad del empleo.

Precisamente durante los afios de crecimiento econémico, 1993-1997,
el empleo crece a una tasa de 4.9% promedio anual. Hasta 1992 la poblacion
econdémicamente activa (PEA) ocupada de Lima Metropolitana perma-
neci6 practicamente invariable, mientras el razio del empleo total respecto
de la poblacién en edad de trabajar habia caido desde un porcentaje cercano
al 54% hasta alcanzar su punto mas bajo, aproximadamente 49% en 1992.°

> La mayoria de las cifras de empleo utilizadas en esta seccién pertenecen a Saavedra

(1998).
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Con este crecimiento del empleo, el porcentaje de desempleo en Lima
Metropolitana disminuye de 9.5% en 1992 a 7.1% en 1995. Pero después,
con la desaceleracion de la economia, vuelve a aumentar a 9.0% en 1997 y
a 10% el primer trimestre del presente afio. Por otro lado, el porcentaje de
de desempleo urbano total nacional asciende ahora a 9.8% vy, es mayor
que la de 1990 (8.3%) y que la de 1992 (9.4%). Estas fluctuaciones de la
tasa de desempleo tevelan el caracter inestable de los puestos de trabajo
generados durante el ajuste neoliberal.

No obstante el aumento del empleo en los afios 1993-1997, no se
puede afirmat que el régimen neoliberal exhibe como un logro la reduccién
de la tasa de desempleo del periodo anterior a la década de los afios 90.
Mientras el promedio de desempleo entre 1986 y 1988 fue de 5.5%, este
promedio asciende a 8.6% entre 1992y 1997. Si no se puede afirmar que
este aumento del desempleo se debe a un aumento de la tasa de actividad,
como se sefiala en Saavedra (1998), es claro que el modelo basado en el
liderazgo de los sectores primarios y no transables como la construccion,
fue incapaz, no obstante su vigencia de mas de nueve afios, no sélo de
mantener el porcentaje de desempleo que heredé sino de crear puestos de
trabajo a tasas capaces de absorber a las 260.000 personas que anualmente
se incorporan al mercado de trabajo en el Pert Urbano.* La magnitud del
empleo en las empresas de 100 y mas trabajadores se mantuvo por debajo
del existente en los afios de 1990-1991.

La llamada flexibilizacién del mercado de trabajo ha vuelto mas precaria
la retencién de los puestos de trabajo. La probabilidad del desempleo se
incrementa para los trabajadores mas jovenes y para los que sobrepasan
los 45 afios. La explicacién a este fenémeno es que con el proceso de
reforma estructural se hacen obsoletas las calificaciones provenientes del
entorno econémico anterior (Saavedra, 1998, pp.17-18).

Es verdad que el empleo aumenté durante los afios de crecimiento
econémico fundamentalmente en el sector privado del Perd Urbano

*  En los afios 1986 y 1996 en los que la tasa de actividad es similar (61.2% y 59.9%,
respectivamente) la tasa de desempleo aument6 de 5.4% a 7.2% (Saavedra, 1998,

p.14).
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Nacional, a una tasa de 5% promedio anual entre 1991-1997, que compensé
la contraccién del empleo en el sector publico a una tasa de —6.0% anual.
Pero este aumento se debié fundamentalmente al crecimiento del empleo
informal.> En efecto, el régimen neoliberal se inicia en 1990 con un empleo
informal que representa el 52.0% del empleo total y en lugar de reducitlo
lo incrementd hasta alcanzar la cifra de 56.9% en 1997. Aun si del conjunto
del empleo se sustrajeran, como lo hace Saavedra (1998), a aquellos traba-
jadores que cumplen con las regulaciones o que trabajan en empresas ¢on
las que tienen vinculos que se adecuan a las regulaciones, el porcentaje de
empleo informal (54.0%) durante los afios de crecimiento 1993-1997 ni
siquiera se situd por debajo del (55.1%) registrado entre 1986 y 1987, dos
afios de crecimiento econémico en la década de los 80. El modelo neo-
liberal no ha reducido por lo tanto los empleos de refugio, de mala calidad
y precarios por ser inestables y carentes de beneficios sociales. Ademis,
pertenece a un sector con escasas o nulas posibilidades de modernizacién
por sus bajas remuneraciones y productividades.

Una economia que no descansa en el dinamismo de la demanda interna
y, en particular, del consumo privado, tiene el camino expedito para ajustar
el mercado de trabajo mediante la llamada flexibilidad salarial, es decit,
ajustando los ingresos de los trabajadores hacia abajo, sin limite legal alguno
que lo evite compulsivamente. El salario minimo se congelo en términos
nominales entre 1991 y 1995. Después del shock de agosto de 1990 los
ingresos reales mensuales de los trabajadores formales e informales se
recuperan con la desinflaciéon de los afios siguientes. Los ingresos de los
trabajadores formales muestran una tendencia creciente recién entre 1993
y 1995, periodo en el que aumentan a una tasa de 10.0% promedio anual.
Después, entre 1996 y 1998, la tendencia es ligeramente decreciente. En
cambio, los ingresos reales de los trabajadores informales, después de su
recuperacion en 1991-1992, permanecen casi constantes, o con una ten-

5 Elempleo formal corresponde al generado por empresas de mas de cinco trabajadores,
mis profesionales y técnicos independientes y los empleados publicos. Por su parte, el
empleo informal incorpora al resto de trabajadores independientes, al empleo en
microempresas y alos trabajadores del hogar y familiares no remunerados (OIT, 1997).

160



EL MODELO NEOLIBERAL PERUANO

dencia ligeramente decreciente. En resumen, los ingresos reales en los afios
90, de trabajadores formales e informales, no han recuperado sus altos
niveles registrados durante la reactivacién econémica de 1986-1987. En
particular, los salarios reales se estancaron en el nivel que alcanzaron en
1989, nivel que, ademas, constituia sélo el 67% del registrado en 1985.

En concordancia con el patrén de crecimiento de los afios 90, el redu-
cido crecimiento del empleo se concentrd en los sectores Construccion,
cuya participacién en el empleo pasé de 3.8 en 1993 a 5.0% en 1997;
Comertcio, restaurantes y hoteles, que pasé de 21.3% en 1993 a 26.8% en
1994, para luego disminuir a 21.2% en 1997, y, Agricultura, caza, silvicultura
y pesca, que paso6 de 31.8% en 1993 a 34.5% en 1997. La participacion de
la manufactura en el empleo se redujo de 12.6% en 1993 a 11.1 en 1997%.

Este tipo de crecimiento y distribucién del empleo también revela su
precariedad temporal. Los empleos permanentes disminuyeron de un
80% del empleo asalariado formal en 1991 a 39% en 1997. Si se considera
que el asalariamiento formal (publico y privado) es del orden de 45% del
empleo total, el porcentaje de trabajadores con una relacién formal perma-
nente disminuy6 de 36% del total de trabajadores a la cifra inverosimil de
18%. Con la desregulacion del mercado de trabajo, se redujo el costo de
despido y se intensificé la modalidad de contrataciones y subcontrataciones
a través de los llamados Services. Por lo demas, el propio gobierno estimuld
los contratos de formacién laboral juvenil y los contratos de practicas
pre-profesionales, ciertamente con bajos ingresos.

Con los ajustes y politicas neoliberales, la magnitud del aseguramiento
en salud ha disminuido en las distintas modalidades de seguros publicos y
privados. El porcentaje de personas con seguro de salud disminuyé de
37.7% en 1994 a 23.5% en 1997. La poblacién con seguro privado, ademas
de EsSalud, es la que sufrié la mayor disminucién entre 1994 y 1997: a
mas de la mitad. EsSalud disminuyé en algo mas de un tercio y los que
s6lo tenfan seguro privado disminuyeron en casi un tercio (Petrera y
Cotdero, 1999, p.218).

La desregulacion del mercado de trabajo, tal como se dio en el pais, y
los bajos ingresos, son, por lo tanto, responsables de la disminucién
dramatica del porcentaje de la poblacién econémicamente activa que cuenta
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con seguro social. El régimen neoliberal heredé en 1990 un 47.6% de
PEA ascgurada para después reducirlo sistematicamente hasta el 27.1%
en 1998. Comparese con el porcentaje registrado en 1987 (41.2%). Los
que petdieron su empleo formal y pasaron a la informalidad “pudieron
mantener su estatus de asegurado a EsSaludd, aportando directamente un
9% del nuevo ingtreso, pero ello no ocurrid, aun con la reactivacion de la
economia peruana que se dio entre los afios 1993-1997” (Petrera y Cordero,
1999, p.220).

Por otro lado, con el crecimiento de los afios 90 la pobreza no se ha
reducido. En 1985 representaba el 41.0% de la poblacién. Subié a 53.0%
en 1995, afio que siguid al shock y sélo disminuyé a 51.0% en 1997. Segin
ENNIV de 1997, este ultimo porcentaje equivale a un poco mas de 12
millones de personas. Ciertamente, la mayor incidencia de pobreza se
encuentra en las familias de la sierra rural donde parece haberse reducido
ligeramente en términos relativos respecto a 1985. Le siguen las familias
de la selva rural donde la pobreza ha aumentado. Entre los otros grupos
que contribuyeron al aumento de la pobreza respecto a 1985 estan las
familias de Lima y de la sierra urbana. (Figueroa, 1998).

La proporcién del gasto publico en salud y educacién respecto del
PBI, muestra que la principal preocupacién del régimen neoliberal no fue
la condicién de vida de la poblacion del pais. Durante 1990-1991 dicha
proporcién era de 2.3%, la mas baja de América Latina. Durante 1996 y
1997, luego del crecimiento econémico notable de 1993-1995, dicho
porcentaje sube a 5.8% (Iguifiiz, 1999). El gasto en educacién sube de
2.4% en 1992 a 3.1% en 1997 para disminuir en 1998 a 2.9% del PBL

Si se examina la composicién de este gasto publico, los de inversién en el
sector social aumentaron notablemente en los afios 90. En 1985-1987 el
promedio de participacién era de 15%, para luego subir a mds de 20% a
partir de 1994, debido principalmente a la mayor inversién en locales escolates
(Figueroa, 1998). Esto es totalmente compatible con el boorzde la construccion
analizado aqui. La mayor incidencia relativa del gasto en locales escolares no
tiene un impacto directo en la calidad de la educacion si se toma en cuenta el
empobtecimiento de los profesores, que el promedio de alumnos pot maes-
tro estd entre los més altos del subcontinente y que las horas de escuela estan

162



EL MODELO NEOLIBERAL PERUANO

entre las mas bajas (Iguifiiz, 1999). El régimen neoliberal no tiene estrategia
alguna de ganancias de ventajas competitivas para insertar al pafs en mejores
condiciones en el mundo globalizado actual.®

X. Conclusiones y Perspectivas

En resumen, los liberales de nuestro pafs tuvieron la suerte de contar con
un escenario internacional y con el clima que favorecié el crecimiento de la
produccién primaria. Y este crecimiento, junto con el de la produccion de
no transables —como la del sector Construccién—, se hizo posible tnica-
mente por la masiva entrada del capital extranjero. Mas precisamente, la
industria de la Construccién se expandioé justamente en los afios de relativo
abaratamiento del crédito por la entrada de capital extranjero de corto pla-
zo en forma de pasivos internacionales del sistema bancario, mientras que la
produccion primaria fue impulsada basicamente por la inversidn extranjera.

Cuando disminuyo la liquidez por efectos de la crisis internacional, la
economia entrd en recesion. En otras palabras, cuando el flujo de estos
capitales se frend, el modelo econémico se paralizé. Y como la politica
econdémica tampoco fue capaz de desdolarizar el sistema financiero do-
méstico, la presion al alza del tipo de cambio y el encarecimiento del
crédito, afectaron la capacidad de pago de las empresas endeudas en dé-
lates y pusieron al sistema financiero al borde de una crisis general de
deuda. Rota la llamada “cadena de pagos”, el modelo entrd en una situa-
cién de entrampamiento. ’

¢ La educacién masivamente ha empeorado, dice Neyra (1999). Pero no sélo por causas
demogrificas. (...)Estamos ante una prediccién autoprovocada. Con menos renta,
légicamente, cada afio la ensefianza publica se vuelve menos eficaz. La estrategia
neoliberal juega con fuego. (...). La combinacién de hogares empobrecidos, en una
sociedad de padres ausentes y malos colegios, sumada a la poca alimentacién, los
abusos, palizas y drogas en el medio infantil, esta creando generaciones de tarados. En
los ultimos decenios, en nifios y adolescentes, el desarrollo intelectual, la inteligencia,
ha disminuido”. (Neyra, 1999)

La dolarizacién constituye el obstaculo mas dificil de vencer para efectuar un manejo
cambiario con mayor flexibilidad.
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El andlisis efectuado hasta aqui, revela que los limites del modelo se
encuentran tanto en el patrén de acumulacion y estructura del aparato pro-
ductivo configurados en practicamente dos lustros de neoliberalismo, como
en la inoperancia de la politica macroeconémica neoliberal del fujimorismo.
Pero, ademas, tiene un limite social. No han aumentado sostenidamente los
puestos de trabajo ni ha mejorado la calidad del empleo, tampoco han
aumentado los ingresos. En el Peru se pagan salarios africanos. La calidad
de vida de la mayoria de la poblacién no ha mejorado, el sistema educa-
tivo estd en ctisis. En materia de salud seguimos atrasados, los hospitales
no han renovado su equipo, ni han incrementado su capacidad para aten-
der la demanda creciente.

El sostenimiento del crecimiento econémico mas alld de lo que indica
la experiencia histérica, depende, en el contexto neoliberal actual, tanto del
impulso del sector primario exportador mediante la inversién extranjera
(Jiménez, 1989), como de la continua liquidez en ddlares del sistema fi-
nanciero (o la superacién de la “trampa de la liquidez” actual) para seguir
financiando la expansion de la produccién no transable. Debe advertirse,
sin embargo, que la actividad de construccién no puede por si sola soste-
ner el crecimiento econdémico a largo plazo; que los efectos macroeco-
némicos del capital extranjero —como nos recuerda Kalecki (1988)—
también hacen del crecimiento un proceso que no puede autosostenerse,
pero, ademas, la historia econdémica de nuestro pafs indica que la actividad
primario exportadora no crea demanda interna suficiente para apoyar un
crecimiento capaz de generar empleos a tasas socialmente deseables y, lo
que es peor, esta sujeta a las fluctuaciones del mercado internacional. A
todo lo anterior se agrega el hecho que la experiencia neoliberal de mas de
9 afios ha exacerbado el desequilibrio externo tanto por el lado de la
balanza comercial, como por el lado de la balanza de servicios financieros.
La reproduccién de tasas de crecimiento histéricas produce mayores déficit
que antes.

El financiamiento del crecimiento también se ha hecho altamente de-
pendiente del capital extranjero. La recesion actual muestra que en ausencia
de continuas entradas de capitales de corto plazo no hay manera de evitar la
pérdida de teservas internacionales. Ciertamente, las magnitudes indican
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que, dependiendo de lo que ocurra con las exportaciones, la aceleracién
del crecimiento puede chocar mas temprano que tarde con el conocido
“cuello de botella” externo, ante cambios adversos como una salida de
capitales o un deterioro de los términos de intercambio, o una drastica
disminucion de la demanda mundial por productos primarios. Los efec-
tos desestabilizadores del desequilibrio externo no pueden eliminarse in-
definidamente con capitales de corto plazo volatiles, pero tampoco (como
lo indica la histotia del modelo primario exportador anterior a la sustitucion
de importaciones) con la inversion extranjera y los préstamos externos.”

8 Para otra explicacion de la independencia entre las variaciones de las RIN del sistema
bancario y el déficit de la balanza comercial y de servicios no financieros (Dancourt y
Rojas, 1993).
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El fujimorismo como régimen politico: limites y
perspectivas'

Sinesio Lopez Jiménez

En un articulo reciente, he escrito que el fujimorismo es la contribucién
peruana a la teorfa politica universal, del mismo modo como Francia
contribuy6 con el bonapartismo en el siglo XIX: “El fujimorismo —he
dicho— es uno de los productos no tradicionales que hemos exportado
con mucho éxito a otros pafses tanto desarrollados como periféricos.
Gracias a ese éxito, Perot fue llamado el Fujimori norteameticano, Yelsin,
el Fujimori ruso y Fujimori mismo tiene mucho prestigio en la opinién
publica de algunos paises latinoamericanos. Qué es el fujimorismo?. El
término se ha transformado en una categoria politica que tiene un doble
significado. En un primer sentido, el fujimorismo apatece como una for-
ma de representacion politica plebiscitaria en situaciones de crisis partida-
ria que desguarnece a la sociedad y la deja disponible pata que los lideres
independientes audaces —sin filiacién ideoldgica ni organizacién politi-
ca— puedan apoderarse de ella. En un segundo sentido, el fujimorismo
alude a un tipo autoritario y tecnocratico de régimen politico que surge
cuando los lideres independientes apelan a los poderes facticos —fuerzas
armadas, organismos empresariales, tecnécratas vinculados a organismos
internacionales— para organizar su gobierno y suplir, de ese modo, la

Este articulo recoge algunas ideas que el autor ha elaborado en otros trabajos que
figuran en la bibliografia.

Profesor del Departamento de Ciencias Sociales y coordinador de la Maestria en
Ciencia Politica de la Escuela de Graduados de la PUCP.
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carencia de equipos gubernamentales y de organizaciones politicas de apo-
yo” (Lépez, 1998).

El argumento central que desarrollo en esta ponencia es que el fujimo-
rismo, como forma de representacion politica, es la forma personalizada,
desideologizada y desinstitucionalizada en que se hacen representar los
ciudadanos a través de lideres politicos independientes y pragmaticos en
un contexto de crisis del sistema de partidos, de disponibilidad politica
creciente y de enorme volatilidad electoral, y, como régimen politico, es la
forma autoritaria como los nuevos lideres independientes en alianza con
los poderes facticos organizan el poder del Estado para garantizar un ot-
den econémico neoliberal y la gobernabilidad del pafs en un contexto de
transiciones multiples, de violencia terrorista, de fragmentacion social y de
desigualdad extrema.

A partir de este esquema basico de poder, el gobierno de Fujimori
aplico, bajo el impulso de los organismos financieros internacionales, las
politicas de estabilizacién y las reformas econémicas neoliberales — aper-
tura de la economia peruana al mercado internacional, desregulacion de
los mercados y las privatizaciones-, desplegd, en cogobierno con las FE
AA. luego del autogolpe del 5 de abril, drasticas medidas efectivas de
lucha antiterrorista dentro de un esquema extremo de un Estado de ex-
cepcién y desarrolld, aunque tardiamente, una politica social de lucha con-
tra la pobreza basada en la focalizacién. Las formas como se han
desarrollado estas medidas y politicas han dado origen a tres caracteristi-
cas principales de este gobierno: neoliberalismo en las politicas macro-
econdmicas, neopopulismo en las politicas sociales y autoritarismo para
todos. Esquematicamente se podria decir que el sefior Fujimori gobierna
para los ricos con el apoyo de los pobtes y la oposicién de las clases
medias.

Como forma de representacién y como régimen politico, el fujimorismo
no traduce solo las ambiciones y los caprichos de un caudillo sino que es
también la expresion politica de una sociedad en crisis de representacion y
de gobernabilidad en una etapa histérica de cambios neoliberales en la
economia y en el Estado. Visto desde esta dptica, el porvenir del fujimo-
rismo depende de la forma como los factores que le han dado origen —la
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crisis y colapso del sistema de partidos, la crisis de gobernabilidad (caos
econémico y violencia politica), la forma neoliberal y neopopulista como
se ha resuelto el agotamiento del antiguo modelo de desarrollo- vayan
evolucionando, resolviéndose o agravandose. Lo que aparece claro es que
la forma de salir del fujimorismo como régimen politico autotitario de-
pende de la forma como se enfrente y resuelva el fujimorismo como
forma de representacion.

Este articulo busca evaluar someramente los factores que dieron oti-
gen y consolidaron el fujimorismo como forma de representacion vy, so-
bre todo, como régimen politico, hacer algunos apuntes sobre la evolucién
de esos factores y formular algunas hipétesis sobre una probable salida
democratica. Para dar contexto a estos breves analisis se presenta en pti-
mer lugar las caracterfsiticas del fujimorismo como régimen politico.

1. El Fujimorismo como régimen politico

Se puede definir el fujimorismo como un tipo de régimen politico no
democrético que no constituye propiamente una dictadura sino que es
mas bien una de las modalidades de los regimenes autoritarios. El fujimo-
rismo es, en efecto, un gobierno civil-militar que concentra el poder en el
Ejecutivo subordinando a los otros poderes del Estado, limita la compe-
tencia y la oposicién politicas, estimula la despolitizacién de la poblacién y
su despartidarizacion, propugna el pragmatismo y la desconfianza en las
ideologfias, cultiva una disponibilidad abierta a cambiar las reglas de juego
de acuerdo a los intereses y necesidades de la coalicién gobernante, esta-
blece una relacién plebiscitaria -sin mediaciones institucionales- de los li-
deres politicos con los ciudadanos e impulsa politicas neoliberales con la
economia formal y neopopulistas con los pobres.

La instalacién de Fujimori en el gobierno en 1990 trajo consigo la
proliferacion de diversos regimenes politicos que se sucedian unos a otros
con inusitada fluidez. En el lapso de 6 afios, el Pert ha experimentado dos
intentos frustrados y cuatro cambios efectivos de régimen politico. En los
inicios del gobierno, se instalo el régimen que O‘Donnell ha descrito como
democtacia delegativa; en noviembre de 1991 se frustré el intento instalar
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una democradura cambiando las reglas de juego democritico® sin apelar
al golpe de Estado; el 5 de abril de 1992 en que se produjo el autogolpe
se frustré el establecimiento de una dictadura gracias a la presion interna-
cional; en los primeros meses del autogolpe se establecié una dictablanda;
con la elecciéon del Congreso Constituyente Democratico se abrid paso
una democradura y finalmente con la reeleccioén de Fujimori en 1995 nue-
vamente se instald una democradura de caracter plebiscitario.

Cuales son las caracteristicas de estos regimenes politicos? Prescindien-
do de la democracia delegativa cuyos rasgos han sido ampliamente des-
critos por Guillermo O Donnell’; todos esos regimenes pertenecen al
género no-democratico pues comparten los principales rasgos que, segin
Juan Linz, definen tales regimenes*. Dejando de lado el intento frustrado
de implantar una dictadura con el autogolpe del 5 de Abril de 1992, los
restantes, incluida la dictablanda que se organizé luego del autogolpe, per-
tenecen a la familia de los regimenes autoritarios pues presentan algunas
peculiaridades que los inscriben en esa familia. Finalmente si se excluye la
dictablanda (que fue un régimen no buscado por los golpistas sino mas
bien impuesto por las presiones internacionales) cuyas reglas de juego no
fueron definidas con precisién y cuya duracion fue relativamente efimera,
los regimenes restantes constituyen una democradura cuyos rasgos princi-
pales son los siguientes:

)

Mediante los llamados Decretos de Pacificacion el gobierno pretendié pasar de un
régimen democratico a una especie de democradura que concentraba el poder en el
Ejecutivo, sometia los otros poderes del Estado, otorgaba la primacia a los Comandos
Politico-militares subordinanando a los gobiernos regionales y estableciendo un siste-
ma de movilizacién de la poblacién (Vidal, 1993).

Ver Guillermo O’Donnell.1994. Delegative Democracy. En: Journal of Democracy.,
January 1994, Volume 5, Number 1.

Para construir una tipologia de los regimenes no-democraticos Linz utiliza los tres
siguientes criterios: el grado de pluralismo politico que va del monismo al pluralismo,
el grado de participacion real de la poblacion que va de la despolitizacion a la movili-
zacion y el grado de ideologizacién que va de las simples actitudes mentales a la
centralidad de las ideologias. Ver Linz.].]. Totalitarian and Autoritarian Regimes. En:
Grinstein, EI. y Polsby (eds). 1975. Handbook of Political Science, Vol III.
Macropolitical Theoty, Reading (Mas.), Adison- Weley.
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En primer lugar, es un régimen civil-militar que concentra el poder en
el Ejecutivo subordinando a los otros poderes del Estado a su dominio y
centraliza funcional y territorialmente los recutsos y las decisiones en ma-
nos del Jefe del Estado en detrimento del gabinete y de las regiones del
pals.

En segundo, la democradura es un régimen de pluralismo limitado
con tendencia al protagonismo tnico que surgié de la crisis de los parti-
dos y que se mantiene gracias a su colapso. Este le permite reducir la
competencia politica y a la vez mantener las formalidades de una débil e
inofensiva oposicién democratica.

En tercer lugar, la democradura fujimorista se apoya en la desconfian-
za de la poblacién hacia los partidos y estimula su despolitizacién, por un
lado, y la participacion plebiscitaria por otro. En Noviembre de 1991
Fujimori buscé establecer la movilizacién de la poblacién contra el terro-
rismo, pero esa medida tenfa un sentido mas militar que politico. Los
mecanismos plebiscitarios que establece la Constitucién de 1993 tienen el
claro propésito de cuestionar la democracia representativa.

En cuarto lugar, la democradura fujimorista es pragmatica y desconfia
de toda ideologia. Eso no impide, sin embargo, que algunos de sus socios
-los tecndcratas neoliberales- sean fuertemente ideologizados. Pero
Fujimori mismo y sus socios militares son muy pragmaticos. Lo que les
interesa es durar y si eso exige desarrollar algunas politicas de caracter
populista que pueden poner en tiesgo incluso el modelo neoliberal, no
dudara en aplicarlas.

En quinto lugar, la democradura presenta un rostro civil (gobierno y
Congreso) pero el cuerpo que lo sustenta y que participa también en la
toma de decisiones politicas es militar con una fuerte presencia de los
servicios de inteligencia. La democradura es un gobierno civil-militar, pero
que no asume la forma de lo que América Latina se ha llamado la
“bordaberrizacién” puesto que Fujimori no es un mero fantoche de los
militares sino que es un socio que también decide. Como régimen civil se
apoya formalmente en algunas reglas de juego democratico (elecciones
generales pero nada limpias ni competitivas y tolerancia de una oposicién
formal) que acepta formalmente los controles institucionales democrati-
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cos pero que realmente les arrebata toda funcién fiscalizadora (el Tribunal
de Garantias Constitucionales, la Contralotria General de la Republica, el
Consejo Nacional de la Magistratura, la Fiscalia de la Nacién, el Poder
Judicial y el mismo Parlamento). Como régimen militar viola los derechos
humanos, desnaturaliza a las instituciones e introduce la emboscada, las
sorpresas y los operativos sicosociales como normas de gobierno. Fujimori
comparte el podet, pero no estd dispuesto a compartir la pantalla de la
TV: El quiere aparecer ante la ciudadania y la opinién publica como el
lider indiscutible y como el gobernante que monopoliza las decisiones
politicas.

En sexto lugar, la democradura no es transparente en sus decisiones, ni
se asienta en normas estables ni acepta la rendicion institucional de cuentas
(accountability). La democradura es un régimen de inseguridad juridica
puesto que cambia con frecuencia las reglas de juego segun el interés del
gobierno y de sus aliados.

Qué explica los sucesivos cambios de régimen politico?. Hay dos fac-
tores explicativos de estos cambios. Por un lado, la voluntad de Fujimori
y de sus aliados -los podetes facticos- de cambiar las normas y las reglas
de juego basicas que definen la democracia -la competencia y la oposicién
y la forma representativa de participacion politica® y de establecer otras
que son propias de un régimen autoritario y, por otro, la presion interna-
cional de los gobiernos democraticas del mundo, especialmente de Esta-
dos Unidos, que han asumido la defensa de la democracia y de los derechos
humanos ante la debilidad de los partidos de oposicién. La fluidez de
esos cambios asf como el cardcter hibrido de los regimenes fujimoristas,
que combina elementos de cardcter democritico con otros de cardcter
dictatorial o autoritario, tienen que ver con la tensién entre los gobiernos
democriticos del mundo con el gobierno fujimorista asi como con la
negociacion de éste con el gobierno norteamericano y con algunos orga-
nismos internacionales como la OEA.

5

Ver Dahl, Robert. 1989. La poliarquia, oposicién y participacién. Tecnos. Madrid.
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Lo que neutraliza las presiones de los gobiernos y organismos interna-
cionales y torna ambiguas sus posiciones es la simultaneidad de los cam-
bios del régimen politico con los cambios e¢# el sistema politico y ez el
sistema social mismo, algunos de los cuales son apoyados e impulsados
por ellos mismos. Tal es el caso del modelo neoliberal de desarrollo y de
las politicas econémicas y sociales en cuyo establecimiento y funciona-
miento estan de acuerdo el gobierno fujimorista, algunos gobiernos de-
mocraticos de los paises desarrollados y los organismos internacionales.

En efecto, el establecimiento de un régimen de caracter autoritario -la
ofensiva contra los partidos en general y de la oposicién en particular para
limitar y desnaturalizar la competencia politica, la persecucién selectiva de
opositores, la realizacion de elecciones generales y municipales poco lim-
pias y nada competitivas, el establecimiento de mecanismos plebiscitarios
en desmedro de los representativos, la preponderancia de militares y civi-
les (los poderes facticos) que nunca han sido elegidos para desempefiar
importantes cargos publicos y para intervenir en las decisiones politicas
relevantes, la autocensura de algunos medios por temor al poder y la
amenaza del gobierno a los medios opositores, la violacion abierta de los
derechos humanos y de algunas libertades democraticas (expresion,
privacidad)- han ido acompafiadas de cambios en la comunidad politica
—mayor dispersioén de grupos politicamente activos en los podetes locales
y menor canalizacién de demandas a los poderes centrales y regionales, las
ideologfas dominantes son el neoliberalismo y el pragmatismo, pero la
cultura politica sigue siendo estatista y comunitarista, el debilitamiento ex-
tremo del sindicalismo, el predominio de los actores sociales de sobre-
vivencia, la emergencia de nuevos movimientos sociales y de movimientos
politicos independientes- y de cambios en las estructuras de autoridad: la
concentracion y la centralizacién® de las decisiones en el Poder Ejecutivo,
la pérdida de autonomia del Parlamento y del Poder Judicial, el cogobierno
con la cipula de las FEAA., la desnaturalizacidn de las instituciones demo-

La concentracién alude a las funciones especificas y auténomas de los poderes del
Estado mientras la centralizacién alude a la distribucién espacial del poder. Esta
diferencia es sugerida por Alberto Adrianzén, pero ella tiene dos tradiciones tedricas:
Locke y Tocqueville.
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craticas de control (la destitucidn de tres miembros del Tribunal de Ga-
rantfas Constitucionales y la disminucién de las funciones de Consejo Na-
cional de la Magistratura y de la Fiscalia de la Nacién) y la utilizacién de los
aparatos encargados de las funciones extractivas (SUNAT) contra los opo-
sitores del gobierno.

Los cambios de/régimen politico y en el sistema politico han sido acom-
pafiados, ademas, por cambios ¢# el sistema social, especialmente en el
modelo de acumulacién y de regulacién mediante la aplicacién de tres
importantes reformas estructurales: el establecimiento de una economia
de las ventajas comparativas mediante su apertura al mercado exterior, la
desregulacion de los mercados y la privatizacién de las empresas publicas,
esto es, la implantacién del llamado modelo neoliberal.

Es justamente esta implantacién, impulsada por los Estados Unidos y
por los organismos internacionales, la herramienta que utiliza el gobierno
fujimorista para neutralizar las presiones de los mismos en su exigencia de
respeto a la democracia. Esta estratagema del gobierno fujimorista llegd a
su limite con el autogolpe del 5 de Abril. En esa ocasion Fujimoti y sus
aliados, especialmente los militares, establecieron en los hechos una espe-
cie de canje entre el establecimiento de un modelo econémico neoliberal
y la implantacién de un régimen autoritario puesto que una dictadura era
intolerable para las democracias del mundo.

En resumen, los cambios en las normas y las reglas de juego de la
democracia y los cambios en la comunidad politica y en las estructuras de
autoridad han significado un cambio, no de/ sistema politico, sino e el
sistema politico y la coincidencia de estos cambios con algunos cambios
en el sistema social, particularmente en el modelo de desarrollo, han termi-
nado neutralizando parcialmente las exigencias democriticas de los paises
desatrollados y de los organismos internacionales.

2. Las nuevas mediaciones entre la democracia y el autoritarismo
El Fujimorismo surgié como producto de la ctisis y el colapso de los
partidos y mantendra su vigencia mientras no emetja un nuevo sistema de

partidos, sea por la fundacién de nuevos partidos o por la conversion de
los actuales movimientos independientes. Este segundo camino puede ser
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mas breve que el primero que requiere, por lo menos, mas de una década
en la maduracion cultural y en la formacion de nuevas élites.

La salida del pafs del fujimorismo como régimen politico depende de
la salida del fujimorismo como forma de representacién. En otras palabras,
para que el pafs pueda salir del fujimorismo como régimen autoritatio
tiene que salir del colapso de sistema del partidos politicos. La instauracion
de la democracia y su posterior consolidacién dependen, en efecto, de la
recomposicion del sistema de partidos y de la forma unitaria, responsable
y democratica de su accién. Mientras subsista el colapso de partidos, la
democracia seguria estando en cuestion.

La crisis y el colapso de los partidos politicos han significado el transi-
to de la representacion partidaria a la representacién plebiscitaria y han
dado lugar a la emergencia de nuevos actores de la representacion que no
valoran o valoran poco las formas institucionales: los lideres independien-
tes, los medios de comunicacién de masas y los poderes facticos. La crisis
y el colapso de los partidos han consistido en la ruptura de sus multiples
nexos politicos, sociales, culturales, institucionales y afectivos con los ciu-
dadanos, con las organizaciones de la sociedad civil, con los grupos y las
clases sociales. Los factores mas importantes que han incidido en la ruptu-
ra de esos multiples nexos son la desinstitucionalizacion de la esfera publi-
ca, la fragmentacién de la sociedad civil, el debilitamiento de las tradiciones
civicas, la desestructuracién organizativa de los partidos, el incremento de
los niveles de exclusion, la ctisis y cambio en el proceso de modernizacion
debido al agotamiento de la industrializacién sustitutiva de importaciones
y de las politicas populistas y el retroceso en el proceso de democratiza-
cién debido a la violencia politica de los 80 y de comienzos de los 90. Los
diversos niveles de intensidad que presentan estos factores en las diversas
circunscripciones del pafs han determinado también grados diferentes de
crisis de los partidos politicos.

Las nuevas mediaciones -los politicos independientes y los medios de
comunicacion -tienen una alta propension al establecimiento de regimenes
no-democraticos de caracter autoritario que combinan formalmente al-
gunas reglas de juego de la democracia y otras tipicas de un gobierno
autoritario. Los politicos independientes tienen un conjunto de caracteris-
ticas que los predisponen al establecimiento de regimenes autoritarios.
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Los independientes no son herederos de una tradicién civica y, en esa
medida, no poseen una clara conciencia de la diferencia entre los asun-
tos publicos y los asuntos privados ni de las 16gicas diferentes con las
que ambos se manejan. Ellos son mas propensos que los antiguos
partidos a manejar los asuntos publicos como si fueran privados. En el
caso del gobierno fujimorista esta confusion se produce en todos los
planos del gobierno, pero es especialmente notoria en el tratamiento
de la deuda externa y en el manejo de los fondos publicos que provie-
nen de las privatizaciones. Nadie o muy pocos saben en qué bancos se
encuentran esos fondos, qué intereses ganan, cémo y en qué se los usa.
Los independientes tampoco poseen una experiencia en el manejo
institucionalizado de los asuntos publicos ni han sido educados para
eso. Mas aun: ellos lo rechazan aduciendo que ese manejo traba la
rapidez y la eficacia en la toma de decisiones.

Los nuevos lideres independientes buscan poner a su servicio a opera-
dores y funcionarios técnicos igualmente dispuestos a abandonar el
funcionamiento organico, el juego institucional y las lealtades de parti-
do, introduciendo formas de funcionamiento empresarial en la ges-
tién publica. A Fujimori le gusta subrayar que ¢l, mds que Presidente,
es el gerente del Peru.

Los independientes rechazan la nominaciéon de politicos y prefieren
aparecer como técnicos. Ese recurso les permite tomar distancia de un
conjunto de procedimientos propios de la politica: la negociacién, la
comunicacion, el respeto a las reglas de juego y a las minorfas. La
negociacién les parece “politiqueria”; la comunicacion, una pérdida de
tiempo; las reglas de juego, trabas para la eficacia y las minorias, un
obstaculo para el buen gobierno. En muchas ocasiones Fujimori ha
dicho que su regla de oro es: Primero hacer y luego informar.

Los nuevos lideres independientes introducen cambios en los proce-
sos de toma de decisiones y de gestion publica: Se establece una rela-
cién directa con los ciudadanos sin mediaciones organizativas aunque
apelando con frecuencia a los medios. Hay un control personal y cen-
tralizado de la toma de decisiones, modificando el sistema tradicional
de agregar intereses y reconocer demandas de los grupos en conflicto.
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. Los nuevos lideres establecen mecanismos de decision centralizados en
el Ejecutivo, principalmente en el Presidente de Republica, con clientelas
disgregadas, con concentracién de los recursos a distribuit, como el Mi-
nisterio de la Presidencia por ejemplo, y con limitacién de funciones
estatales a cumplir en remplazo de vastas redes de clientelas distribuidas
alo largo de las multiples organizaciones del estado que caractetizaron al
populismo tradicional.

g Finalmente los lideres independientes tienen la propension, como ya se
ha sefialado, a formar coaliciones con los poderes facticos. Carentes de
un programa propio, de un equipo de gobierno y de un partido que los
apoye, los lideres independientes, una vez en el gobierno, se ven obliga-
dos a asumir los programas de los organismos internacionales sin tener
capacidad de negociar con ellos porque no tienen un programa alterna-
tivo, recurren a los técnicos vinculados a los organismos internacionales
para integrarlos como equipo de gobierno e incorporan como socios
gubernamentales a las Fuerzas Armadas, especialmente a sus servicios
de inteligencia, para garantizar su estabilidad.

Como sector empresatial, los medios forman parte de los poderes
facticos y constituyen los nexos entre los lideres independientes y los ciu-
dadanos. Su papel es canalizar la representacion personalizada de los nue-
vos lideres y mantener viva la confianza de la opinién publica en ellos. Su
comportamiento politico se ve con frecuencia tensionado por el interés
de mantener estrechos vinculos con el gobierno, como todos los empre-
sarios, y la necesidad de cultivar buenas relaciones con la opinién publica
y los ciudadanos a los que formalmente se deben. Esa tensién puede ser
administrada con relativa facilidad cuando los lideres independientes tie-
nen una alta aceptacion ciudadana y es dificil administrarla cuando dicha
aceptacion disminuye drasticamente. En esta situacion surgen las amena-
zas del gobierno y la autocensura de los medios y, en algunos casos, la
oposicion de éstos.

Pese a estas caracteristicas que los hacen propensos a organizar regi-
menes autoritarios, algunos lideres independientes y sus débiles organi-
zaciones pueden convertirse en partidos competitivos acicateados por las
arbitrariedades del gobierno autoritario, por la voluntad de permanencia
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en el poder de Fujimori y sus aliados y por las exigencias democraticas de
los ciudadanos y de la sociedad civil. De hecho, algunos de ellos, enfrenta-
dos a la anticonstitucional voluntad reelecionista de Fujimori y a las limita-
ciones antidemocraticas de la competencia politica, defienden el Estado
de Derecho y postulan en sus propuestas la construccién de un gobierno
democratico. Pero les va a faltar tiempo, al menos para la préxima coyun-
tura electoral del 2,000, para organizar y consolidar su organizaciéon como
patrtido politico y para asumir un comportamiento democratico y com-
petivo que los antiguos partidos no fueron capaces de asumir.

3. Gobernabilidad y Democracia

Los lideres independientes, especialmente el fujimorismo, han construido
un discurso politicamente exitoso que critica a los partidos como cipulas
ineficaces, corruptas y alejadas de sus bases y de la poblacion, al Parlamen-
to pot set una institucién costosa, especializada en debates estériles y en
negociaciones ocultas e ineficaces y a la democracia representativa por set
falsa e incapaz de establecer una relacion 1til con los ciudadanos. El dis-
curso de los lideres independientes contrapone la decision individual rapi-
da, eficaz y gerencial a las discusiones colectivas interminables y estériles, la
accién a la deliberacidn, el pragmatismo a las ideologfas, la relacién directa
a la representativa y la eficacia a la democracia.

Fujimori, el prototipo de los lideres independientes, encarnd esas ctiticas
ala democracia y a las instituciones representativas y construy6 una coalicién
gubernamental con los técnicos vinculados a los organismos internacionales,
con los grandes empresarios y con las Fuerzas Armadas, especialmente
con sus servicios de inteligencia. Desde los inicios mismos de su gobierno
y en especial luego del autogolpe del 5 de abril, Fujimori comenzé a
construir un discurso contra la democracia representativa de los partidos
y fue definiendo los elementos basicos de la democradura plebiscitatia.
a. Contra los partidos. En un primer momento de la etapa democratica

de su gobierno (Julio de 1990- 5 de abtil de 1992) Fujimoti actuaba

con mucha desconfianza hacia los partidos. Los necesitaba para contar
con una mayoria en el Parlamento y con algunos cuadros de gobierno,
pero al mismo tiempo buscaba mantenerlos alejados como institucio-
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nes. En todo caso, se interesaba en comprometer a algunos dirigentes
de los partidos como personas pero sin comprometerse ni compro-
meter a los partidos como organizaciones. En un segundo momento
de esa primera etapa, Fujimori pasa a atacar frontalmente a los parti-
dos, calificandolos de partidocracia, esto es, de camarillas alejadas de
sus bases, manipuladoras de las mismas, ineficaces y corruptas. El des-
prestigio y el fracaso de los partidos politicos hicieron que los ataques
de Fujimori tuvieran una alta aceptacién ciudadana. Con esos ataques
Fujimori preparaba el cambio de régimen democratico por la democra-
dura propuesta en Noviembre de 1991 mediante una treintena de de-
cretos legislativos sobre pacificacién y buscaba establecer una relacién
directa con los ciudadanos y, como ¢l mismo lo sefialaba, con las bases
de los partidos. Los partidos reforzaban, a su turno, su propio des-
prestigio defendiendo instituciones estatales ineficaces y corruptas.
Contra el Parlamento. Durante la etapa democratica de su gobierno
Fujimori la emprendié también contra el Parlamento al que acusaba
de ser una institucién costosa para el pais, de ser un centro en donde se
realizaban negociaciones inutiles a espaldas de la poblacidn, de ser una
institucién ineficaz y de obstaculizar su labor gubernativa. Pese a la
insistente demanda de concertacion de los Presidentes de ambas Ca-
maras Legislativas, Fujimori se negd siempre a concertar con ellos para
buscar salidas conjuntas a los diversos problemas que -enfrentaba su
gobierno. Los ataques al Parlamento preparaban igualmente la pro-
puesta de cambio de régimen politico en Noviembre de 1991 y cues-
tionaban el caricter representativo de la democracia para afirmar una
democradura plebiscitaria. Fujimori sostenia que la representativa era
una falsa democracia y que la verdadera democracia era directa, sin
intermediatios. Pese a los ataques del Presidente Fujimori, el Parlamen-
to segufa comportindose como una institucién alejada de los intereses
y aspiraciones de la mayoria de la poblacion.

Contraposiciéon de la eficacia a la democracia. Fujimori acusaba a la
democracia representativa de ser ineficaz, de preferir los debates inter-
minables a la accién y de enredarse en negociaciones interminables y
secretas que iban en contra de los intereses de las mayorias nacionales. Su
gobierno, en cambio, buscaba la eficacia, preferia la accion a las polémi-
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cas estériles, estaba constituido, no por politicos, sino por técnicos y

actuaba técnicamente sin negociar ni consultar con nadie. De ese modo

Fujimori buscaba cambiar las formas democraticas de legitimacién -los

valores y procedimientos democraticos- para reemplazarlos por los re-

sultados que son mas bien propios de los gobiernos autoritatios.

Este discurso fujimorista contra la democracia y sus instituciones y la
practica correspondiente adquirfan credibilidad en una situacién de
ingobernabilidad como la del Pert de fines de los 80 y de comienzos de
los 90, pero la pierde cuando dicha situacion ha sido superada, como es el
caso del Peru actual. En efecto, el Pert ya no vive el desorden econémico
alimentado por el populismo irresponsable ni el desorden politico gene-
rado por el terrorismo. La coalicién gobernante del Fujimorismo ha teni-
do éxito en resolver esos problemas, pero, como ha sefialado Julio Cotlert,
las soluciones de ayer son los problemas de hoy, esto es, la forma como
se resolvieron esos problemas son hoy los nuevos problemas que la mis-
ma coalicién gobernante ya no puede resolver. En efecto, la recesién, la
falta de empleo, la violacién de los derechos humanos, la ausencia de
controles institucionales, la concentracion del poder, el centralismo, la ins-
tauracién de un esquema de guerra en la politica, la poca disposicion a
rendir cuentas, la falta de transparencia, la corrupcion y la voluntad anti-
constitucional de permanecer en el poder podian ser tolerados por la
mayoria de los ciudadanos en una situacién de ingobernabilidad en donde
lo que importa es el gobierno y no la forma de gobierno (Huntington,
1972), pero resultan intolerables en una situacion relativamente estable en
donde la ciudadania demanda mas bien una solucién a estos problemas
asi como la instauracién de un régimen democratico.

En efecto, los ciudadanos, en multiples encuestas de opinion, e impot-
tantes organizaciones de la sociedad civil y de la esfera piblica han exigido
el respeto al Estado de derecho, luego de la destitucién arbitraria de tres
miembros del Tribunal de Garantias Constitucionales por el Congreso, de
la confiscacién del canal 2 de TV a su legitimo propietatio y de la viola-
cién abierta de los derechos humanos, incluso los de algunos miembros
del Servicio de Inteligencia Nacional. La demanda de orden y goberna-
bilidad que legitimé el autogolpe del 5 de abril ha cedido su lugar a las
exigencias de democracia y de respeto a los derechos humanos. En ausen-
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cia de los partidos, ha sido la sociedad civil la que se ha puesto a la cabeza
de estas reivindicaciones.

En la tradicion clasica europea y también en la nuestra, aunque en forma
parcial, la sociedad civil y la esfera puiblica, productos del desatrollo de la
sociedad de mercado y de la separacién entre la sociedad y el Estado, han
logrado constituirse en un principio de control social y transformar, a
través de sus diversas instituciones y organizaciones, el dominio estatal en
un Estado de derecho.

La esfera publica y la sociedad civil pueden, pues, contribuir a la
instauracién y a la consolidacion de un régimen democratico. Los analistas
sefialan que un factor importante que contribuye a la transicién de las
dictaduras a las democracias, especialmente en la fase de liberalizacion, es
el despertar de la sociedad civil (O Donnell, Schmitter, Whitehead, 1988 ;
Cardoso, 1990). Una sociedad civil fuerte juega también un rol importante
en la consolidacion de la democracia (Lipset 1998; Przeworski, 1998 ).

Aqui me propongo relacionar la sociedad civil con tres fendmenos
democraticos: la consistencia democratica, los tipos de democracia y la
consolidacién democritica.

La consistencia democratica, esto es, el grado de densidad insitucional
de la democracia depende, en gran medida, del nivel de desarrollo de la
sociedad civil . La democracia es el régimen mas deseado por la pobla-
cién, es el mis sobrecargado de demandas y es percibido, por unos mas
que por otros, como un gobierno institucionalmente complejo. La gente
le exige muchas cosas a la democracia y la somete, por eso mismo, al
riesgo de incumplir con esas vastas exigencias. La mayoria cree al mismo
tiempo que para que exista la democracia es necesario que haya libertad
de opinidn, que exista la oposicién, que se realicen elecciones y que funcio-
ne un conjunto de instituciones como los partidos politicos y el Congreso,
que los gobernantes hagan lo que piensa la mayoria de la poblacién y que
apliquen una politica que acabe con la pobreza’. En todo caso, el ideal de

7 Cuando a la gente se le pregunta por los elementos que definen la democracia, ella no

toma en cuenta tanto al gobierno bajo el que vive como la democracia ideal que tiene
en su cabeza o que, seguin ella, figura en la Constitucién.
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democracia que cultiva la mayoria de la poblacién en su imaginario social
comprende algunos elementos relacionados con la libertad, la competen-
cia y el debate publico (libertad de opinar, existencia de la oposicién),
otros que tienen que ver con la igualdad, la participacién y la capacidad
representativa del sistema politico (elecciones en las que participen todos,
la existencia de los partidos politicos), con las instituciones en las que se
deciden democraticamente normas con autoridad (el Congtreso), con la
receptividad y la representacion (hacer lo que piensa la mayorfa) y con la
ejecucion de algunas politicas pablicas (acabar con la pobreza). Este ulti-
mo elemento va mas alld de una democracia de procedimientos y apunta
mas bien a la configuracién de una democracia sustantiva.

Los elementos mas valorados de la democracia son la libertad de opi-
nién (88%), la aplicacién de una politica que acabe con la pobreza (84%),
la ejecucién de lo que piensa la mayoria (72%) y la realizacién de las elec-
ciones (71%) y los menos valorados -pero valorados de todas maneras
como elementos constitutivos de la democracia- son los partidos (32%),
la oposicion (42%), el Congreso (52%).

FIGURA N. 1. PERU: NIVELES DECONSISTENCIA DEMOCRATICA

CASOS VALIDOS
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Si se construye un indice con los diversos elementos componentes de
la democracia y con los distintos niveles percibidos de la necesidad de su
existencia para que ella sea posible, se tiene entonces un indice de consistencia
democratica que muestra los diversos grados de compromiso y de lealtad
delos ciudadanos y las ciudadanas con dichos componentes democraticos.
En realidad, este indice es un intento de medir el grado de densidad
institucional con el que es concebida la democracia. La mayoria de los
ciudadanos (44%) tiene una consistencia media, el 27%, una consistencia
baja y el 10%, una consistencia muy baja. Sélo el 18% presenta una alta
consistencia democratica, esto es, concibe la democracia como un conjunto
complejo de instituciones.

CUADRO N. 1. COMPONENTES DE LA DEMOCRACIA, SEGUN
NIVELES DE DESARROLLO DE LA SOCIEDAD CIVIL

¢Qué es lo mas importante SOCIEDAD CIVIL
para que haya democracia? Alta Media Baja Total
Que se acabe con la pobreza 36.56 38.87 41.77 39.33
Que haya libertad para opinar 30.43 31.98 30.00 30.52
Que el gobierno haga lo que

piensa la mayoria 12.25 12.15 10.65 11.51
Que hayan elecciones 11.86 10.53 13.55 12.38
Que haya oposicion 2.96 2.83 1.45 2.26
Que hayan partidos politicos 4.15 2.02 1.01 2.62
Que haya congreso 1.78 1.62 0.97 1.38
Total 100.00 100.00 100.00 100.00
Symmetric Measures Valwe — Asymp. Std.  Approx. T Approx.

Error Sig.

Contingency Coefficient 0.108 0.176
N of Valid Cases 1373

Existe una alta relacién positiva entre el nivel de ingreso y el nivel de
consistencia democratica de los peruanos y las peruanas. A mayor nivel de
ingreso mas consistencia democratica, esto es, mayor combinacién de los
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diversos elementos que conforman la democracia - realizacién periédica
de elecciones, libertad de opinion, realizacion por parte de los gobernan-
tes de lo que quiere la mayoria, la necesidad del Congreso, la existencia de
la oposicidn, la vigencia de los partidos politicos- y a menor nivel de

ingreso, menor consistencia democratica (ver anexo ).

CUADRO N. 2. PERU: CONSISTENCIA DEMOCRATICA SEGUN
NIVELES DE DESARROLLO DE LA SOCIEDAD CIVIL, 1997

CONSISTENCIA SOCIEDAD CIVIL
DEMOCRATICA Alta Media Baja Total
Alto 222 20,5 13,7 18,2
Medio 478 46,2 40,9 445
Bajo 22,8 25,8 31,9 273
Muy bajo 7,2 7,6 13,4 10,0
Total 100,0 100,0 100,0 100,0
Symmetric Measures Value — Asymp. Std.  Approx. T _Approx.

Error Sig.
Contingency Coefficient 0,161 0,000
Spearman Correlation 0,157 0,026 6,049 0,000
N of Valid Cases 1441

La consistencia democratica depende también del nivel de desarrollo
de la sociedad civil y de la esfera publica. Existe entre ellos una significativa
relacién positiva. A mayor nivel de la sociedad civil, esto es, mas altos
niveles de ciudadania activa y de ciudadania informada®, mayor consistencia

La ciudadania activa es un indice conformado por el nivel de organizacién de los

ciudadanos, por la intensidad organizativa (nivel de participacion en las instituciones

a las que pertenece), por la densidad organizativa (nimero de organizaciones a las que

pertenece) y por el interés por la politica (interés en conocer lo que pasa en el poder
cjecutivo, en el parlamento y en la oposicién). La ciudadania informada es un indice

compuesto por el nivel de conocimiento de las garantias ciudadanas y por el nivel de

acceso a los medios de comunicacién social. La ciudadania activa y la ciudadania,

informada, componen el indice de nivel de desatrollo de la sociedad civil.
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democratica y, viceversa, a menor nivel de la sociedad civil, menor
consistencia democratica. Esto significa que a medida que los ciudadanos
estén mejor organizados e informados tenderdn a concebir la democracia
como un asunto institucionalmente complejo que no sélo es definido por
la existencia de las elecciones generales sino también por la existencia del
Congreso, de la oposicién, de los partidos politicos, de la libertad de
expresion, de la receptividad a los deseos de los ciudadanos y por el
desarrollo de politicas publicas que acaben con la pobreza.

Existe igualmente una relacién entre los niveles de desarrollo de la
sociedad civil y las preferencias por determinados tipos de democracia. Si
se combinan el primer y el segundo factor que los ciudadanos consideran
mas importantes para que la democracia funcione bien y se construye un
indice con ellos se tiene los siguientes tipos de democracia: la democracia
prebiscitaria-representativa, la democracia plebiscitaria-participativa, la de-
mocracia plebiscitaria-deliberativa, la democracia representativa-
participativa, la democracia representativa-deliberativa, la democracia deli-
berativa-participativa.

FIGURA N. 2. PERU:TIPOS DE DEMOCRACIA EN EL
IMAGINARIO SOCIAL DE LOS PERUANOS

[OPresidencialista

M@ Plebiscitario

OPlebiscitario

DORepresentativo

B Representativo

OParticipativo
CASOS VALIDOS
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La democracia prebiscitatia-representativa combina en el imaginario
de las personas la existencia de un buen lider como presidente con la
presencia de partidos politicos vigorosos. Este tipo se aproxima a las
democracias presidencialistas que funcionan bien con un vigoroso sistema
de partidos. Estos no son los casos de América Latina. Este parece ser
mas bien el caso norteamericano que, segin diversos analistas (Sartori,19906),
es el unico sistema presidencialista que funciona bien.

La democracia plebiscitaria-participativa combina la presencia del li-
der con la participacién de la poblacién organizada en los barrios y en
otras asociaciones. Esta tltima puede indicar la voluntad de participacion
de los ciudadanos a través de las organizaciones de la sociedad civil, pero
también puede expresar algunas resonancias corporativas y comunitaristas
de la cultura politica. Puede expresar también ambas cosas a la vez sin que
se pueda establecer claros limites entre ellas.

La democracia plebiscitaria-deliberativa combina en el imaginario de
las gentes la presencia de un buen lider con la existencia de una ciudadania
bien informada y deliberante. En la medida que este tipo de democracia
carece de mediaciones institucionales, se aproxima a la democracia
plebiscitaria, pero en la medida que en ella participan los ciudadanos in-
formados y opinantes se aproxima a la democracia deliberativa.

La democracia representativa-participativa combina la existencia de
partidos con la de la poblacién organizada. Esta puede traducir, como ya
se ha sefialado, tanto el deseo ciudadano de participacion politica a través
de la sociedad civil como la presencia de elementos corporativos. Este es
el tipo de democracia con mas alto nivel de insitucionalidad y se acerca a
lo que algunos tedricos han llamado la democracia participativa
(Macpherson, 1982; Held, 1992; Pateman, 1970)

La democracia representativa-deliberativa (Habermas, 1997) combina
la representacion partidaria con los ciudadanos informados y deliberan-
tes. Esta es, pues, una democracia de partidos bien organizados y de ciu-
dadanos bien informados. Este tipo de democracia se aproxima a la
democracia parlamentaria o semipatlamentaria.

La democracia participativa-deliberativa combina la presencia de la
poblacién organizada en batrios y en asociaciones con los ciudadanos
informados y deliberantes. Este tipo es lo que mas se aproxima a una
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concepcién basista de la democracia o a una democracia directa. Se trata
de una democracia con sociedad civil bien organizada y con unos ciuda-
danos bien informados, pero que no nos dice nada de las instituciones
politicas, los partidos entre ellas, que la democracia de una sociedad com-
pleja necesita.

Los tipos de democracia menos impottantes en el imaginario social de
los peruanos y de las peruanas son aquellos en los que estin presentes los
partidos. Los mas importantes son aquellos en los que estan presentes la
participacion, la deliberacion y el liderazgo plebiscitario. La poca acepta-
cién de los partidos como un importante componente de una “buena”
democracia se debe al desprestigio de éstos en los 80 y los 90 y a su
colapso.

Los tipos imaginados de democracia dependen de las caracteristicas
socio-econémicas y culturales de la poblacién. Existe una significativa
relacion positiva entre los niveles de educacion y de ingreso y el tipo
imaginado de democracia. Las personas que tienen un menor nivel de
educacién y de ingreso son partidarios, en especial, de la democracia
presidencialista-representativa y de la democracia plebiscitaria-participativa;
los que tienen un nivel medio de educacién y de ingresos, de la democracia
plebiscitaria-deliberativa; y los que tienen mas altos niveles de educacion y
de ingresos simpatizan particularmente con la democracia representativo-
participativa, con la democracia representa-tiva-deliberativa y con la
democracia participativa-deliberativa. En otras palabras, las personas con
menor nivel educativo y de ingreso apuestan por aquellas férmulas
democriaticas en las que esta fuertemente presente el elemento plebiscitatio
mientras aquellas que tienen un mayor nivel de educacién y de ingreso
prefieren los elementos representativos y deliberativos de la democracia.
Unos y otros combinan sus opciones basicas con el elemento participativo
de la democracia. En general, las personas que tienen mayores niveles de
ingreso y educacién optan por las férmulas democraticas que implica una
mayor densidad institucional. En cambio, los que tienen menores niveles
de ingreso y de educacién no pueden, al parecer, hacerse valer por si
mismos y apelan entonces al lider y al hombre fuerte para que pueda
defenderlos y representarlos.
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Aunque débil existe también una cierta relacién entre el nivel de
desarrollo de la sociedad civil y la esfera publica y el tipo preferido de
democracia por los ciudadanos. En general, los niveles bajos de desarrollo
de la sociedad civil tienden a asociatse con la preferencia por las democracias
en las que esta presente el elemento plebiscitario, mientras los niveles altos
de desarrollo de la sociedad civil tienden a asociarse con tipos de democracia
en los que se haya presente el elemento institucional.

CUADRO N. 3. PERU: TIPOS DE DEMOCRACIA SEGUN LOS NIVE-
LES DE DESARROLLO DE LA SOCIEDAD CIVIL, 1997.

TIPOS DE SOCIEDAD CIVIL

DEMOCRACIA Alta Media Baja Total
Plebiscitario-Representativo 10,4 9,8 8,7 9.5
Plebiscitario-Participativo 21.5 212 26,6 237
Plebiscitario-Deliberativo 27,7 31,4 32,8 0.7
Representativo-Participativo 54 34 33 4.1
Representativo-Deliberativo 6,8 7,6 53 6,3
Participativo-Deliberativo 283 26,5 232 257
Total 100,0 100,0 100,0 100,0
Symmetric Measures Value — Asymp. Std.  Approx. T Approx.
. Error Sig.
Contingency Coefficient 0,105 0,084

Existe, finalmente, una estrecha relacion entre los niveles de desarrollo
de la sociedad civil y la consolidacién democritica. Como es dificil que la
democracia pueda resolver los multiples problemas que se le plantean, los
ciudadanos se ven enfrentados con frecuencia a dilucidar algunos dilemas
que ponen en cuestion su consolidacion. Uno de los dilemas mas frecuen-
tes es el que confronta la libertad con la igualdad, las formas procedimentales
de la democracia con la necesidad de superar la desigualdad, especialmen-
te con la desigualdad no socialmente aceptada, esto es, la pobreza. La
dificultad para dilucidar este dilema reside en el hecho de que las formas
de eliminar o reducir drasticamente la desigualdad no socialmente acepta-
da no dependen sélo ni principalmente de la justicia sino mas bien del
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desarrollo. De ese modo el dilema entre la democracia y la pobreza se ve
transformado en la relacién entre el desarrollo y la democracia. Pero la
relacién de éste con la democracia es mas o menos problematica. Los
diversos tedricos que subrayan las condiciones econdmicas y sociales de la
democracia ven entre ésta y el desarrollo una relacién positiva. En este
Optica se inscriben los trabajos de Barrington Moore, los antiguos y nue-
vos trabajos de Lipset y mas recientemente los de Rueschemeyer y Stephens.
Los golpes del 70 en los paises mas avanzados de América Latina pusie-
ron en cuestién esta primera vision optimista (Collier, 1986). Trabajos
posteriores como los de Huntington (1992) han sefialado que el desatto-
llo alienta y consolida la democracia y que el atraso es el terreno del auto-
ritarismo. En general, los paises mas desarrollados son los mas democraticos
y los mas atrasados, los mas autoritarios. Se ha sefialado asimismo que no se
puede establecer una clara relacion entre el desatrollo y la democracia en los
paises en proceso de modernizacion pues ésta genera desfases, desestructu-
raciones y reestructuraciones en los procesos de desarrollo econdémico, en la
movilizacion social y en los cambios de los sistemas politicos. Todo esto
hace que los pafses en proceso de modernizacion sean, a diferencia de los
modernos y atrasados, zonas de turbulencia y de fuertes conflictos entre
fuerzas sociales y politicas, lo que define el caracter ciclico del patrén de
organizacion del régimen politico: Estos paises se ven sometidos a movi-
mientos ciclicos de democtatizacion y autoritarismo. Por esa razén, la con-
solidacién democratica en estos paises es mas complicada.

Enfrentados al dilema entre la democracia y la pobreza, la mayoria de
los peruanos y las peruanas optan por la democracia. En efecto, el 59%
no aceptaria que se suprima la democracia si con eso se acaba con la
pobreza, especialmente los que viven en los distritos con nivel bajo y
medio de pobreza y alto nivel de ciudadanfa. En cambio, el 35.5% lo
aceptaria, principalmente los que viven en los distritos con alto nivel de
pobreza y bajo nivel de ciudadania. Las salidas de este dilema dependen,
pues, de las caracteristicas econdémicas, sociales y culturales de los ciudada-
nos y del nivel de destrollo de la sociedad civil. En efecto, existe una alta
relacién inversa entre los niveles de educacion y de ingreso y la aceptacion
o no de que se suprima la democracia si con eso se acaba con la pobreza.
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Las personas que tienen mayores niveles de educacién y de ingreso tien-
den a no aceptar que el costo de acabar con la pobreza sea la supresion de
la democracia. En cambio, los que tienen menores niveles de educacién y
de ingreso tienden a aceptarlo. Esto significa que en los paises pobres es
dificil, sino imposible, consolidar la democracia.

CUADRO N. 4. SUPRIMIR LA DEMOCRACIA PARA ACABAR CON
LA POBREZA, SEGUN NIVELES DE DESARROLLO DE LA

SOCIEDAD CIVIL

¢Qué se suprima la democracia SOCIEDAD CIVIL

sise acaba on la pobreza? Alta Media Baja Total
Si 33.51 34.35 40.51 36.81
No 66.49 05.65 59.49 63.19
Total 100.00 100.00 100.00 100.00
Symmetric Measures Value — Asymp. Std.  Approx.

Error Sig.

Nominal Contingency

by Nominal Coefficient 0.0695 0.0277

La consolidacién depende también de los niveles de desarrollo de la
sociedad civil: A mayor nivel de desatrollo de la sociedad civil, mayores
posibilidades de consolidacién democratica y a menor desatrollo de aquella
menor consolidacién de ésta. Sin embargo, la capacidad democratizadora
de la sociedad civil puede verse limitada por su composicién actual: la
preponderancia de las organizaciones de sobrevivencia. Estas tienen una
virtud, la capacidad de organizarse para enfrentar y resolver problemas,
pero tienen una grave limitacién: su falta de autonomia para consituirse en
organizaciones de control del poder estatal, salvo que se modifiquen las
politicas sociales neopopulistas y las formas de relacion entre el Estado y
esas organizaciones.
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4. Del neopopulismo al desarrollo y la democracia

El fujimorismo ha establecido una sélida relacién con los sectores popu-
lares, especialmente con los sectores pobres. Qué factores explican esa
relacién politica?. Uno de los elementos es el neopopulismo que despliega
Fujimori en la aplicacién de las politicas sociales. Fujimori encarna, cuando
aplica las politicas sociales de lucha contra la pobreza basadas en la
focalizacidén y sobre todo en el asistencialismo (PRONAA y otros), la
demanda de Estado y de su rol distributivo que los peruanos, especialmente
las clases populates, cultivan en su imaginario social. En efecto, el 72% de
los peruanos, especialmente los pertenecientes a los estratos sociales
populares, demandan un rol distributivo del Estado y el 75% piensa que
la presencia del Estado debe ser mayor en su localidad para que atienda
sus necesidades mas sentidas, tales como seguridad, pistas y veredas, salud,
empleo y la instalacion de servicios basicos (Lopez, 1999).

Otro factor importante que suelda la relaciéon de Fujimori con los sec-
tores mas pobres es la demanda de comunidad en un mundo socialmente
fragmentado. En efecto, la segunda demanda en orden de importancia
que los peruanos (mas del 40%), especialmente los sectores populares,
formulan al Estado es que se preocupe por la unién de todos los peruanos.
Fujimori articula desde del vértice del poder a los publicos y a los sectores
sociales dispersos a los que busca expresar en las multiples vestimentas
que utiliza, de acuerdo a la regién que visita.

Un tercer factor que probablemente contribuya a fortalecer la relacién
de Fujimorti con los sectores mas pobres es la presencia de los nuevos elec-
tores que, gracias al sufragio universal, nacieron a la ciudadania politica sin que
los partidos politicos lograron representar debido a su crisis y a su colapso.

Finalmente, el fujimorismo acompaiia y alienta la emergencia de una
esfera publica plebeya en la que se combinan las expresiones de la identidad
y las demandas de reconocimiento de los sectores populares, distorsionadas
port algunos medios de comunicacion social, y las manipulaciones autoritatias
realizadas por el gobierno.

La dificultad que encuentran otros lideres politicos independientes para
competir con Fujimori en la disputa por ganar la lealtad de los sectores
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populares radica en que ellos no han sido capaces de imaginar otro tipo
de politicas sociales que, recogiendo las demandas del imaginario popular,
permitan salir de las politicas neopopulistas y entrar a impulsar las politicas
de desarrollo, establezcan un trato digno y recojan en términos democraticos
las demandas de identidad popular y de unidad nacional.

¢Es posible plantear un nuevo tipo de politicas sociales?. Es posible si
concebimos a la sociedad civil, incluidas las organizaciones de sobrevivencia,
como un gran capital social que tiene dos dimensiones: una productiva
que pueda contribuir al desarrollo y otro politica que hace de las
organizaciones sociales instituciones de control sobre el Estado que puede
contribuir a la instauracién y consolidacion de la democracia, a la
profundizacién de la reforma del Estado, a la transparencia y a la eficacia
de las instituciones estatales.

a. El capital social

El capital social comprende algunas caracteristicas y capacidades de las
organizaciones de la sociedad civil que contribuyen decisivamente tanto al
desarrollo econémico como a la eficacia de las instituciones publicas. El
capital social es una alternativa de solucién a los dilemas de la accién
colectiva en la articulacién entre los intereses individuales y los intereses
colectivos y a las diversas estrategias poco eficaces para enfrentarlos: la
no-cooperacion, la coercion, la explotacién y la dependencia. Los dilemas
de la accién colectiva inhiben la cooperacién tanto en la economia como
en la politica. La intervencion coercitiva por un tercero no es una solucién
adecuada para resolverlos. La manera eficaz para enfrentar esos dilemas
es la cooperacion voluntaria que depende del capital social. Este es defini-
do por los siguientes elementos: la confianza social, las normas de reci-
procidad y las redes de participacion civica.

a. 1 La confianza social.
La confianza es un componente esencial del capital social. Las diversas

organizaciones de cooperacion mutua -las asociaciones de crédito, las
cooperativas y otras organizaciones de ayuda mutua- despliegan sus acti-
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vidades y perduran gracias a la confianza mutua que existe entre sus

miembros. La confianza social cumple las siguientes funciones en estas

organizaciones:

- Sirve de garantia para todos los participantes en estas asociaciones

- Constituye una fuente de informacién confiable

- Crea mecanismos institucionales de control social

- A través de la solidaridad crea comunidad entre sus miembros

- Es acumulable y crece con el ejercicio continuo

- Alimenta la certidumbre entre sus miembros

- Esunelemento de prediccién de los agentes segin sea miembro o no
de la asociacion.

- Incentiva y refuerza la cooperacion

- Esla base de un circulo virtuoso en la vida civica y en el desarrollo
econbémico

a. 2. Las normas de reciprocidad

Las normas de reciprocidad son una de las fuentes de la confianza social

en una sociedad compleja. Las normas sociales transfieren el derecho de

controlar la accién del agente a otros puesto que dicha acciéon genera

“externalidades”, esto es, consecuencia positivas o negativas para terceros.

Las normas se inculcan y respaldan mediante modelos de socializacién y

mediante sanciones. Las funciones de estas normas son las siguientes:

- Reducen los costos de transaccion.

- Facilitan la cooperacidn y la reciprocidad. Esta puede ser equilibrada
o especifica (se intercambia cosas de valor equivalente) y generalizada
o difusa (el intercambio no tiene contrapartida inmediata sino futura).

- Producen informacién barata y fiable.

a. 3. Las redes de participacion civica
Independientemente de su naturaleza y tipos, todas las sociedades desa-

rrollan un conjunto de redes formales e informales de comunicacion e
intercambio entre las personas. Estas son de dos tipos:
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a. Horizontales: Relacionan a agentes de status y poder equivalentes

b. Verticales: Vinculan a agentes en forma desigual mediante relaciones
asimétricas.

En la practica estos tipos de redes se combinan. Pero la confianza
social surge, no en las redes predominantemente verticales, sino de las
redes predominantemente horizontales como las redes de participacién
civica. Estas redes cumplen las siguientes funciones:

- Mantienen la transaccién elevando los costos del incumplimiento

- Fomentan normas sélidas de reciprocidad

- Facilitan las comunicaciones y mejoran el flujo y la fiabilidad de la
informacion sobte los integrantes de estas redes.

- Revelan éxitos del pasado que pueden ser reproducidos en el futuro

- Portalecen el espiritu civico. No es cierto que una sociedad fuerte
genere un Estado débil. Putman ha demostrado que la existencia de
asociaciones civicas guarda una relacién muy estrecha con la eficacia
de las instituciones publicas (Putnam, 1993: 83-115).

- Pomentan el desarrollo econémico: No es cierto que la sociedad fuerte
tienda crear una economia débil. Putnam ha demostrado que las re-
giones de Italia en donde hay mayor participacion civica han logrado
un mayor nivel de desarrollo (Putnam, 1993: 152-162).

Una politica de desarrollo basada en el capital social asume
probablemente un caricter gradual. En una primera etapa combina la
asistencia y la focalizacién con la politica de desarrollo y en una segunda
etapa enfatiza el desarrollo con respecto a la asistencia y a la focalizacion.
Esta nueva politica puede verse reforzada con una reforma del Estado
que, sin renunciar a su responsabilidad social en términos de financiamiento
de las politicas sociales, traslade a la sociedad civil su gestién y administracion,
haciendo mas competitivos y elevando la calidad de estos servicios y
fortaleciendo la sociedad civil.

b. Las reformas del Estado y la sociedad civil

La crisis del Estado tiene tres componentes basicos que deben ser en-
frentados:
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a. Pinanciera: Déficit de las cuentas publicas
b.  Administrativa: Ineficiencia de la administracién publica
c. Estratégica: Inadecuada organizacién del Estado para intervenir en
las actividades sociales y econémicas
Las alternativas de solucién abarcan los siguientes campos:
a. Revision de la forma de intervencién del Estado en la economia y en
la sociedad
b. Revision de la modalidad de financiamiento
c.  Nuevas maneras de organizar las politicas publicas sociales

La crisis de los diversos tipos del Estado social ha conducido a las
necesarias reformas del Estado. Estas han asumido tres modalidades ba-
sicas: la del Estado minimo, la de la reconstruccién del Estado profundi-
zando la democracia y el de la publicizacién que amplia y fortalece la
sociedad civil o el espacio publico no estatal. La propuesta de reforma
del Estado plantea la necesidad de una intervencién mds activa y directa
de la sociedad sobre el Estado y la administracién puablica. Esta interven-
cién puede desenvolverse en dos campos: en la produccién de bienes y
servicios publicos sin fines lucrativos y el control social sobre lo publico
mediante la participacién ciudadana. En el primer caso se trata del sector
productivo no estatal denominado también tercer sector, sector no gu-
bernamental o sector sin fines de lucro. En este rubro se puede considerar
las organizaciones sociales de base y las de sobrevivencia. En el segundo
caso se trata de defender tanto los derechos republicanos como de resol-
ver una serie de problemas publicos que tienen que ver con la participa-
cién politica, la representacion y la democracia (Bresser Pereira y Grau,
1998; Morales, 1998; Vieira, 1998).

Desde la perspectiva de la consolidacion del tercer sector (Fernandes,
1994), la reforma del Estado supone el refuerzo de las organizaciones no
estatales productoras de servicios sociales tales como las escuelas, las uni-
versidades, los centros de investigacion, los hospitales, los muscos, los
espacios culturales con el apoyo financiero del Estado. La reforma del
Estado debiera propender a que las actividades sociales que no requieren
ser monopolizadas por el Estado sean ejecutadas en forma competitiva
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por el sector publico no estatal para lograr la ampliacién de los derechos
sociales. De ese modo, el Estado deja de ser un Estado social y burocra-
tico para convertirse en un Estado social y liberal.

Desde la perspectiva del control social, la reforma del Estado debe
abrir un espacio a la participacién de los ciudadanos para que contribuyan
a la renovacién del sistema politico, ayuden a resolver los problemas que
surgen de la crisis de los mecanismos tradicionales de representacién po-
litica y de participacién social, de la descentracién de la politica y de la
debilidad de los parlamentos, combatan el patrimonialismo en sus diver-
sas formas, contribuyan a instaurar y consolidar la democracia, defiendan
la universalidad de lo publico estatal (derechos republicanos) y ensanchen
lo publico social.
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ANEXO

CUADRO N. 1. COMPONENTES DE LA DEMOCRACIA, SEGUN
NIVELES DE POBREZAY DE CIUDADANIA

NIVELES DE POBREZAY DE

CIUDADANIA*
¢Qué es lo mds importante - 4y 15 43 21 22/23 31/32 Total
patra que haya democracia?
Que se acabe con la pobreza 4173 4571 3733 4252 3686 39.21
Que haya libertad para opinar 2835 2476 31.61 2913 3205 30.42
Qo guiera fapelo gps 906 476 1390 945 1218 1116
piensa la mayoria
Que haya elecciones 1575 2286 13.62 1024 1074 1291
Que haya oposicion 1.97 0.95 0.82 276 353 237
Que haya partidos politicos 1.57 0.95 1.63 433 337 2.68
Que haya congreso 1.57 1.09 1.57 1.28 1.25
Total 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00
Symmetric Asymp. Approx. .
Measures Value ¢ "Lior T Approx. Sig.
Nominal by Contingency
Nominal Coecfficient 0-166 Ul
N of Valid Cases 1604

*11= Alta pobreza y alta ciudadanfa, 12= Alta pobreza y ciudadania media, 13=Alta
pobreza y baja ciudadania, 21= Pobreza media y alta ciudadania, 22=Pobreza media
y ciudadania media, 23= Pobreza media y baja ciudadania, 31= Baja pobreza y alta
ciudadania y 32= Baja pobreza y ciudadania media.

202



EL FUJIMORISMO COMO REGIMEN POLITICO

CUADRO N. 2. COMPONENTES DE LA DEMOCRACIA, SEGUN

NIVELES DE INGRESO
INGRESOS
= (= (=
: s % g ¢
¢Qué es lo mas importante b4 0 < = <= E
; 3 (= s i s o
para que haya democracia? p=] S < s |
3 =Y e ) @
= A - R T
Que se acabe con la pobreza 3421 2128 3214 4241 4248  39.21

Que haya libertad para opinar ~ 36.84 4574 3250 27.81 29.05 30.42

Que el gobierno haga lo que

I —, 7.89 532 1286 1341 9.78 11.16

Que haya elecciones 526 1596 1404 1026 1416 1291
Que haya oposicién 5.26 213 1.79 2.76 2.19 2.37
Que haya partidos politicos 5.26 7.45 5.00 1.58 1.75 2.68
Que haya congreso 5.26 213 1.07 1.78 0.58 1.25
Total 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00
Symmetric Asymp. Approx. Approx.
Measutes Value g Tivor T Sig.
Nominal by ~ Contingency
Nominal Coefficient et oD
N of Valid Cases 1604
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CUADRO N. 3. NIVEL DE CONSISTENCIA DEMOCRATICA SEGUN
ELNIVEL DE INGRESO DE LOS CIUDADANOS, 1997.

NIVEL DE NIVEL DE CONSISTENCIA DEMOCRATICA
INGRESOS
Total Alto Medio Bajo Muy bajo
Mas de 3,601 2,2 41 3,0 0,7
De 1,801/3,600 6,0 9,8 6,5 44 1,7
De 901/1,800 17,3 19,3 21,4 11,9 11,0
De 451/900 31,5 322 30,7 34,3 26,6
Hasta S/. 450.00 429 34,6 38,4 48,8 60,7
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
1658 295 735 455 173
Approximate
Statistic Value ASE1 Val/ASEOQ Significance
Speatiman 0,18852 002348 781176 ,00000 *4
Cotrelation
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CUADRO N.4. SUPRESION DE LA DEMOCRACIA PARA ACABAR
CON LA POBREZA SEGUN NIVELES

DE EDUCACION E INGRESO, 1997

GRADO DE
INSTRUCCION INGRESOS TOTALES TOTAL
Hasta De De De Nids
1 11 I vV \% s/. 451/ 901/ 1,801/ ‘\
450 900  1.800  3.600 .
Si 38,5 41,3 389 30,5 244 39,6 362 30,6 184 200 355
No 52,6 540 564 65,6 72,2 539 595 66,1 77,7 70,0 593
Noprecisa/ g9 49 47 39 33 65 43 33 39 100 52
No responde
Total de

369 322 530 305 299 818 563 301 103 40 1825

cntrevistas

Grado de Instruccion: I- Primartia o Menos. II- Secundaria Incompleta. I1I- Secun-
daria Técnica/Técnica Incompleta. IV- Técnica Completa/Universitaria Incompleta.
V- Universitaria Completa.
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Interdisciplinaridad practica: relaciones de saberes
y poderes entre actores del desarrollo

Fréderic Debuyst

1.1. Lo propio y lo comun

No se si es un efecto de moda, o una obsesion personal, pero me parece
que existen problematizaciones que abarcan varias areas, temas, aspectos
de la realidad. Un ejemplo seria la distincion y relacién entre lo propio y lo
comun, lo patticular y lo general, lo especifico y lo universal, o en térmi-
nos de actualidad econémica/politica entre lo global (la globalizacién) y
lo local.

Nuestra preocupaciéon —en funcién del tema del coloquio serfa, de par-
tida, de definir por ejemplo & propio de la sociologfa (su estatus como cien-
cia), como podtia ser también la preocupacién de definir la extension, el
alcance de una sociedad particular, de una etnia, etc., en comparacién con
una definicién de /& comin entre diversas ciencias humanas o sociales, o entre
las sociedades (es decir lo que representa la especie humana, o la naturaleza
humana, o en la actualidad: los derechos humanos...), preocupacién que
llevaria también nuestra reflexion sobre los lagos entre lo propio y lo comin:
relaciones entre disciplinas que se ocupan de la materialidad del mundo y
disciplinas que se ocupan de las relaciones y representaciones humanas, como
también las relaciones entre sociedades: lo internacional, lo transnacional,
metanacional, etc. La consideracion de esas relaciones involucra temas como:
relaciones de poder, autonomia y dependencia, fenémenos de traslados,
sincretismos, mestizajes, hibridariones, «globalizaciény. Esta problematizacion
responde, creo, a una disposiciéon mental actual.
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1.2, De la disciplina a la transdisciplinaridad

Para quedarme en el nivel de las definiciones preliminates, yo dirfa que
una disciplina —que puede eventualmente reivindicarse como ciencia

presenta atributos peculiares: una carta cognitiva propia sobre una area de
la realidad, implicando un método de aproximacién apropiado, analisis y
conceptualizaciones establecidos —o sea paradigmas— y eventualmente
un modo propio de actuacién o intervencion sobre la realidad. En una
visién cldsica, el método apropiado presentaria como elemento comun a
las diversas ciencias el hecho de que las proposiciones sobre la realidad
«han sido establecidas por medio de métodos intersubjetivamente comu-
nicables por medio de observaciones y experiencias que se puede en prin-
cipio repetit»'.

En las ciencias humanas mas que en otras, podemos preguntarnos
sobre el caracter mas o menos unanime de la aceptacién de las conceptuali-
zaciones y metodologfas, lo que hipoteca su caricter cumulativo.

Mas alla de la disciplinaridad, me arriesgo a una definicién de la #ransdis-
caplinaridad, como el horizonte de aspectos comunes entre ciencias o disci-
plinas (mas alla de la simple definiciéon de lo que es ciencia), abarcando la
existencia de una nueva carta cognitiva comun a diversas disciplinas.

Esta transdisciplinariedad puede convenir a algunos terrenos limitro-
fes entre algunas disciplinas (por ejemplo el estudio de los pequefios gru-
pos con aproximaciones sico-sociolégicas), como puede referirse a
nociones generales «matrices», como la nocién de «sisteman, representa-
cién cientifica de la realidad, aplicable a varias, sino a todas las areas.

Entre la disciplinariedad y la transdisciplinariedad —hotizonte mas o

menos alcanzable— yo situatia la multidisciplinariedady \a interdisciplinariedad.

L. ApOSTEL. Pour des regards interdisciplinaires sur les interactions population-environnement-
développement, Legon 11, mars 1993, version provisoire, p.2, Département des Sciences
de la Population et du Développement, Université Catholique de Louvain, Louvain-
la-Neuve, Belgique.
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En el caso de la primera, la puesta en relacién significa pocos cambios
sustanciales en lalogica de cada disciplina: la co-presencia permite relativizar
su pertinencia explicativa de la realidad y limitar su pretension exclusivista
o a la autosuficiencia. En cambio, la interdisciplinariedad supone una con-
frontacién/colaboracién mas profunda entre disciplinas que puede llevar
a revisiones internas en cada disciplina, a nuevas orientaciones, y a la visién
de una necesaria complementariedad para la comprensién de la realidad.

Entrar verdaderamente en la interdisciplinariedad supone una visién
dinamica de la ciencia y una concepcion de ésta, como sistenza abierto Thomas
KUHN presentd en su obra The structure of scientific Revolutions consideracio-
nes decisivas al respecto®. Mostré que los paradigmas cientificos tienen
una historia (nacen, viven, se vuelven mas complejos, entran en crisis,
mueren) y son sistemas inmersos en los contextos del mundo ambiente.
Las ciencias pueden set vistas como acciones colectivas dentro de la socie-
dad. Hablar de sistemas cientificos abiertos significaria lo que el autor Leo
Apostel explica a propésito de la vision Kuhniana. Imaginemos que en la
ilustracion siguiente S, es la sociologia, S2 es la economia.

«Consideremos dos sistemas (cientificos S, y S,), inmersos los dos en
un mismo medio ambiente E. Podemos explicar parcialmente el porvenit
de S, a partir de sus interacciones internas (lo mismo para S). No obstan-
te, en los dos casos, existe una influencia global del medio ambiente (que
contiene el otro sistema y muchas otras cosas). Esta influencia global inter-
viene solamente como elemento aleatorio perturbador o como ruido de
fondo constante. Puede ser que si formamos un sistema complejo (S, +
S)) por el cual estudiamos en detalle las reacciones internas dentro, del
medio ambiente E., lleguemos a explicar una parte mucho mas grande de
las propiedades de S y S, que si las hubiésemos tratado de manera aisla-
da». El autor habla aqui de una interdisciplinariedad intetsistémica’.

5

> T. S. Kunn. The Structure of Scientific Revolution, University of Chicago Press, 1962
* L. Aroster. Op. cit., pp. 4-5
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Figura 1.

Medio
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relaciones internas
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R ———— influencia del Sistema societal

1.3. Breve tipologia

Si ya concebimos el «sistema cientifico» como accionar colectivo inmerso
en el sistema societal, podremos mas facilmente pasar a la idea de una
interdisciplinariedad practica: ya el objetivo del conocimiento es en si mis-
Mo una praxis situada.

Antes de llegar al tema, estableceré distinciones entre ciencias, discipli-
nas en sentido propio y lo que llamaré técnicas de aprendizaje, distinciones
que no establecen fronteras tajantes.

Las primeras, /as ciencias, serian focalizadas sobre un saber, o una pura
basqueda de conocimiento; las segundas, las disciplinas responderian a un
saber actuar, que no es la simple aplicacién de los saberes cientificos, sino
que implicarfa un aprendizaje del arte de la practica. Las ciencias podrfan
ser divididas en ciencias de la naturaleza, si se refiere a la materialidad del
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universo y en cencias humanas si conciernen al hombre y a la sociedad hu-
mana.

La materialidad versus las relaciones humanas clasifican también a las
disciplinas entre las disciplinas técnicas que incluyen los saber-hacer («faber» o
tecnia) y las disciplinas normativas que actian en las orientaciones de las con-
ductas humanas de que se trate o, ya sea bajo el angulo de la socializacion,
de la comunicacién social y de la organizacion (la «socialidad» y la vida
publica) o, ya sea bajo el 4ngulo de las creencias y de las representaciones
(pot ejemplo las teologfas). Las disciplinas medicales (el saber-vivir y cu-
rar) podrian situarse entre los dos en la medida que se interesan en la salud
fisica y mental.

También, las diversas «técnicas de aprendizaje» que acompafian las
multiples actividades incluyen en general aspectos materiales/fisicos y
mentales que sean misticas, eréticas, deportivas, guerreras y también de

expresion y creacion artisticas.

Materialidad del mundo Relaciones humanas
y representaciones

Ciencias naturales Ciencias humanas
Disciplinas técnicas Disciplinas normativas
Disciplinas medicales
Técnicas del cuerpo, de

expresividad y creacion
artisticas..

La frontera entre ciencias humanas y disciplinas normativas no esta
clara, en la medida que en la sociologia y ciencia politica, por ejemplo, la
marca de los valores y el compromiso en la accién son bastante fuertes.
También las ciencias naturales, las disciplinas medicales y la sicologfa pre-
sentan zonas de conexion estrecha, o de transdisciplinariedad.
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Por otra parte, vemos interpenetraciones multiples entre lo material y el
universo de las relaciones sociales y representaciones; lo material no es
solamente proporcionado por la naturaleza, esti también construido fi-
sicamente y mentalmente por el hombre; las ciencias humanas necesitan
para funcionar, de un minimo de soportes materiales; los modos de aproxi-
macion de la naturaleza son a la vez funcién de condiciones materiales de
existencia, de la organizacion social y de las representaciones.

En una posicién limite —de la cual se inspira la «ecologia profunda»
podriamos evocar una visién que otorga la primacia a una realidad bio-
fisica, la cual permitié en su dindmica la emergencia del espiritu humano y
lo engloba. En este caso, podtiamos pensar que «las leyes del universo» y
de las especies vivas (dentro de las cuales, la humana) se imponen objeti-
vamente a nosotros.

Al contrario, podriamos dar la prioridad a nuestra aprehension cam-
biante y siempre relativa de la inteligibilidad de un mundo que se articula
unicamente en funcién de nuestros discursos y representaciones.

La imagen que tendremos de las diversas ciencias y disciplinas sera
funcién de nuestra inclinacién hacia tal o cual polo: un polo de exteriori-
dad o bien de interioridad a los actores.

2. Una interdisciplinariedad practica

Una interdisciplinatiedad practica serfa una interdisciplinariedad orientada

hacia una accién; podriamos decir también que se concretiza a proposito

de la busqueda de #z «problem solvings. No se trata de conseguir mas cono-
cimiento de la realidad (o la verdad), aunque:

1. Puede incluir la ciencia o el conocimiento de los mecanismos de la
accién orientada hacia un objetivo (una praxeologia, el estudio del
«decision makingy),

2. Hay que considerar ademds que la accién —y la reflexién sobre la
accion— alimentan la teorfa.

Entramos aqui en el campo del cambio inducido del desarrollo (en sus
diversos niveles geograficos, con diversos calificativos: integrado, sosteni-
ble, etc. ...) de las diversas politicas, con criterios que no son de simple obje-
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tividad (aunque intervienen en el diagnéstico y la evaluacién), pero con
criterios de eficiencia/ineficiencia.

Lo interdisciplinario se refiere aqui a la manera segin la cual, conoci-
mientos diversos, propuestas, esquemas 0O trayectorias de acciones van a
combinarse. La reflexion versa sobre:

- los actores y sus estrategias

- las relaciones entre poderes y saberes

- las 16gicas, representaciones, intereses, que interfieren en la accién.

No hablamos aqui de la sociologfa, de la economia, de la biologia,
sino del socidlogo, del economista, del bidlogo, etc., insertados en una
constelacion de actores, dentro de contextos especificos.

2.1. Actores dentro de la constelaciéon de actores

Los representantes de las disciplinas son sujetos, agentes situados y no se
gufan Gnicamente por las normas cientificas. Son también profesionales
que se enfrentan a otros profesionales; tienen que conformarse a c6digos,
estrategias de intervencion propias, a normas deontoldgicas, a la defensa
de la profesion; pertenecen eventualmente a colegios profesionales, bus-
can contratos de trabajo, clientelas, misiones de expertos, etc.

Los actores de la escena se definen también por su funcién y posicién
dentro de una zustitucion y/o organizacién (institucioén politica, administra-
cion, justicia, iglesia, organizaciones econdmicas). Esas funciones confieren
saberes y poderes. La accion esta orientada por el interés de la institucion (entre
otra cosa, su conservacion), la carrera politica, la ganancia. A las l6gicas
profesionales, se superponen légicas de intereses de distintas naturalezas.

Insistiremos luego sobre la importancia del contexto espacial de las
acciones y de la dinimica interna/externa de las relaciones entre interven-
tores, agentes, actores y los blancos (beneficiarios o victimas) de las accio-
nes. Ademds de lo mencionado ya, esas relaciones introducen confronta-
ciones entre saberes: por un lado entre saberes intelectuales y saberes
practicos, frutos de los desafios de la vida cotidiana (o entre saberes «cul-
tos» y «popularesy), y por otro lado entre saberes de sociedades de cultu-
ras diferentes.
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Asi lo interdisciplinario se encuentra doblado por otras dimensiones

relacionales:
Relaciones ‘ Légicas
- inter-disciplinarias inter-disciplinares légicas cientificas diferentes
inter-disciplinares légicas de actuar profesionales diferentes
- inter-profesionales légicas de intereses diferentes
- inter-institucionales y organizacionales | légicas culturales diferentes
- inter-saberes

2.1.1. Tlustracién (1)

Sobre las tres primeras relaciones se puede destacar como ejemplo las
comunidades cientificas o expertos internacionales, que apatecen en la
literatura anglosajona bajo el nombre de «pistensic communities» (epistémé:
ciencia). Como lo indica P. M. HAas, los responsables de la decisién poli-
tica internacional, pot ejemplo, en materias de medio ambiente, se enfren-
tan a problemas técnicos para resolver situaciones especificas®. ;Cémo
definir los intereses de los Estados frente a apuestas globales y encontrar
soluciones viables en materias complejas donde ademds existen factores
de incertidumbre, cémo identificar los puntos cruciales para la negocia-
cién? La comunidad cientifica

red de profesionales— se encuentra tio

arriba de la decision: ella establece la naturaleza, las causas y los efectos de los

fendémenos, pero tiene que poder ademas sugerir las politicas apropiadas y

prever sus efectos. Como lo indica el autor, esos equipos comportan:

1. Unamisma conviccién sobre normas y principios que gufan las grandes
orientaciones de la politica (por ejemplo creencia en los imperativos
de la economia de mercado),

2. Una misma conviccidn respecto a las relaciones de causalidad de los
fenémenos (mismos enfoques cientificos),

* PM. Haas. dntroduction: epistemic communities and international policy coordination».

"En International Ouganization, 46, 1, Winter, 1992.
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3. Mismos criterios sobre la validez de los informes, acciones, evalua-
ciones propuestas (métodos),

4. Mismas politicas de organizacion, gestién, relaciones internas del equi-
po cientifico (por ejemplo en cuanto a la amplitud o funcionamiento
de la multi o interdisciplinariedad)®.

Podemos preguntarnos, si en relacién con los grados de instituciona-
lizacién de esta participacion de los cientificos, estos cubren, orientan una
tecno-burocracia o llegan a confundirse con ella, si las 16gicas del sabio y
del politico se oponen o se conjugan.

Ademas, serfa oportuno ver las relaciones que existen entre la pro-
duccion «cientifican, la creacién/utilizacion de conceptos y nociones de la
«epistemic community» ligada a las grandes organizaciones internacionales
de la ONU por ejemplo o de la Unién Europea, y los intelectuales univer-
sitarios «sans attaches» (independientes segun la concepcién de K.
MANNHEINM) y los «otganicos» en lazo con las organizaciones sociales. Los
sentidos atribuidos a las concepciones del desarrollo sostenible, de la des-
centralizacién politica, de la participacion, de la equidad, de lo territorial y
local, de la globalizacién, de la «gobernabilidad» («governance») cambian
de un medio a otro. Habria que establecer la genealogia —Ila paterni-
dad— de las nociones, ver como se difunden, se transforman, son utiliza-
das para servir politicas, ocultar los objetivos latentes, servir de justificacion
simbdlica. Bajo presiones multiples, o bien para dar el pego, agentes y
otganizaciones econémicas incorporan las dimensiones del «géneron, de
la participacién de las culturas locales en su vocabulario. Hay que recono-
cer que el lema de la ciencia, de la objetividad cientifica (las metodologifas
—con etiqueta internacional— de los proyectos de desarrollo) incluye una
parte de «creencias de orden simbdlico y mitico» (G. BERTHOUD, ver tam-
bién RisT)®.

> P M. Haas. Op. cit.

¢ G. BertHoup. «Le métissage de la pensée». En R. HORTON et. al., La pensée métisse.
Croyances africaines et rationalité occidentale en question. Paris/Genéve, Presse Universitaire
de France/Cahiers de PTUED, 1990, pp. 17-43. Ver también G. RisT. «Le
Développementé: changement social maitrisé ou tradition moderne?». En M. LORIAUX,
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2.1.2. Tlustracién (2)

En una linea interpretativa parecida, dirfamos que la puesta en presencia
—en acciones de cambio— de légicas culturales diferentes, obliga a
relativizar nuestra organizacion cientifica occidental.

No podemos decir de antemano que hay que atribuir a esta dltima
mas eficiencia, ni tampoco un nivel de racionalidad supetior, o considerar
que el saber en sociedades no occidentales no supera el nivel de la expe-
riencia primaria o reposa sobre bases miticas.

Seguimos-a R. HORTON, cuando dice que existe «un nicleo de raciona-
lidad cognoscitiva en el ser humano, que se encuentra en el conjunto de las
culturas, en todo lugar y en todo tiempo desde la aparicidon de la especie.
Sus aspectos fundamentales son el recurso a un saber organizado para ex-
plicar, prever y controlar los acontecimientos, asi como el recurso a la
analogia, a la deduccién y a la induccién para elaborar y aplicar el saber»’.

El autor muestra que en el caso africano, se profundizé el pensamiento
tedrico (con su lenguaje propio) sobre los seres humanos y sus relaciones
sociales, al contrario del caso occidental que pudo —por diversas razones
socio-histéricas- llegar a un «rendimiento cognoscitivo superior en los
aspectos materiales del mundo (terreno de las ciencias naturales o «du-
ras»). Concluye, no sin ironfa, que la superioridad cognoscitiva del occi-
dente «depende del area de elaboracion del saber; existe en el area de las
cosas no humanas, esta ausente del area de la vida social del hombre, y es
discutible a medio camino entre la una y la otra»®.

Si el binomio ciencia-tecnologia tiende a imponerse como imagen cla-
ve de la modernidad occidental y del desarrollo no debemos dejarnos
obnubilar por ello: el lazo entre los dos elementos es historicamente fe-
chado; respondié a fines instrumentales y llevé al triunfo de la tecnologfa.
Pero los dos no anduvieron siempre en conjuntos, con no obstante gran-

(bajo su direction), Populations et développements: une approche globale et suystémique, Louvain-
la-Neuve/Paris, Academia-Bruylant I’Harmattan, 1998, pp. 427-442.

R. HOorTON. «La pensée traditionnelle africaine et la science occidentale». En R. HORTON.
Op. cit., pp. 45-67

8 R. HorroN. Tradition et modernité révisée, en R. HOrTON. et. al., op. cit., p. 109.
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des éxitos tanto en el orden técnico como cientifico, ya se trate del occi-
dente pre-moderno, como de las civilizaciones precolombinas, islamicas
o del extremo Oriente.

Ademis, el desarrollo limitado a esta dimension material (tecno-cienti-
fica) es una ilusién profunda sino se toma en consideracién de los aspectos
de organizacion societal de las relaciones humanas, terreno que condiciona
en gran parte las modalidades de uso de las tecnologfas.

2.2. Una dialéctica IN / OUT

Las oposiciones de légicas en las interrelaciones de saberes entre socieda-
des (o al intetior de éstas) son, en materia de desarrollo, en la mayoria de
los casos, imposiciones de una dindmica externa sobre una dinamica interna. Lo
interno esta representado, por ejemplo, por la comunidad local campesi-
na frente al agente de cambio o el funcionario urbano, o por el pafs del
Sur recibiendo al experto o el cooperante del Norte, etc. El que se despla-
za en el terreno, es el que tiene el poder y trata de compartir su concepcion
de lo que €l llama «el desarrollow.

Romper esta relacion de imposicién y de poder es tratar de entender
la mirada de los actores internos sobre el sentido de los «artefactos» de la
cooperacidn externa, o sea entrar en su perspectiva. En efecto, lo que
califica el desatrollo es la trayectoria histérica (incluyendo el pasado) de los
que viven las situaciones en un espacio determinado (los del interior). Son
sus modos de reaccion y de invenciones frente a los desafios y a las crisis
internas (ecoldgicas y sociales) como a las intervenciones externas, que son
en la mayortia de los casos, agresiones a su modo de vivir, lo que hay que
considerar en primer lugar.

El desarrollo y sus corolarios, como los saberes de «aplicacién univer-
sal» son abstracciones, sélo existen en la realidad desarrollos, frutos de ex-
periencias especificas y de saberes multiples.

3. El lugar de la disciplina dentro de la interdisciplinariedad

Volvemos a un aspecto mas limitado de las relaciones entre actores, regre-
sando en un primer momento, a la cuestion de las relaciones internas
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dentro de la interdisciplinariedad, y siguiendo el punto de vista de las
ciencias sociales en general o de la sociologfa.

Diremos a titulo preliminar, que la calidad del sociélogo (su dominio
de la disciplina) y el grado de legitimacién y comprension de su papel
dentro del equipo, son factores de su integracién. Intervienen también las
necesarias definicion y visién del objetivo en términos de globalidad/
multisec-torialidad que tienen que tomar en cuenta la existencia de una
relacién estrecha entre la trayectoria/dinamica de los actores y la persecu-
cién de cambios y logros materiales.

3.1. Revisiones

En primer lugar, dirtemos que la naturaleza del problema y del objetivo
puede conducir al cientista social a modificar su manera de entender la
realidad, a ampliar su perspectiva, o a prestar atencidén a aspectos relativa-
mente nuevos para él. Podemos averiguarlo a propésito de la problema-
tica del medio ambiente.

Lo ilustraré con la figura siguiente retomada de W.C. CLARK, indicando
las fuentes de cambios internos a los ecosistemas del mundo biofisico, e
internas a los sistemas humanos, asi como las fuentes de cambio resultante
de las relaciones entte las dos esferas’.

Considerar la relacién (C) supone tener en cuenta los efectos/impac—
tos de las actividades materiales y de los flujos sobre la esfera biofisica, lo que
representa para las ciencias sociales una nueva manera de considerar los
hechos sociales.

Las condiciones y actividades materiales eran vistas por los socio-
politélogos como factores de determinacién de las dinamicas sociales
(ver la problematica de las clases sociales en términos de evolucion de las
fuerzas productivas, relaciones sociales, representaciones o ideologias) o
como impacto dentro de relaciones de circularidad con aspectos inmateria-
les y organizacionales, sin que se tenga en cuenta los efectos de las activida-
des sobre la esfera biofisica.

? W.C. CLaRK. «L'éol,gze humaine et les changements de I'environnement planétaire».

En Revwe Internationale des Sciences Sociales, n°121, aodit 1989.
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Fuentes humanas de cambio
enlos ecosistemas (C)

Sistemas humanos

Fuentes internas Fuentes internas

de cambio de cambio
en los ecosistemas en los sistemas
(A) humanos

(B)

Fuentes ambientales de cambio
con consecuencias sobre los sistemas humanos
(D)

Modifié d'apres W.C. CLARK, opus cité p. 351

Una ampliacién de perspectiva supone que se investigue el lazo entre
los aspectos inmateriales y organizacionales de la sociedad y las cantidades
y flujos materiales y de energfa producidos por las actividades humanas y
sus efectos perturbadores para el mundo biofisico.

En esta misma direccién, ]. B. ROBINSON propuso un modelo de ana-
lisis combinando un enfoque centrado sobre los sistemas de actores y un
enfoque centrado sobre los flujos fisicos'’. En esta combinatoria los siste-
mas humanos incluyen actividades socio-politicas (tomas de decisién y
organizacién de las instituciones) y actividades fisicas (demogtafia, consu-
mo, produccion) frente a los sistemas «naturales» con sus aspectos fisicos

y bioquimicos.

' J.B. RoBINSON. «La modélisation des interactions entre systémes humains et naturelsy.
En Rewvue Internationale des Sciences Sociales, n°130, nov. 1991, pp. 673-692
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Las relaciones entre los elementos de los sistemas humanos se analizan
en términos de informacién y de decision, las interacciones de los siste-
mas humanos y naturales en términos de flujos fisicos de materias y enet-
gias: rechazos, desechos, intrusiones- invasiones, extracciones, etc., por las
actividades humanas y sus efectos de retorno.

3.2. Complementariedades

En una interdisciplinariedad orientada hacia politicas, las ciencias sociales
ocupan partes del programa de investigacion y al mismo tiempo partici-
pan en una visién de la globalidad (o del dibujo general).

Por un lado, podemos hablar de una cierta distribucién del trabajo. En
un conjunto interdisciplinario cada disciplina tiene solamente la capacidad
de dominar intelectualmente lo que exfra en su propio campo de investi-
gacién (en procedencia o no del exterior) y que sa/ para actuar sobre otras
areas. Si volvemos a la figura de Clark, deberfamos decir que las ciencias
sociales participan principalmente en el estudio de la esfera B, en el a
(fuentes) de las relaciones con los ecosistemas (relacion C) y en el W (efec-
tos) de las relaciones de los ecosistemas con los sistemas humanos
(relacion D).

En cierto modo podemos hablar de tomas de relevos entre discipli-
nas. Pero en el cuadro de la interdisciplinariedad practica, la
complementariedad de los conocimientos no es un fin en si mismo, debe
conducir a saberes-actuar congruentes, que permiten por ejemplo, mini-
mizar los impactos negativos de la perturbacién de una esfera de la reali-
dad sobre otra (limitar los apremios reciprocos) y al contratio facilitar la
propagacion de efectos positivos (por ejemplo, en términos del equilibrio
del ecosistema, del mejoramiento de los medios de subsistencia, de la
integracion de los grupos sociales, etc.).

3.3. Coherencias y logicas

A titulo exploratorio, proponemos cuatro niveles de coberencia interdisciplinaria.
Podrian por ejemplo, concernir a proyectos de desarrollo (con agentes
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externos / internos de intervencién) que se enfrentan — o mejor dicho
tienen que adecuarse a 16gicas / practicas de una poblacién en un espacio
determinado.

Las exigencias de una interdisciplinariedad intra-proyecto tienen que
combinarse con exigencias relativas al juego complejo de las relaciones
con los actores locales.

Coherencias intra-proyecto Légicas incorporadas o
opuestas en la dindmica
proyecto-sociedad local

Social Légica societal
Gestionaria Légica de acciones
Cientifica Légica de actores
Normativa

La coberencia social expresa la integracién del equipo interdisciplinario y
de los actores en la sociedad local. Las ciencias sociales (sicologfa, sociolo-
gia de las organizaciones y de la comunicacion) pueden jugar a este nivel
un papel piloto de definicién y de resolucién de las relaciones de fuerza y
de los conflictos internos o frente a las «agresionesy externas; intervienen,
a través de sus representantes, en el proceso de negociaciones entre acto-
res, ayudan a la dinimica de movilizacién, cumplen un rol de intermediacién.

Por ejemplo, esta coherencia se expresa bien en algunos «Contratos de
rios» (Contrats de riviéres) en pafses europeos. En vista a mejorar, preservar,
o restablecer las calidades ecoldgicas del rio, equipos interdisciplinarios con
responsables politicos regionales, han recolectado opiniones, necesidades,
demandas de los diversos tipos de usuatios y riberefios del tfo (campesinos,
terratenientes, habitantes de aglomeraciones, comerciantes, empresarios in-
dustriales, pescadores, agencias y empresas de turismo, grupos de deportis-
tas, asociaciones politicas, ecolégicas, etc. para luego proponer con las
autoridades politicas reuniones de informacion y de didlogos, para estable-
cer a rafz de multiples negociaciones lineas de contratos que van a ser el
producto de una compatibilizacién de intereses, o sea una Carta, definiendo
derechos y deberes de los ciudadanos sobre el uso del tio.
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La coberencia gestionaria, implica una visién de la direccidon (management)
integrando las diversas dimensiones de la accién y sus responsables con las
estrategias de amplia participacién en la gestién. Las aplicaciones de las
nociones de «gestién patrimonial» (que va mas hacia la preservacion o al
mejoramiento de la calidad de vida que hacia la ganancia) y de «goberna-
bilidad» (asociando de manera interdependiente los sectores publico, pri-
vado y asociativo) hacen parte de este tipo de coherencia.

La coberencia cientifica, respondiendo a un condominio representativo de
las disciplinas, tiene que hacer justicia a dimensiones fundamentales, como
las légicas de temporalidades-sostenibilidades, o sea a los ciclos de vida
distintos de los fenémenos, acciones/reacciones en las diversas areas de la
realidad, como también a las l6gicas espaciales particulares. En vez de bus-
car una unidad o denominadores comunes —al nivel de la epistemologia y
de la accién—, lo esencial para la gestién es tener en cuenta la existencia de
coincidencias y de divergencias en los ritmos y en la naturaleza de los cam-
bios. Las constataciones cientificas obligan a utilizar una gestion flexzble en
cuanto a la delimitacién de los tiempos (etapas) y espacios (difieren segtn el
punto de vista adoptado) considerados en el proyecto.

La coberencia normativa. Nos referimos aqui a la correspondencia de
ideas, a la obtencién de un consenso sobre los objetivos perseguidos,
sobre las valores dirigiendo las grandes opciones y medios estratégicos. Las
disciplinas normativas no tienen seguramente el monopolio de la defini-
cién de las vias deseables y de las interdicciones éticas. Toda ciencia —de la
naturaleza o humana— que no se encierra en un enfoque puramente
instrumentalista, incluye una parte de reflexién sobre las finalidades y ten-
drfa que incitar a sus actores a una ética de la responsabilidad, donde se
toma la medida de las consecuencias de sus actos.

Las coherencias dentro de un proyecto de acciones tienen que tespon-
der a légicas que se concilian con las légicas internas de la sociedad local.
Distinguimos tres niveles:

*  Una lggica societal presentando un caracter de globalidad y que establece el
lazo entre una representacién cultural de las finalidades y los medios
admitidos y utilizados para alcanzatlas. Su toma en consideracion es de-
cisiva cuando sociedades culturalmente distintas estin en presencia.
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Este nivel esta considerado por ejemplo por Claude RAYNAUT en tér-
minos de légicas de reproduccién de las sociedades que reponen sobre
articulaciones entre reproduccién social, reproduccién material y repro-
duccién demogtrafica'.

Las légicas societales son internas y obedecen a auto o endo-regulacio-
nes, pero al mismo tiempo son agredidas por las imposiciones de 16gicas
extrinsecas de las potencias exteriores (sea bajo la forma de la dominacién
colonial o imperial, del mercado o muchas veces de las politicas de co-
operacién multilateral o bilateral). Hablaremos de hetero-regulaciones, para
caracterizar el remodelaje externo de la sociedad dominada y las imposi-
ciones de normas en funcién de criterios exteriores.

°  Una lggica de acciones, que lleva sobre el encadenamiento de las acciones,
los aprendizajes, los modos o principios de operacionalizacién de los
objetivos. Una légica societal inspira esas logicas, pero con modalida-
des que pueden ser muy variadas, que siguen por ejemplo una orienta-
cién reglamentaria o puramente técnica, 0 economista, incluyen aspectos
rituales, obedecen a una planificacién o presentan un alto grado de
flexibilidad. Los desencuentros entre la logica gestionaria de un pro-
yecto y las logicas de actuacion en la sociedad son numerosos.

e Una ligica de actores. Los actores estan movidos por motivaciones pro-
pias (individuales o de grupo), ligadas a una trayectoria personal o
comun, tienen intereses segin su posicién social, su insercién en una
institucién u organizacién social, etc. Al margen de los objetivos
explicitados por los actores, existen objetivos implicitos o escondidos, que
corresponden a sus intereses reales.

Diversos autores se han inspirado de consideraciones tedricas de M.
Crozier / E. FRIEDBERG para mosttar que el comportamiento de los
actores presenta un sentido que tenemos que trelacionar con el contexto'?.

Cl. RayNAUT. «opération de développement et les logiques de changement: la nécessité
d’une approche holistique. L’exemple d’un cas nigérien». En Genéve-Afrigue, vol ?
XXVII, n°2, 1989, pp. 37-38.

Véase por ejemplo: BaroucH Gilles. La décision en miettes, Systemes de pensée et d'action a
Locuvre dans la gestion des milieuxc naturels, L’Harmattan, 1989. También DE SARDAN,

225



FREDEREIC DEBUYST

Oponen una racionalidad «en relacion con los objetivos» (nocién a nues-
tro juicio un poco tedrica de una racionalidad en si, o universal) a la «racio-
nalidad limitada» de los actores que responde por un lado a las coacciones y
oportunidades, y por otro lado al comportamiento de otros actores.

En funcién de este contexto, el actor no busca la mejor solucién a
todo problema (en realidad para mi no existe un «one best way») sino que
elige una solucién correspondiendo a/ umbral niinimo de satisfaccion. Afiadire-
mos que muchas veces los actores no visualizan objetivos claros y cohe-
rentes; actian por aproximaciones y reajustes sucesivos. Pueden pasar de
una logica ofensiva (coger oportunidades) a la defensiva (cuidar lo adqui-
rido) y viceversa; intervienen condiciones de seguridad, riegos, etc.

Un panorama exhaustivo del juego o de los requisitos de coherencia y
de los diversos niveles de l6gicas sociales, interviniendo en una disciplina
en accién, es rara vez contemplado, lo que es un factor de fracaso de
muchas experiencias.

4. Una perspectiva utdpica: romper las asimetrias entre saberes y
poderes

Presentar un objetivo «utépico» que se puede interpretar como inalcanza-
ble es evidentemente peligroso. Poner el liston alto, provoca el riesgo —en
caso de fracaso— de contentarse luego con aproximaciones timidas a la
meta que se parecerfan facilmente a un stafu-guo un poco mejorado.

No obstante, aparecen nuevos enfoques alternativos del saber que ga-
nan un terreno intelectual aunque todavia limitado, y sin por eso traducirse
en realizaciones concretas de cierta amplitud".

Olivier. Anthropologie et Développement, APAD-KARTHALA, 1997, (chap. 7, Projets et
logiques, pp. 125-140), CrozIER M. - FRIEDBERG E., L Actenr et le Systeme, Editions du
Seuil, 1977, (1¢ére partie, chap. I, IIT La démarche stratégique, pp. 45-49) y también DE
MONTGOLFIER J., NATALL .M. Le patrimoine du futur. Approches pour une gestion patrimoniale
des ressources naturelles, Economica - Paris 1987, (voir chap. XI, Les logiques d’acteurs.
Les feux pastoraux de Cythére, pp. 185-196).

Ver: E. Berkus and C. FOLKE (eds). Linking social and ecological Systems. Management
practices and social mechanisms for building resilience. Cambridge University Press, 1998,
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A titulo ilustrativo, presentaremos aqui dos ideas complementarias:

Alianzas entre investigadores universitarios, operadores ¥ agentes de pro-
yecto de desarrollo, asociaciones populares (por ejemplo campesinas) y
sus grupos de base ya se han concretizado, con mas o menos éxito en el
terreno. Lo importante es ver el tipo de revisidn cientifica que necesita una
verdadera integracion.

Un joven autor, A. MESCHINELLI, presenté una tesis de maestria en
nuestro instituto sobre el tema. Partié de su propia experiencia en una
organizacion internacional de desatrollo, donde, en el terreno de la
agroforesteria se aplicé métodos estandar de acciones materiales que fra-
casaron, para proponer una relativizaciéon —o contextualizacién del sa-
ber— en contacto con las condiciones especificas de los diversos terrenos.
Se tratarfa de salir de una concepcién de un «traslado de tecnologia» —
preconcevida— para efectuar en primer lugar intercambios entre conoci-
mientos cientificos y saberes campesinos:

«Se trata de suscitar un nuevo sistema de investigacién, con nuevos
métodos y nuevas instituciones o relaciones institucionales, capaces de re-
solver la doble inadaptacién del enfoque cientifico y del enfoque tradicio-
nal campesino a los cambios rapidos que se manifiestan actualmente (...)
en el Sahel en las areas climatica, ecolégica, demografica, econémica, po-
litica y social...»'.

En este caso, el saber para el «problem solvingy esta construido; es una
produccién colectiva donde intervienen los diversos experimentos y mo-
dos de hacer campesinos y el conocimiento de sus condiciones.

Introducir esta revolucién en una organizacion internacional que vive
sobre modelos y politicas aplicables en todos lugares, «istos al empleo,
es la tarea que se propone el autor, siendo conciente de las dificultades:

436 p + index y S.S. HANNA, C. FoLkg, K.G. MALER. Rights to Nature, Ecological,
Economic, Cultural and Political Principles of Institutions for the Environment, Island Press,
Washington D.C., 1996, 284 p + index.

A. MusceNGLLL Nouvelles miéthodes de recherche interculturelle du transfert de technologie anx
échanges entre connaissances scientifiques et savorrs paysans. Mémoire DEA, Département
des Sciences de la Population et du Développement, UCL, sept. 199, p. 4
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«La dificultad que hay que prepararse a afrontar, esta ligada a la relativizacion
del saber cientifico y a /a pérdida de poder, frente al reconocimiento de los limites del
recurso a los modelos. (subrayado por el autor) ¢Cémo abandonar un sistema
de valores hipet-coherente, un discurso que estructura el caos de la diver-
sidad, en ausencia de una alternativa toda lista?»'®,

Una manera similar de romper las asimetrias entre saberes y poderes
serfa la de operar una revolucién geografica o sea una vuelta de perspec-
tiva al nivel espacial. La representacién dominante es de considerar los
movimientos como descendientes de Norte a Sur, como expresando la
autoridad de la tecno-ciencia en un proceso de modernizacién
universalizable de arriba hasta abajo. La globalizacién se impone a lo local.
Sialgunos autores tratan, via la imagen de la “globalizacién” de rescatar lo
local, es muchas veces por servir los intereses mas o menos difusos de las
potencias con vocacion global.

Podriamos entrar en una visién inversa: o sea que los cambios necesa-
rios para solucionar los problemas sociales y ecolégicos, vendrian de la
acumulacién y de la puesta en redes de las experiencias locales; que los
avances cientificos se construirfan a partir de los conocimientos de la di-
versidad y de las especificidades de los modos de pensat y de actuar. ¢No
serfa una manera de alimentar el patrimonio comun, constituido a la vez
por normas generales compartidas y por el reconocimiento de una
sociodiversidad en la manera de satisfacer sus necesidades y de alcanzar
una calidad de vida?

Hemos regresado al punto de partida de nuestra intervencidn, a la
problematica de la distincién entre lo propio y lo comun, lo patticulat y lo
general, etc.

% A. MescHineLLL Op. cit,, p. 23
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Escenarios de enfermedad, salud, muerte y vida

Jeanine Anderson

A. Introducciéon

La salud se ubica en la interseccion entre las ciencias bioldgicas y biomédicas,
las ciencias sociales —incluyendo algunas de sus tendencias contempora-
neas fenomenoldgicas y hermenéuticas
la administracion, el trabajo social y la gestién publica. Pese a la evidente

y las ciencias sociales aplicadas:

relevancia de multiples enfoques, apenas hemos comenzado a rozat las
posibilidades de un trabajo interdisciplinario para esclarecer la actual situa-
cién de la enfermedad y la salud en el Perd. Planteado en términos mas
dramaticos, de lo que se trata es de entender como estan distribuidas las
oportunidades y probabilidades de vivir y morir aqui. Porque en el Pert
de hoy, los riesgos de enfermar y las posibilidades de hacetle frente a un
problema de salud recaen de modo diferencial sobre los distintos seg-
mentos y miembros de la comunidad nacional.

En esta ponencia se examinan tres dimensiones de la situacién que
presenta la salud en el pafs. Una es su relacion con la realidad subyacente:
la pobreza y la desigualdad. La segunda son los procesos que entrafia la
formulacién de politicas sobre salud. Aqui surge la pregunta de por qué,
silos escenarios de enfermedad y muerte estdn tan estrechamente vincula-
dos a la pobreza y la desigualdad, las politicas de salud muestran tan poca
evidencia de ello. El tercer aspecto, cuyo tratamiento se limita a propues-
tas sin mayor desarrollo, es el aporte potencial de las ciencias sociales en
esta problematica. Las ciencias sociales tienen una contribucién que hacer
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no solamente respecto al alivio de los problemas de morbimortalidad, en
sentido estricto, sino en otros planos. Pueden colaborar en la creacién de
una sociedad menos enferma; de una sociedad que ofrezca mas vida a
todos sus integrantes.

Mis reflexiones en este terreno siguen las huellas de una secuencia de
estudios empiricos en los que he participado tltimamente. Uno es una
investigaciéon que sobre mortalidad materna en zonas rurales llevé a cabo
CISEPA entre los afios 1997-98'. Otro es un conjunto de estudios sobre
la salud sexual y reproductiva impulsados por el Proyecto ReproSalud del
Movimiento Manuela Ramos, y en el cual intervinimos varios profesores
y estudiantes de la Facultad de Ciencias Sociales®. El més reciente, también
realizado en CISEPA, es sobre la forma en que participan los usuatios de
servicios de salud en la planificacién, gestién, administracion y vigilancia
ciudadana de los mismos®.

En todos estos esfuerzos de investigacién se combinan perspectivas
médicas y sociales que representan intentos por superar la divisioén de los
seres humanos en partes: una bioldgica y otras de tipo social, cultural,
econémica y politica. La apertura hacia aportes cientifico-sociales para
comprender problematicas referidas a la salud y la enfermedad es algo
que se observa no solo en el Perd, sino como tendencia ya generalizada en
otros lugares. El impulso a esta apertura reside en la incapacidad para dar
cuenta, dentro de los estrechos marcos explicativos tradicionales, de por
qué persisten muchos problemas de salud y por qué existe la superacion,

ANDERSON, Jeanine y colaboradores. La muerte materna en zonas rurales del Perdt. Estudio
de casos. Lima: Ministerio de Salud - Proyecto 2000, 1999.

Los estudios encargados a profesores de la Universidad Catélica versaron sobre la
atencion del parto, los descensos vaginales, las relaciones de género y su impacto sobre

~

la situacion de salud de las mujeres rurales y, en mi propio caso, los modelos de calidad
para atender la salud que manejan los prestadores del Ministerio de Salud y las mujeres
usuarias. El informe sobre modclos de calidad esté siendo preparado para su publica-
cion por el Proyecto ReproSalud.

ANDERSON, Jeanine, Humberto CastiLLo y Sandra VALLENAS. Estudio de evaluacion social
del Programa de Apoyo a la Reforma del sector Salud (PAR Salud). Informe de consultoria
presentado al MINSA, enero 2000.
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aparentemente espontinea, de otros*. Es evidente que aqui hay fuerzas en
juego que sobrepasan largamente la ciencia biomédica abstraida del con-
texto social.

El intento de integrar las ciencias sociales y los enfoques salubristas
concierne a la antropologia de manera particular. La vivencia de las enfet-
medades, la definicién de las mismas, la experiencia subjetiva del dolor, la
salud como «completo estado de bienestam, son claramente variables que
responden al entorno cultural. Esto nos lleva a retomar, en la actualidad,
algunos de los temas iniciales de la antropologfa, con el beneficio de afios
de investigacién y mayores refinamientos conceptuales. sPor qué enferman
y mueren las personas? Si bien la muerte y el dolor son parte de la expe-
riencia humana universal, ;como explicarlos y procurar hacerles frente
bajo diferentes sistemas y supuestos culturales? ;Qué representa la muerte

para los distintos grupos humanos?

El reto es esclarecer de qué manera interactian factores de muy diver-
sa indole y llevan a resultados que luego encasillamos en gruesas catego-
tias, tales como «salud», «enfermedady, «muerte» y «vida»’. Por otra parte,
las distintas interpretaciones, que destacan uno u otro factor, coexisten en
un campo que estd atravesado por diversos intereses politicos, de valora-
cién y hasta comerciales. El cuadro resulta familiar en todo el mundo.
Especialistas y «escuelas» rivalizan entre si y, en todos los ambitos donde
ha ingresado la medicina cientifica occidental, las tradiciones locales pug-
nan por sobrevivir.

En el Pery, los profesionales biomédicos agrupados en las institucio-
nes de salud publica y estatal reclaman la supremacia, aunque reconocen,
con diferentes grados de tolerancia, a los representantes de tradiciones

El mejoramiento de la nutricion y el acceso a dietas més diversificadas explicarian la
reduccion de los riesgos de muchas enfermedades comunes en los paises desarrollados.
> Lock (1997), por ejemplo, analiza el concepto de muerte cerebral y las controversias
en torno a la definiciéon de muerte en Japén y Estados Unidos. El punto se ha vuelto
especialmente complejo y controvertido debido a los avances en la tecnologia de
transplante de 6rganos, ya que éstos muchas veces proceden (se «cosechan») de cada-
veres recientes.

231



JEANINE ANDERSON

médicas alternativas. Una demostracién mas del complejo campo donde
discurren estas discusiones es el estudio sobre mortalidad materna en zo-
nas rurales del pafs al que aludf anteriormente. Aunque sin duda hubo
situaciones puramente médicas que provocaron las muertes al final del
camino —paro cardiaco que sobrevenia a una hemorragia, en una plura-
lidad de casos—, la reconstruccion de los hechos («autopsia verbaly) per-
mitié ver una larga cadena de decisiones y sucesos previos, «causas» con
igual posibilidad de ser asi consideradas, en el mundo de las relaciones
sociales en torno a las mujeres fallecidas.

Muchos de los problemas de salud coexisten o coinciden con mani-
festaciones de la pobreza. Sin embargo, no es legitimo achacatle a ésta, sin
mayores pruebas, la entera responsabilidad por la mala situacién sanitaria.
El Pert tiene indices de salud que estan por debajo de lo que cabria espe-
rar, de acuerdo a su nivel de PBI, su ingreso per cdpita y su grado de
desarrollo segin casi cualquier indicador del mismo; esto, comparado
con lo que sucede en el conjunto de paises en Latinoamérica. Existen
otros pafses en esta misma regién que, aun siendo mas pobres, presentan
mejores cuadros de salud. Bolivia y Ecuador nos superan en muchos
indices, ademas de los paises centroamericanos. Tres de los paises que
tienen los mejores niveles de salud —Cuba, Costa Rica y Chile— no sélo
reflejan situaciones econémicas muy dispates, sino también sistemas poli-
ticos contrastados.

La salud del conjunto de la poblacién no ha sido vista en el Peri como
una prioridad politica, ni ha habido respuestas efectivas frente a las defi-
ciencias manifiestas. Una linea para explicar esta situacién, explorada por
Marcos Cueto (1997), parte de constatar el desarrollo pobre y tardio de
una tradicién nacional de salud puablica. Esta comenzé a petfilarse como
una rama especializada de la medicina a principios del s. XX en algunos
paises eutopeos, y alrededor de los afios *20 en Norteamérica. Mientras la
consulta médica se apoyaba en técnicas de diagndstico individuales, la
salud publica se desarrollé de la mano con la estadistica social y las técni-
cas de analisis demogrifico. Se apel6 al concepto socioldgico de «redes»
para interpretar los procesos de contagio y propagacién de enfermeda-
des y para disefiar sistemas de tratamiento que tomaran en cuenta las
fuentes de apoyo psicoemocional de los y las pacientes.
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La practica de la salud publica obliga a los prestadores de servicios a
acudir hasta la poblacién, antes de esperar, apostados en pulcros estable-
cimientos, a que la poblacién venga donde ellos. Se postula, ademas, la
existencia de una sola economia de salud en cada ambito geografico na-
cional, de tal modo que el nivel de salud de los mas pudientes se ve
afectado por el de los mas humildes. Bajo esta concepcién, por ejemplo,
enfermeras y asistentas sociales —jévenes profesionales negras— se des-
plazaron por las zonas rurales al sur de Estados Unidos en la segunda y
tercera década del s. XX (Smith 1997)%. Ellas estaban encatgadas de las
campaflas para prevenir la desnutricion infantil, de los controles prenata-
les, de las vacunaciones de nifios y adultos y, sobre todo, de impartir
educacién en nutricién e higiene de acuerdo a las normas y usanzas de la
poblacién dominante, blanca y urbana. El esfuerzo tuvo el no desprecia-
ble beneficio de forjar un contingente de mujeres profesionales negras
que, gracias a su conocimiento directo sobre las condiciones de vida de
los negros surefios, se colocaban en posicién de asumir cargos y liderazgos
cada vez mas autébnomos y criticos, a la vez que promovian estrategias
mas apropiadas de atencién a la misma poblacion.

Entretanto, en el Perd, el principio de que la salud debe ir a la pobla-
cién, donde ésta se encuentre y en el estado en que se encuentre, y ademas
que debe dirigirse a toda la poblacién, es relativamente nuevo. Muchos
profesionales del sector consideran que es «engreir» a la poblacién el rea-
lizar visitas domiciliarias o campafias de salud en las comunidades rurales.
Eso pudo constatarse al hablar con prestadores de los establecimientos
del MINSA, en el marco de un estudio sobre calidad de la atencién de
salud (Anderson, préxima publicacién). Los salubristas publicos perua-
nos son todavia pocos dentro de la profesién médica, y son incipientes
también sus propias concepciones sobre la salud piblica en funcién al
pals real.

¢ FRYKMAN y LOFGREN (1987) describen campafias similares efectuadas en Suecia como
parte de un movimiento que procuraba —y logrd, pese a las resistencias— inculcar en
los campesinos y trabajadores rurales las actitudes de la burguesia y la clase media
urbana respecto al orden, la puntualidad, la limpieza y la autodisciplina.
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El principal impedimento para mejorar la situacién de salud en el Perd,
entonces, no es la pobreza, ni puede utilizarsele como disculpa por lo que se
hizo o se dejé de hacer en el pasado. Evelyn Huber (1996:181), acuciosa
analista de la politica social en América Latina, afirma que todos los paises
latinoamericanos poseen los recursos financieros y técnicos para resolver los
problemas basicos de salud; si no lo han hecho hasta ahora es porque falta-
ron los recursos politicos. Esta misma investigadora sefiala que los dos gran-
des «temas» de la politica social en toda América Latina a lo largo del s. XX
fueron la salud y las pensiones. Los paises de toda la regién han denotado
muy poca capacidad e interés para incursionar en politicas sociales de otras
indoles: por ejemplo, politicas asistenciales tipo we/fare y otras medidas expli-
citamente dirigidas a reducir la pobreza y la exclusién social. Resulta decep-
cionante contrastar, de un lado, el esfuerzo desplegado para resolver los
problemas de salud y, de otro, la brecha que resta cubrir para lograr tal
objetivo, en la regién en su conjunto y en el Perd en particular.

Es en este contexto que se presentan las actuales propuestas sobre re-
forma de la salud, como un nuevo intento por encontrar respuestas para la
poblacién en su conjunto (Arroyo 2000). Ha entrado en vigencia un proce-
so de privatizacién de buena parte de los servicios de atencién y seguros de
salud. Dicho proceso se fundamenta en la idea de que los ser-vicios de salud
deben seguir la demanda que sefiale la poblacién usuaria. Se basa, ademas,
en la conviccién de que los recursos publicos y la capacidad administrativa
del Estado no son, ni seran, suficientes para financiar y operar sistemas
universales de seguros de salud y prestaciones de servicios. Con relacién a
los usuarios de los setvicios, y a la poblacién necesitada de salud y sin acceso
al sistema oficial bajo las actuales condiciones, se parte de algunos supuestos
contundentes en torno a la capacidad de demanda y la existencia de meca-
nismos de vigilancia ciudadana. La reforma de la salud pretende consolidar
canales para la participacién en la toma de decisiones sobre politicas y pro-
gramas, més claramente al nivel local aunque sin excluir los niveles interme-
dios e incluso el central. Esto supone, por otra parte, la preparacién de la
poblacién para que patticipe en procesos politicos de eleccién de represen-
tantes, en la articulacién de demandas y en la supervisiéon de la administra-
cioén diaria de los servicios de salud.
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Con estos comentarios preliminares he querido sentar el contexto para
la exposicién que sigue. Paso, entonces, a ocuparme del primero de mis
tres temas centrales: la vinculacion entre la salud y la pobreza en las condi-
ciones especificas del Perd.

B. POBREZA Y SALUD A LA PERUANA

Aunque quede descartado el vinculo determinista y mecdnico entre el ni-
vel de pobreza y los niveles de salud en el pafs, tenemos, la salud que
especificamente corresponde a nuestra pobreza. Muchos de los rasgos
que asume la situacién de salud en el pais pueden predecirse a partir de un
conocimiento sobre cémo se presenta la pobreza. El tipo de pobreza
influye en la epidemiologia (la incidencia y preponderancia de diferentes
enfermedades y riesgos de salud) y en el impacto que ejercera el patréon de
morbilidad sobre las personas. El tipo de pobreza influye también en el
modo de organizar la prevencién y el cuidado de la salud y en el funcio-
namiento del sistema que provee los servicios de salud.

Es esencial la diferencia entre «niveles» y «tipos» de pobreza. Toda la
evidencia con que contamos actualmente sugiere que la pobreza es
multidimensional y que —como la mayoria de fenémenos sociales— esté
fuertemente influida por antecedentes histéricos y efectos inerciales’. Han
sido vastamente superadas las definiciones simples de la pobreza como la
carencia de ingreso, de vivienda, de comodidades o de determinados
bienes; todas son carencias objetivas, sujetas a medicién, que permitirian
ubicar a toda la poblacién en uno u otro lado de una linea de pobreza. La
pobreza resulta polémica justamente porque adopta muchas formas y
encubre procesos dindmicos muy diversos. La complejidad y multideter-
minacién de la pobreza ayudan a explicar por qué, luego de muchos afios
de debate sobre el tema y de intentos por «combatirla», «aliviarla» o aun
«erradicarla» en el Pert, hay tan poco avance.

7 En el informe de 2000 del Banco Mundial titulado Atacando a la pobreza, se reafirman
la multidimensionalidad de la pobreza y la importancia de contextos, culturas e histo-
rias locales en su determinacion.
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En lo que sigue, examinaré cuatro caracteristicas de la pobreza en el
Perd que parecen relacionarse con el cuadro observado de morbilidad y
el patrén de atencion de la salud. La primera de ellas es su antigliedad; la
segunda, su vinculacién con un patrdn de exclusion social; la tercera, su
concentracién en la sierra andina; y la cuatta es la fuerte presencia de shocks
externos como explicacion de la pobreza en el ambito de las familias.

1. Una pobreza de larga data
1.1 Pobreza

La pobreza y la desigualdad a ella asociada son de larga data en el Peru.
Berry (1990) sostiene que la distribucién del ingteso y la riqueza sigue un
patrén que se ha mantenido practicamente invariable desde hace mas de
un siglo. Los intentos de redistribucién —por ejemplo, bajo el régimen
militar de principios de los *70— tuvieron impactos pasajeros, luego re-
vertidos. La pobreza en el pais tendtia un fuerte componente inercial.
Estin en marcha los mecanismos que la reproducen casi de la misma
manera y en el mismo grado, ciclo tras ciclo.

Como expresion de esta inercia, la pobreza se concentra en determi-
nadas zonas del pais. Las politicas publicas de cada nuevo gobierno siguen
la pauta de los anteriores, favoreciendo a algunas regiones con la inversion
en infraestructura fisica y social y dejando en permanente desventaja a
otras. La actividad privada sigue igual patrdn, concentrando el dinamismo
econdmico en las zonas privilegiadas y produciendo estancamiento en
otras. Se instauran circulos viciosos en los cuales la falta de inversién y de
trabajo expulsa a la poblacién y reduce la capacidad de las instituciones
locales. Esto a su vez limita la iniciativa local para generar propuestas y
demandas y para absorber la poca inversion que llega a realizarse.

Las redes de servicios puiblicos y la dotacién de infraestructura basica
ejercen un impacto directo sobre los niveles de salud en cualquier contex-
to o pais. La atencién de salud, por su misma naturaleza, casi necesatia-
mente implica que debe producirse un encuentro fisico entre el enfermo y
el proveedor de servicios. El diagnéstico requiere la revisién ocular, la
conversacion personal y, por lo general, acciones que implican palpar y
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probar. En pafses industrializados de dificil geografia y grandes distancias
(similares al Pert en estos aspectos), se facilita este encuentro mediante
helicopteros, embarcaciones y unidades médicas moviles que cuentan con
un sistema de carreteras rapidas. Se complementa con sistemas de diag-
noéstico y tratamiento que apelan a las computadoras y tecnologias de
imagenes por control remoto. Elementos casi ausentes en el caso peruano.

Allf donde las «manos puestas» son una condicion previa para atender
la salud, los sistemas comunitarios de salud permanecen y se mantienen
solidos porque sus posibilidades son mucho mayores que las del sistema
de salud oficial para superar las dificultades de acceso y encuentro entre
enfermo y especialista. La base de estos sistemas son los parteros y parte-
ras, curanderos, hueseros, hierberos y cutiosos de diferentes especializa-
ciones, capacidades, niveles de competencia y de compromiso. Los
especialistas comunitarios funcionan sobre la base de caballos, bicicletas y
largas caminatas. Inclusive, llegan a instalarse por un tiempo en la casa,
mientras atienden un problema prolongado de salud. Es lo que ocurre,
por ejemplo, con algunas parteras que se mudan con la familia de la par-
turienta dias antes del alumbramiento y permanecen otros mas después
del mismo, a la vez que se encargan del manejo de la casa.

Para la mayoria de servicios que provee el sistema oficial de salud, las
carreteras o caminos carrozables, los puentes, los botes de motor (en la
selva), la telefonfa y radiotelefonia, la electricidad, el agua potable, las
refrigeradoras y aun las computadoras son soportes que no pueden estar
demasiado lejos. El uso de la palabra escrita y los mensajes codificados
segun usanzas aprendidas en la escuela también constituyen soportes im-
prescindibles. Ellos dan lugar a los sistemas de referencia y contrarreferen-
cia (basados en la comunicacién entre servicios de salud de diferentes
lugares y grados de complejidad), a la posibilidad de trasladar personal,
equipos y medicamentos, y por ende, a la posibilidad de evacuar a pacien-
tes en casos necesarios. La infraestructura que se precisa es fisica y primaria
y también secundaria: implica el «saber comon utilizar los elementos dis-
ponibles, en especial los medios de comunicacién rapida.

La atencién de salud, usualmente, no sélo requiere de un encuentro
(por lo menos uno) «cara a cara» entre enfermo y prestador, sino que éste,
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varias veces, debe producirse en una situaciéon de emergencia. Muchos
problemas de salud se presentan sin previo aviso; toman de sorpresa.
Esta caracteristica coloca al frente a un tipo adicional de infraestructura
que se vuelve imprescindible para reducir la morbimortalidad y mejorar
los niveles de salud publica. Se trata de un tejido social e institucional capaz
de secundar a los proveedores de servicios de salud en la tarea de llevar a
cabo diferentes cursos de accidn, segun los casos. Frente a emergencias,
accidentes y epidemias, los establecimientos de salud no son autosuficientes.
No poseen —ni serfa una eficiente politica de salud pretender que lo hicie-
ran— los vehiculos, medicamentos, recursos econémicos, equipos de co-
municacién y espacio fisico para todas las eventualidades que podrian
presentarse. Necesitan contar en su entorno con otras instituciones —el go-
bierno municipal, organizaciones no gubernamentales, asociaciones cfvicas,
agrupaciones religiosas, organizaciones populares— que aporten recursos
mediante una figura de préstamo, canje, reciprocidad o donacién.

Las emetgencias obstétricas que analizamos en el estudio sobre casos
de muerte materna en zonas rurales del pais muestran claramente las con-
secuencias de las deficiencias de infraestructura en todas las categorias
recién esbozadas. La mayoria de las muertes se produjeron en zonas don-
de faltaban pistas, puentes, canales, conexiones eléctricas, saneamiento, sis-
temas de agua potable, de telefonia y otros medios de comunicacién. La
ausencia de estos elementos contribuyé en numerosos casos al desenlace
fatal. Frente a una hemorragia, un parto obstruido o la repentina subida
de presion sanguinea en la parturienta, se perdia un tiempo crucial porque
no habfa un camino carrozable que uniera la casa de la mujer con un
establecimiento de salud. Aunque algunos de los establecimientos de salud
que estuvieron implicados contaban con radioteléfonos, éstos no fueron
utilizados para pedir ayuda y refuerzos. Tampoco hubieran podido llegar
a tiempo.

En tales condiciones, las formas de pobreza crénica que se instalan
estin asociadas con ambitos geograficos del pais y la poblacién que los
habita. En lugar de sinergias positivas que impulsen una espiral hacia ma-
yor desarrollo, mayores amenidades, mayores servicios y mayor sopotte
para dicho crecimiento, grandes zonas quedan estancadas, atrapadas en
una pobteza que viene de décadas y aun siglos atris.
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1.2 Salud

La realidad descrita —Ia larga permanencia de la pobreza, sobre todo la
que se asocia a determinadas zonas geograficas y sectores de la pobla-
cién— se expresa claramente en los patrones de morbilidad y mortalidad
existentes en el Pert. Alli donde la pobreza se ha vuelto cronica, se obser-
va un acomodo de muchos factores y actores en una légica de compen-
sacién, mediocridad y aceptacién de la situacién dada. La poblacién se
acostumbra a un nivel bajo de salubridad; muchos se resignan a sucumbir
ante problemas que en otros lugares tendrfan solucién.

La pobteza antigua y crdnica, aliada a las deficiencias de infraestructu-
ra, saneamiento basico y conexién con las redes de distribuciéon de ali-
mentos y otros productos, afecta principalmente a las zonas rurales del
pais. En forma paralela, para la mayoria de indicadores de salud, la divi-
sién entre lo urbano y lo rural es basica. Los promedios nacionales res-
pecto a cualquier indicador de salud o morbilidad resultan de poca utilidad
porque esconden grandes diferencias regionales y, sobre todo, entre la
situacién urbana y la rural. Sin embargo, las ciudades de las zonas menos
conectadas, que comparten con su entorno rural la larga historia de po-
breza y olvido —como Pucallpa—, también presentan indices de salud
inferiores.

En este contexto, los principales problemas de morbilidad y mortali-
dad en el pais se relacionan con la desnutricién, la pobre calidad del agua
y la facil propagacién de agentes infecciosos en una poblacién con preca-
tios sistemas de defensa. La desnutricién infantil, la anemia en mujeres
adultas y las enfermedades diarreicas tienen un alto perfil como causa de
muerte en si mismas, como factores en estados crénicos de salud defi-

ciente y como contribuyentes a episodios de otras enfermedades. Al mis-
mo tiempo, como parte del cuadro predominante de morbilidad y
mortalidad, petsisten las enfermedades infecciosas, enfermedades endé-
micas como la malaria y enfermedades como la tuberculosis, que se pro-
pagan en condiciones en que el cuerpo humano esta debilitado por causa
de la desnutricién y, muchas veces, debido a la presencia de otros vectores.

La antigliedad de la pobreza en el pais también incide en el sistema de
atencion de la salud y la forma en éste que opera. Los puestos y centros
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que dependen del Ministerio de Salud, los hospitales grandes y de apoyo,
ademas de las clinicas y los consultotios privados, se hallan concentrados
en las zonas urbanas y en los lugares mas asequibles del campo. Las defi-
ciencias de infraestructura, comunicaciones y amenidades en las zonas menos
favorecidas hacen practicamente imposible atraer a un complemento alta-
mente capacitado de profesionales biomédicos. Los encargados de la aten-
cién en los puestos de salud mas alejados, en las zonas donde «no hay
naday, suelen ser promotores y enfermeros formados en institutos cerca-
nos. Aunque tienen la ventaja de su capacidad para compenetrarse con la
poblacidn, sus deficiencias técnicas son evidentes para los usuarios. Don-
de hay médicos, éstos suelen ser graduados recientes, incluso «serumistasy
que cumplen una etapa de servicio obligatortio.

Bajo tales condiciones, es muy dificil que los establecimientos de salud
puedan ser eficaces. Al contratio, fracasan e incluso matan: literalmente,
debido a errores y a la falta de equipos y medicamentos; y en la percep-
cién de la gente, porque la tendencia es recurrir a estos establecimientos
tardiamente, cuando el caso ya es insalvable. El sistema quiere que los
servicios de menor nivel se mantengan como dispensadores de cuidados
primarios, con lo cual los programas de educacién en salud son una acti-
vidad central; la poblacién —aunque no menosprecia las «charlas»— de-
manda sobre todo servicios de emergencia, incluso que estén a la altura de
las emergencias complejas. La solucién de algunos de los casos de muerte
materna, por ejemplo, hubiera requerido la capacidad para realizar opera-
ciones cesareas en establecimientos que ni siquiera tenfan equipos de labo-
ratorio para analizar los tipos de sangre. Hubiera requerido vinculos fuertes
de cooperacion con una red de actores locales, los que muchas veces no
existian o tampoco contaban con los recutsos que, en otros lugates, setian
una parte rutinaria de su mandato y portafolio.

La poblacién responde frente a estas situaciones desarrollando multi-
ples pricticas de autocuidado. Los estudios donde se examinan los itine-
rarios que sigue la busqueda de servicios de salud sefialan casi uninimemente
que, ante un malestat, la primera accién es recurrir a los consejos de pet-
sonas de la red familiar y vecinal que posean algin conocimiento. Lo
probable es que ellas sugieran ingetir la infusién de alguna hierba. A con-
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tinuacién, se puede recurrir a una amplia gama de practicas (masajes, el
«acomodoy en el caso de embarazos, frotaciones con ungiientos, la «pasa-
da del cuy») y de medicamentos que pertenecen a la medicina «tradicio-
nal», en el sentido de que recogen pocos elementos de la biomedicina
moderna. Lo que cada vez se vuelve mds comun, sin embargo, es el uso
combinado de multiples sistemas de diagnéstico, tratamiento y explica-
cion (Mendoza 1997; Anderson préxima publicacion; CISEPA 2000).
Como un reflejo de los impedimentos para elegit entre un nimero mayor
de opciones, y también de la importancia que tienen las emergencias en las
estrategias para cuidar la salud de los mas pobres, se usa lo que estd mas
cerca y a lo que se puede tener acceso mas rapidamente.

2. Pobreza vinculada a la exclusién social
2.1 Pobreza

La segunda caracteristica de la pobreza peruana que repercute en el cua-
dro de morbimortalidad existente es su estrecho vinculo con la exclusién
social. Este ultimo concepto usualmente acarrea algin grado y tipo de
pobreza, ya que uno de sus elementos es la marginacién en mercados
como los de trabajo y de consumo. Un estudio de Figueroa, Altamirano
y Sulmont (1996) resalta diversos componentes de la exclusion social: la
exclusion, ademas del mercado de trabajo, de los metrcados de seguros y
crédito; la escasez de «activosy politicos; y el aislamiento de redes sociales
que distribuyen diversos bienes y apoyos.

El concepto de exclusién llama la atencién sobre una faceta politica de
la pobreza: la carencia de poder y control sobre las circunstancias de la
propia vida. En casos extremos, la exclusién condena a determinados
grupos sociales a la invisibilidad, impidiendo que sus necesidades y de-
mandas sean reconocidas, mucho menos tomadas en cuenta.

Cuando son pocos los «activos politicos» de los excluidos, también es
poca su voz en las decisiones publicas; entre las que estan las relativas al
funcionamiento del sistema de salud. Los activos politicos abarcan facto-
res tales como: capacidades de liderazgo y de movilizacidén, conocimien-
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tos sobre los procedimientos y reglas de juego del sistema politico, capa-
cidad organizativa y estratégica, y la posibilidad de establecer alianzas y
convocar a grandes nimeros de personas en apoyo a una propuesta. En
grado mayor o menor, los excluidos sufren desventajas en todos estos
frentes. Tal situacién determina una deficiente representacion politica y
hace poco probable que el sistema politico funcione en favor de la inver-
sién en los pobres y sus problemas de salud, entre muchos otros.

El concepto de exclusion social también hace hincapié en el papel de la
disctiminacion social. Coloca en primer plano el tema de las actitudes de
las elites dominantes, que marginan a los miembros de otras categorias
sociales, para ellas menos valoradas. Sienta las bases para un sistema de
ciudadanias de distinta jerarquia: las de «clase A, las de «clase By, y asi
sucesivamente. Sélo resta un paso corto para atribuir a estas diferentes
clases de ciudadanos derechos también distintos respecto a la vida y la
salud. Incluso las supuestas diferencias pueden revestirse de un camuflaje
ideolégico esencialista, en el que se retrata a los distintos grupos como
tipos también distintos de seres humanos. Esto permite que se diga sobre
los pobres que «no sienten el dolom como una persona de clase media, o
que «no les afecta la muerte de un hijo» del mismo modo que a alguien de
la elite urbana.

2.2 Salud

La exclusién social, implicada en la pobreza, se traslada a la situacion de
salud de muchas maneras. Una de las mds obvias es la existencia de un
sistema de atencién que provee servicios de calidad notablemente dife-
rentes, segun la categoria del usuario. Existen los usuarios del sistema pri-
vado (generalmente amparados por seguros de salud también privados),
los del sistema del antiguo Instituto Peruano de Seguridad Social (ahora
bajo el nombre oficial de EsSalud), y los del sistema de establecimientos
que dependen del Ministerio de Salud, la salud publica propiamente di-
cha. Las Fuerzas Armadas cuentan con su propio sistema, jerarquizado de
acuerdo a las distinciones de oficiales, no oficiales y rango. La inversion per
cpita y el gasto en atenciones de salud difieren draméticamente segun
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cada sistema. En principio, se trata de compartimientos estancos: es casi
imposible salirse del sistema que a uno le toca por adscripcién y «heren-
cia». Un informe del Banco Mundial (1999:ix) sobre el sector salud en el
Peru halla que «el consumo per capita de bienes y servicios de salud es
aproximadamente 4.5 veces mayor entre el 20% del nivel socioeconémico
mas alto que en el 20% del nivel mas bajo».

Este sistema de jerarquias y exclusiones se observé en pleno funciona-
miento cuando se realizé el estudio de evaluacién social para la Reforma
de la Salud (CISEPA 2000). En las comunidades visitadas, una pequefia
elite local buscaba servicios de salud en los establecimientos de EsSalud o
en el sistema privado de la capital departamental. Los establecimientos del
MINSA tendian a ser usados sobre todo por los sectores intermedios:
funcionarios estatales como maestros y policias, pequefios negociantes,
campesinos con niveles relativamente altos de escolaridad, experiencias de
migracién y contacto urbano. Al hacerse sentir la recesion y escasez de
dinero en las capas asalariadas, se noté un repliegue en el sistema publico,
con el efecto de desplazar a los grupos mas pobres.

Dentro de los establecimientos de salud, hay evidencia de conductas
que consagran la exclusion social como un ordenador basico en la presta-
cién de servicios. En los tres estudios que dan la base empirica para este
analisis se recogieron abundantes pruebas de los problemas de discrimi-
nacién sentida por los usuarios mas marginados en el sistema de jerarquias
locales. En Pucallpa, por ejemplo, las mujeres shipibas se quejaban del
maltrato y expresaron la percepcidn de no ser bienvenidas en los estable-
cimientos (CISEPA 2000). Algunas mujeres entrevistadas para el estudio
sobre modelos de calidad de atencién tenian, de modo similar, una per-
cepcidn de favoritismos y exclusiones respecto al acceso de diferentes
grupos a los servicios de salud y a recursos que los establecimientos distri-
buyen, especialmente alimentos donados. Tocado el tema de los exame-
nes ginecoldgicos y el problema de los descensos, saltaron numerosas
referencias a calificativos, variantes del de «indias sucias», que aplican algu-
nos de los prestadores de salud.

La evidencia lleva a pensar que los prestadores de salud hacen distin-
ciones entre sus clientes, incluyendo lo que evaldan como la capacidad de
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«entender» y scguir las instrucciones para su tratamiento. La exclusion, en
este caso, afecta en forma desproporcional a la poblacién analfabeta, po-
bre (no tiene siquiera capacidad para adquirir los remedios), de mayor
edad y, las mas de las veces, femenina (CISEPA 2000). Termina instaldn-
dose asi una actitud de autoexclusiéon en los usuarios mas vulnerables,
quienes interiorizan las actitudes dominantes, atribuyéndose a si mismos
menores derechos a la salud.

Una consecuencia de estos patrones de exclusion social es la coexisten-
cia, en una misma comunidad, de estamentos con niveles de salubridad y
cuadros de morbilidad notablemente desiguales. Los estudios de CISEPA
y de ReproSalud no implicaron latgas estadias en el campo, condicién
necesaria para permitir un registro detallado de la presencia y situacion de
salud de los distintos estratos de la poblacién, tomando en cuenta ciclos
temporales prolongados. Hallamos, no obstante, esta evidencia en dos
excelentes estudios sobre el pueblo de Nufioa, en Puno (Leatherman 1987,
Luerssen 1993a y b). Los autores demuestran la manera como los
indicadores de salud y morbilidad, la identificacion e interpretacién de los
problemas de salud y las respuestas frente a ellos varfan de acuerdo al
estatus socioecondmico de las familias. Luerssen eliminé de consideracion
a los residentes mds pudientes de este pueblo de unos 4.000 habitantes:
terratenientes, comerciantes, la empleocracia estatal. Al comparar los tres
grupos restantes —pobres no agricultores; pobres agricultores con ingre-
sos intermedios; agricultotes y no agricultores—, esta autora encontro
diferencias sistematicas en cuanto a las estrategias de conservacion y trata-
miento de la salud.

En Nufioa, las familias méas pobres, entre las que se incluye un alto
porcentaje cuya manutencion corre a cargo Unicamente de mujeres, expe-
rimentan episodios mas prolongados de enfermedad, entendiéndose por
ésta cualquier condicidén que incapacite a la persona para cumplir sus fun-
ciones usuales en la economia doméstica. En casi la mitad de estas familias
hay por lo menos un adulto con un padecimiento crénico: ceguera u otro
problema ocular, artritis reumatoide, paralisis, infecciones crénicas, tuber-
culosis, fracturas mal soldadas. En las familias mas vulnerables, se postet-
ga sistemdticamente la atencién a los problemas de salud, en especial
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durante las épocas del afio cuando el trabajo agricola es mayor. Esta prac-
tica tiene como consecuencia no solamente estados de enorme desgaste
fisico y agotamiento, durante y después de un periodo de trabajo intenso,
sino también mayor vulnerabilidad posterior frente a las enfermedades.
Pese a gozar de mejores estados de salud, las familias con ingresos
medios de Nufioa se hacen atender dos veces mas frecuentemente en los
establecimientos de salud que las familias pobres. Aunque la dieta de casi
todas ellas es deficiente, la alimentacién de las familias con ingresos me-
dios, comparada con la de los dos grupos de pobres, es «sobrecogedora-
mente superior (starthngly superior)» (Luerssen 1993b:268). Para las familias
mas pobres, sobre todo las que carecen de tierras y animales, su mala
salud da inicio a un circulo vicioso: los prolongados y repetidos episodios
de enfermedad causan una pérdida de dias laborables y oportunidades
para obtener ingresos, lo que a su vez agudiza el problema de conseguir
una dieta adecuada y atender oportunamente los problemas de salud.
Los miembros de comunidades locales como la de Nufioa conviven
entre personas cuyos riesgos de enfermar y morir son extremadamente
diferentes, de un modo que tenderfa a naturalizar sus desigualdades. Los
mas pobres simplemente aparecerfan como mas fragiles y enfermizos.
Frente a situaciones hipotéticas de problemas graves de salud que Luerssen
proponia a sus informantes (neumontia, tuberculosis o necesidad de una
intervencién quirdrgica), casi el 90% de los miembros de familias pobres
sin tierras, y el 64% de miembros de familias pobres agricultoras, dijeron
que la muerte serfa inevitable en por lo menos una de tales circunstancias
(Luerssen 1993b:273). Entretanto, todos los integrantes de familias con
ingresos medios en Nufioa consideraban que estarian en condiciones de
resolver el problema, lo cual no conduciria a la muerte de su familiar.
La exclusién social también se manifiesta en la salud a través de la
relativamente poca atencién que presta el sistema a problemas de morbilidad
que no sean los de los sectores integrados y dominantes. Es indudable que
en el Peru se refleja también una situacion mundial: la poca atencién a los
problemas de salud caracteristicos de los paises en desarrollo, especial-
mente de los ubicados en el trépico y, dentro de ellos, a los sectores
menos poderosos y mas vulnerables de la poblacién. A nivel nacional, los
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problemas nutricionales suelen no ser vistos en toda la dimensién que
merecen. Se ha sugerido, por ejemplo, que las violentas hemorragias que
acompafiaron la muerte de varias mujeres, cuyo deceso se reconstruyd
como parte de la investigacién sobre la muerte materna en el Peru rural,
pudieron haber tenido como factor coadyuvante a estados graves de ane-
mia, no diagnosticados (Altobelli 1999). El Proyecto ReproSalud ha de-
mostrado la frecuencia de infecciones y descensos vaginales en las mujeres
del campo, problema de salud ptblica que atrajo poca preocupacién has-
ta que este Proyecto consiguié movilizar el tema en una campafia activa de
denuncias y reclamos.

Hay una forma adicional de exclusién que afecta especificamente a las
mujeres. Para entenderla, debe recordarse la naturaleza particular de los pro-
blemas de salud. En el caso tipico, el desarrollo de una enfermedad implica
la aparicién de «picos» o situaciones de emergencia que demandan la inter-
vencion de un especialista (sea del sistema oficial o comunitario). El inicio de
una enfermedad, cuando se hace el diagndstico, es uno de estos momentos
criticos. Durante gran parte de la evolucién de la dolencia, sin embargo,
suele bastar con que alguien esté presente para atender a la persona enferma;
es decir, para darle cuidados similares a los que una madre de familia presta
a sus hijos menores dependientes. En un hospital, esta situacién da lugarala
tipica division del trabajo entre el médico y la enfermera: él se hace presente
en momentos de decision y/o emergencia y ella se encarga del proceso que
resta de la enfermedad, incluyendo la atencién a los estados de animo y las
necesidades de apoyo psicolégico del paciente.

En la vasta mayorfa de problemas de salud que vive la poblacién pe-
ruana, la hospitalizacién estd fuera de cuestién y el enfermo o la enferma
se cuidan en casa. Este cuidado generalmente es provisto por la madre de
familia o alguna otra de las mujeres (abuela, hermana, hija, empleada do-
méstica) que la sustituyen o apoyan. El papel de estas mujeres en la econo-
mia de la salud, mirada con amplitud, queda totalmente opacado. Ellas
son invisibles y su trabajo inexistente. Incluso, para algunos prestadores de
salud, son descalificadas y menospreciadas y se les trata de ignorantes e
incompetentes. La situacion ideal en cualquier proceso de curacién y sa-
neamiento, de colaboracién entre todos los agentes y actores que influyen
sobre la paciente, estd negada.
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3. Concentracién de la pobreza y los problemas de salud en la
poblacién andina

3.1 Pobreza

La pobreza y la exclusiéon social en el Pert se concentran en una zona y
poblacién especiales: la andina. Segun todos los indices y mapas relativos
a la pobreza, un conjunto de departamentos y provincias que se hallan en
los Andes son los mas pobres del pais®. La lista consabida incluye a Huanca-
velica, en primer lugar, Apurimac, Cajamarca, Ayacucho, Cusco, Puno y
Ancash.

La pobreza de los departamentos andinos no es homogénea, sin em-
bargo. Escapan a la mas aguda algunas ciudades y sus entornos (Cusco,
Juliaca) y algunos distritos rurales que han sido sede de proyectos localiza-
dos de inversién, por ejemplo, en una mina o planta hidroeléctrica. La
peor pobreza, antigua y resistente, se concentra en las provincias y los
distritos mas rurales y con mayor concentracién de comunidades campe-
sinas, economias pastoriles de altura y pequefios productores en minifundios
familiares, muchas veces con la histérica presencia de haciendas. Un ele-
mento que estas localidades tienen en comun es la vigencia de formas
culturales que asociamos a la cultura andina. En el centro y el sur, hay la
a veces predominante— del quechua y el aymara como len-

presencia
guas de uso cotidiano.

Sea cual fuere el analisis de sus raices y razones, la pobreza de las co-
munidades campesinas andinas presenta ahora muchas caracteristicas de
ciclo autorreproductor. El acceso a los mercados es restringido y los tér-
minos de intercambio son desfavorables. Los campesinos se «descampesi-

¥ ARAMBURU y FIGUEROA (2000:50) nos recuerdan que, segin los mapas de pobreza que
maneja el Ministerio de la Presidencia, 205 de los 237 distritos mds pobres del pais
tienen altas concentraciones de poblacién indigena. En 52 distritos se trata de grupos
nativos de la selva y en 153, de quechuas y aymaras andinos. Dada su mayor densidad
demogrifica, la cantidad absoluta de poblacién en los distritos andinos es bastante
mayor.
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nizan» frente a la exigencia de migrar temporalmente en busca de trabajo
asalariado. Las mujeres —que en la generacién anterior recibieron nota-
blemente menos educacién y tienen menor conexion con la asistencia téc-
nica y crediticia— se quedan frente a las empresas agropecuarias familiares,
bajo condiciones que les exigen seguir realizando sus tradicionales funcio-
nes en la familia y comunidad local. Persisten las formas abiertas de ex-
plotacién a manos de comerciantes e intermediarios, y funcionarios locales.
Entretanto, la educacién que se oftece en las comunidades andinas rurales
es de inferior calidad. En las zonas de mayor pobreza, las nifias abando-
nan la escuela a temprana edad, reproduciéndose asi en la proxima gene-
racion el analfabetismo funcional de las madres.

3.2 Salud

En el terreno de la salud, la particular situacién de la poblacién andina se
expresa de muchas maneras diferentes. En primer plano estan los indices
de morbilidad y mortalidad. Segin casi cualquier indicador, los valores
para esta zona ocupan los rangos inferiores, a comparacién de lo que
ocurte en el resto del pais (CISEPA 2000). La tasa de mortalidad infantil,
que en promedio nacional ha bajado sustancialmente en las tltimas déca-
das y se asemeja a los indices de paises industrializados en algunos distritos
limefios, muestra niveles propios de los paises mas pobres del mundo en
' algunas provincias altoandinas. Las tasas mas altas de mortalidad materna
se observan en los Andes. La esperanza de vida es aproximadamente 15
aflos mayor en el departamento de Lima que en Puno, Cusco y Apurimac.

Departamentos Esperanza de vida: Esperanza de vida:
seleccionados) varones mujeres
Lima 74,3 79,5

La Libertad 69,3 74,3
Lambayeque 68,3 73,3
Tumbes 67,5 72,5
Ancash 66,2 71,1
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Cajamarca 64,9 69,8
Madre de Dios 64,8 69,7
Piura 64,1 68,9
Ucayali 62,3 68,1
Apurimac 59,4 64,0
Puno 58,4 62,9
Cusco 58,0 62,4

Fuente: MINSA /OPS. Elaboraciéon CISEPA 2000.

Tal situacién puede explicarse en parte —pero solo en parte— debido
a la limitada cobertura que en la zona andina tienen los servicios de salud
del sistema oficial. A esta realidad aludi en el acapite anterior. Aun acep-
tando la cobertura limitada y la dificultad de acceso a los establecimientos
de salud, se observa un patrén de subutilizacién por parte de la pobla-
cién. Se subutilizan determinados servicios, como los de salud sexual y
reproductiva y los de planificacién familiar, pese a repetidas campafias
informativas. Hay motivo para pensar que esta poblacion se resiste a op-
ciones como la cirugfa (los «cortes») y aun la hospitalizacién; cuando me-
nos, tiene una manera propia de calcular los costos y beneficios asociados
a intervenciones radicales de esta indole.

Los prestadores de salud, y quienes elaboran y ejecutan las politicas
tespectivas, perciben que una vasta brecha cultural los separa de los hom-
bres y las mujeres de las comunidades andinas. Esta brecha alcanza a los
sistemas de tratamiento y explicacién de diversas enfermedades y proble-
mas de la salud, al mismo tiempo que compromete la relacién social entre
prestadores y pobladores a los que deben servir. En el estudio realizado
pata el Proyecto ReproSalud, por ejemplo, se analizan los modelos de
calidad en la atencién de las mujeres usuarias y del personal del MINSA.
Los elementos que confluyen en las ideas de «calidad» en ambos casos,
aunque con algunas coincidencias (por ejemplo, el buen trato y la capaci-
dad resolutiva del tratamiento que se propone), integran paquetes nota-
blemente distintos. Varia, ademas, la relativa prioridad de diferentes
elementos. Las mujeres valoran sobremanera la rapidez del tratamiento;
los prestadores valoran altamente lo que ellos identifican como un trato
calido en su relacion con los pacientes.

249



JEANINE ANDERSON

Tal vez la brecha mas profunda entre la poblacién andina y el sistema
oficial de salud, y que causa mayor perplejidad a los actores en ambos
lados, se ubica en el terreno del diagnéstico de los estados de salud y
enfermedad y los sistemas para explicarlos. La respuesta que se da cuando
una campesina viene quejandose del «suston, por ejemplo, es un caso para-
digmatico. Hasta hace muy poco, la politica era negar la existencia de tal
enfermedad, procurando ensefiarles a los campesinos que sus ideas esta-
ban equivocadas. Hoy, mas bien, los trabajadores de la salud aplican di-
versas estratagemas para averiguar los sintomas que podrian encajar con
categorias biomédicas, mientras alientan a la persona a buscar, ademas del
tratamiento que ellos le ofrecen, el alivio de un curandero o hierbero. De
esta manera, dan reconocimiento a lo que consideran una dimensién psi-
colégica o mistico-religiosa del susto.

La relacién social que se establece entre el proveedor y el usuario de
servicios de salud resulta problematica en los Andes debido a la larga
historia de opresion, discriminacion e incomprensién que tifie casi toda
relacidn intergrupal en este ambito. Muchos de los prestadores de salud
provienen de pueblos y ciudades andinas; no obstante, sus referentes son
los estratos mestizos y profesionales. En un entorno social atravesado por
incertidumbres y continuos riesgos de malos entendidos, los prestadores
de salud se repliegan, relacionindose principalmente con el sector que,
debido a su bajo estatus y poco poder formal en la familia y la comuni-
dad campesina, tiene poca capacidad para rechazarlos abiertamente. Este
lo constituyen las mujeres, especialmente madtes y mujeres mayores. Las
mujeres son el blanco de mensajes, tratamientos, consejos e incriminaciones
sobre la salud sexual y reproductiva, aun en casos en que el matido tiene
por lo menos igual protagonismo (por ejemplo, planificacién familiar,
enfermedades transmitidas sexualmente). Tratindose de los hijos, es mas
facil, rapido y eficiente ponerse de acuerdo con la madre, obviando la
autoridad del padre.

Entre el personal de salud y los varones adultos se instaura una relacion
tirante, marcada por suspicacias y temores de ambas partes. Los varones
intentan recuperar su iniciativa y capacidad de decision; por ejemplo, pro-
hibiendo a sus esposas usar cualquier método de planificacién familiar. En-
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un caso que se vio, el padre llegd a casa para enterarse de que la esposa y
el médico del establecimiento de salud habian aprovechado su ausencia
para internar a su hijo en el hospital de la capital departamental. El padre
fue a la ciudad, sacé al hijo y lo llevé de regreso a casa. En circunstancias
que permiten pocos contactos positivos, los prestadores de salud se tejen
una imagen de los varones adultos que los pinta como tercamente conset-
vadores, desinformados, reacios, «machistas», poco preocupados por la
salud de sus esposas e hijos (y de la suya propia), violentos y alcoholizados.

Mientras tanto, los andinos tienen una amplia confianza en sus propios
conocimientos y medios de solucién frente a problemas de salud y en su
propia capacidad para diagnosticar y vigilar los procesos patolégicos. En
cada hogar, cuando menos en la familia extensa, hay alguien que sabe de
hierbas. En el entorno de cada comunidad, existe un abanico de especia-
listas. La poblacion se reserva el derecho de traspasar la frontera entre los
recursos propios y los del sistema biomédico cuando lo juzga necesario;
incluso, no pareceria haber frontera. Las bodegas y farmacias de los pue-
blos distritales, los mercados y ferias locales abastecen de productos tales
como la aspirina y el 17k’ 1VapoRub. Estos son integrados junto con las
hierbas en una farmacopea basica (Mendoza 1997). Si un agente —espe-
cialista, procedimiento o medicamento— funciona, los hechos lo demos-
traran; si no se ven resultados positivos dentro de un tiempo prudencial,
se optara por otro.

A los prestadotes oficiales, tales actitudes les resultan incomprensibles
y tiesgosas, lindando con la culpabilidad criminal. No pueden asumir el
papel de colaboradores, en un esfuerzo compartido para descubrir solu-
ciones a los problemas de salud que sufre la gente. Entretanto, los usuarios
petciben claramente el elemento que en la practica biomédica permite el
progresivo acercamiento a una solucion: «Los médicos también adivi-
nany, dijo una mujer (CISEPA 2000). Entre las dificultades de los provee-
dotes estd, indudablemente, la exigencia de rendir informes y justificar sus
acciones frente a supervisores interesados en afirmar las bondades del
sistema biomédico, a costa de cualquier alternativa. Esto poco conduce a
la negociacién de significados, a admitir que la poblacién local efectiva-
mente posee recursos valiosos, a afianzar la seguridad en lugar de azuzar
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inseguridades en los usuarios y a una relacién de cooperacién a la hora de
actuar.

Tanto la distancia cultural como la necesidad de afirmarse en tradicio-
nes opuestas repercutieron fatalmente en varios de los casos de muerte
materna examinados. En algunos, la muerte sobrevino en medio de gritos
y acusaciones que se intercambiaban, por un lado, los familiares y vecinos
de la moribunda vy, por el otro, el personal del sistema de salud. Ante el
presentimiento de un deceso inminente, todos se cerraban frente a otras
alternativas. Bajo tales circunstancias dramaticas, las posturas de cada lado
se endurecian aun mas.

Las autopsias verbales realizadas en casos de muerte materna permi-
ten ver como el entendimiento acerca de la muerte marca, en la tradicion
cultural andina, divergencias respecto a la norma costefia, occidental,
biomédica y dominante en el pais. Hay que «morir bien», de acuerdo a los
criterios de esa comunidad. Una muerte buena reune caracteristicas defi-
nidas. Ocutre de preferencia en casa de la mujer, incluso en su propia
cama. Crea la oportunidad para que se despida de los suyos, perdonin-
dolos y recibiendo su perdén. La moribunda puede asi disponer de sus
cosas, distribuyéndolas entre familiares y vecinos. A veces estas escenas
sitven para poner fin a rencillas entre familiares, segin la ultima voluntad
de la falleciente. Luego, el cadaver tiene que prepararse de acuerdo a la
usanza y la casa debe limpiarse y disponerse para recibir a una gran canti-
dad de personas, incluso de pueblos cercanos, para el velorio. Serd nece-
sario obsetvar practicas pata evitar que el espiritu de la fallecida permanezca
en el lugar, tal vez con deseos de llevarse a alguna persona especialmente
querida para que la acompafie en la otra vida.

Las condiciones necesarias para una «buena muerte» estan refiidas con
cualquier intervencién de los prestadores de salud que implique retirar el
cadaver de la casa o evacuar a la mujer cuando el deceso se torna altamen-
te probable. Desde este marco, es facil entender por qué se teme tanto
que el cuerpo de la mujer (y del feto o el recién nacido) sea manipulado.
Nuestros informantes hablaban con espanto sobre cortes, autopsias, tra-
tamientos raros, desnudez, familiares expuestas a la vista de extrafios en
un hospital. Tales acciones arriesgan el hecho de que la familia pueda lle-

252



ESCENARIO DE ENFERMEDAD, SALUD, MUERTE Y VIDA

varse el cadaver a tiempo y en el debido estado, para cumplir con los ritos
del velorio y el entierro.

Casi todas estas consideraciones, preocupaciones y angustias de las fami-
lias andinas eran deleznables desde el punto de vista de los prestadotes
oficiales de salud. Se escandalizaban al enterarse de que el velorio habia sido
grande y concurrido, y que habfa habido donaciones de comida y bebida
hechas por muchos individuos y organizaciones que no se hicieron presen-
tes durante la crisis. Contradecia todos sus esquemas el que no se intentara
salvar ]a vida de la mujer mediante una evacuacion, aun cuando fuera infima
la probabilidad de éxito. En pocos casos, hicieron prevalecer sus propues-
tas para tratar la emergencia a través de lo que equivalia a un secuestro de la
mujer. Una de las muertes se produjo en circunstancias en que dos trabaja-
dores de la salud del puesto local se habfan encerrado en una habitacién de
la casa con la moribunda, prohibiendo el ingteso a los familiares.

Felizmente, las relaciones cotidianas entre los pobladores andinos y el
personal de salud no se caracterizan por la confrontacién violenta, como
en los casos extremos recién citados. A fin de cuentas, los pobladores
tienen muchas maneras de esquivar el sistema, reirse de las exigencias y
propuestas que les sean planteadas y afirmarse en sus propias creencias y
especialistas. El sistema de salud oficial también tiene formas de esquivar
a los pobladores y mostrarse indiferente, culpandolos a ellos pot su situa-
cién sanitaria. A pesar de todo, existe la posibilidad de conciliacién y co-
operacion entre dos diferentes maneras de entender la vida y la salud, la
muerte y la enfermedad. Eso serfa la clave para que los indices de salud
entre la poblaciéon andina, sobre todo la de los Andes rurales, se
homologaran con los del resto del pais.

4. Pobreza vinculada a shocks y vulnerabilidades
4.1 Pobreza
Para entender la situacion de salud en el Peru, la cuarta caracteristica de la

pobreza que resulta relevante es su vinculaciéon con los shocks y crisis que
impactan a las familias y a veces a comunidades enteras. Depende de
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hechos externos (vis-a-vis las economias familiares y locales) que ahogan las
posibilidades de superatlos. Es evidente que tales movimientos dindmicos
estan fuertemente influidos por las condiciones macroeconémicas y el
entorno. Para evaluar su preponderancia en las condiciones del Peru ac-
tual, la informacién de base resulta insuficiente. Sobre todo se requieren
investigaciones longitudinales que sigan los movimientos de individuos y
familias, registrando las posiciones iniciales, las caidas en la pobreza, la
recuperacion de la posicion anterior, las recaidas, y asi sucesivamente.

Los shocks pueden ser de distintas clases y otigenes. Inesperadamente,
un miembro de la unidad doméstica pierde su puesto de trabajo. Se cierra
un nicho econémico que alguien venia explotando o del cual dependia
una familia entera. Ocurre un accidente (caida, atropello en la carretera).
Sin aviso, la familia se ve envuelta en un pleito o dificultad legal: una acti-
vidad ilicita sale a la luz, se pierde la propiedad o el derecho sobre un bien
(casos de desahucio), o alguien hace una acusacion falsa frente a la que hay
que defenderse, contratando a un abogado o sobornando a un oficial. En
otros casos, se rompe un vinculo social que era importante en la estrategia
laboral y econémica de una persona; muete o viaja un padrino, por ejem-
plo, o debe hacerse una mudanza forzosa que acarrea la pérdida de una
red de vecinos conocidos. Se produce una muerte en la familia, ocasio-
nando gastos y variaciones en la divisién de las responsabilidades domés-
ticas. Las reformas de las politicas publicas pueden ejercer un impacto
similar, como ocurrié a principios de los 90 con el retiro de subsidios a
muchos productos y el alza de tatifas para los servicios piblicos. Asimis-
mo, se originan shocks debido a desastres locales (el incendio de la casa) o
grandes desastres naturales, como las inundaciones y sequias que periédi-
camente afectan a zonas del territotio peruano y que impactan sobre miles
de familias a la vez.

Los shocks ejercen un efecto repentino y devastador sobre los «activos»
que ha logrado acumular un individuo o grupo familiar. Merman o des-
trozan bienes de capital, herramientas de trabajo, ahortos y hasta los acti-
vos sociales; es decir, la ayuda que se recibe o que podtia reclamarse a
otras personas. Producen trastornos en la estrategia para obtener ingresos.
Se pierden capacidades necesarias para el trabajo, se reduce el nimero de
personas en condicién de trabajar dentro de la unidad doméstica, un mis-
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mo trabajo deja de rendir la misma cantidad de ingreso, varia el complica-
do engranaje de los diversos integrantes de un grupo cooperante familiar.

La respuesta inmediata de quienes se ven afectados por un shock de
este tipo suele ser: solicitar ayuda a miembros de la familia extensa, la red
vecinal y amical, y a figuras «poderosas» como los padrinos, empleadores
y ex empleadores. En los casos de muerte materna, era comun que alguna
institucién comunal o grupo informal de la localidad, por propia iniciati-
va, realizara una campafia para reunir donaciones, ya fuera para el trata-
miento médico, pata cubrir los costos de una evacuacion, o para el velotio.
Se sabia, sin embargo, que las contribuciones de las familias vecinas apenas
serfan de unos céntimos y que solamente una entidad como el gobierno
municipal, a través de su fondo de emergencias, podtia aportar un monto
significativo. Las limitadas opciones y capacidad de los aportantes, a fin
de afrontar los shocks, retrata de cuerpo entero lo que sucede cuando hay
ausencia de redes de amparo. La necesidad de apelar a familiares y veci-
nos, miembros de una comunidad moral, obligados por ética y costum-
bre, significa que los shocks tienen reverberaciones que van mas alld del
individuo o la familia directamente implicados. Los parientes mas cerca-
nos pueden ver agotarse sus activos en sus intentos por ayudar.

Los shocks de este tipo son manejables siempre y cuando no sean dema-
siado profundos ni surjan con demasiada frecuencia. En el repertorio cultu-
ral de las familias pobres, hay muchos recursos que las ayudan a reponer
activos perdidos y a restaurar las unidades sociales basicas que organizan las
economias domésticas. Se puede empefiar desde la libreta electoral hasta un
televisor. Se puede vender un instrumento de trabajo, la cocina o refrigeradora,
un animal (desde una gallina hasta una res, en casos graves), o un lote de
terreno obtenido en una invasion urbana. El reto, en estas circunstancias, es
recuperar la posicién anterior e reiniciar el proceso de acumulacion. De
paso, el reto es no deprimirse, desanimarse o dejar de creer.

4.2 Salud
Los shocks que se relacionan con problemas de salud se ubican entre los mas

frecuentes y criticos que experimentan los pobres en el Pert. Se trata de
enfermedades y accidentes que escapan a la capacidad de prediccién y pre-
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vencién de las personas. Los pobres temen, ante todo, las enfermedades
prolongadas, las que requieren hospitalizacién y tratamientos largos. Este
tipo de shock acarrea la posibilidad de que la victima quede incapacitada para
trabajar durante perfodos largos y tal vez en forma permanente. En el
estudio de Luerssen (1993b:270), los campesinos adultos, miembros de
familias pobres sin tierra, de cada cuatro semanas, perdian un promedio de
5,1 dias de trabajo (2,7 dias en promedio) debido a enfermedades.

La frecuencia de shocks por motivos de salud refleja la poca capacidad
de la poblacién con menores recursos para invertir en acciones preventi-
vas. Dificultades potenciales pasan inadvertidas porque no se puede gastar
en controles médicos rutinarios. Se acude al establecimiento de salud sélo
cuando hay una enfermedad declarada, con la tnica excepcién del pro-
grama de CCRED (control de crecimiento y desarrollo) en el caso de
nifios pequenos, segun el estudio de ReproSalud. En los casos en que se
llega a detectar un problema de lenta accién —un tumort, por ejemplo—
, tampoco es seguro que se le haga el seguimiento correspondiente ni que
se le trate oportunamente. Las demandas sobre los recursos familiares en
rubros impostergables como la alimentacién, el transporte e incluso la
educacion, son las que tienen prioridad.

Implicita aqui no sélo esta la poca capacidad de ahorro de las familias
pobres, sino su poca disposicion de ahorrar para enfrentar problemas
especialmente azarosos e imprevisibles, como suelen ser los relativos a la
salud. Se puede hacer un esfuerzo muy grande y guardar dinero para las
demandas futuras de una pequefia empresa agropecuaria 0 un negocio
urbano. En tales casos, la prevision es frente a algo que seguramente va a
venir. Guardar dinero para la eventualidad de un problema de salud —
una simple probabilidad— ocupa un lugar mas bajo en la jerarquia de
usos para los siempre limitados recursos de los pobres.

La ausencia de ahorro emergié como un factor de peso en los casos
de muerte materna. El transporte para evacuar a la mujer solfa ser el gasto
mas fuerte que aparecia como una repentina demanda, seguido del gasto
en medicamentos. En pocos casos hubo un gasto fuerte en procedimien-
tos médicos; por ejemplo, una operacidn cesirea, transfusiones de sangre
o andlisis de laboratorio. El importe de estas intervenciones podia ser
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considerable. Uno de los viudos sefial6 haber gastado 1.800 soles y que su
mujer murié porque se le agotaron los recursos para pagar un nuevo
traslado y un nuevo intento de salvarla con otro procedimiento y otros
medicamentos. Frente a la posibilidad de gastos aun mucho menores (de
200 soles o mas), varias de las mujeres —en version de los sobrevivien-
tes— pidieron que las dejaran morir, antes que desequilibrar la economia
familiar buscando un resultado tan inseguro. Antes de agotar los recutrsos
tamiliares, era preferible la muerte.

Las emergencias de salud se intentan resolver, en las familias rurales,
con la venta de animales y, en las urbanas, a través de mecanismos que
implican vender o empefiar bienes tales como los artefactos electrodo-
mésticos. Se trata de acciones marcadamente limitadas. Primero, estd la
escasez de compradores o personas a quienes se pueda dejar un bien
empefiado. Segundo, estd la demora que usualmente se impone. Una crisis
de salud deja un lapso de pocos dias e incluso pocas horas para ser resuel-
ta, bien o mal. Las muertes maternas se median, en la mayotia de casos, en
horas. Si no se lograba reunir el dinero necesario en ese lapso, no habia
salvacion posible.

Estas practicas ponen al descubierto un problema fundamental de los
pobres: su falta de acceso a seguros de salud junto con otros tipos de
seguros que pudieran ampararlos contra un abanico de riesgos. Figueroa,
Altamirano y Sulmont (1996) plantean que la marginacion de los merca-
dos de seguros (pobremente desarrollados en el Pert, ademas) es uno de
los principales marcadores de la exclusion social en el Perd. Los pobres de
todo el mundo, bajo cualquier sistema politico y econémico, procuran
protegerse del peligro mediante diversos mecanismos que tienen en co-
mun la distribucién de los riesgos a través de muchos actores (Ahmad et
al. 1991). Los sectores con mayores ingresos se protegen mediante segu-
ros privados, entre Jos cuales los de salud son imprescindibles. Para los
pobres —tanto la victima como la red social mas cercana—, los shocks
por salud son tan devastadotres precisamente porque la respuesta debe

darse en un circulo mas bien pequefio de aportantes. Ellos en efecto su-
man su precariedad, aumentando sus propios tiesgos de ser arrastrados
en una cadena de descapitalizacién y empobrecimiento.
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La situacién descrita ayuda a explicar la entusiasta recepcion que han
tenido el seguro escolar y la propuesta (a iniciativa del Banco Mundial y su
programa de apoyo a la Reforma de la Salud) de un seguro materno-
infantil. El caso demuestra que, en los esfuerzos por dar respuesta a los
shocks de salud y su contribucion a la pobreza, la «dgica» de prevencién y
seguros no es el factor limitante; lo limitante es la incapacidad de los po-
bres, y de quienes estan al borde de la pobreza, para pagar el alto costo de
estrategias mas efectivas para cuidar la salud. Muchos de los pobres pe-
ruanos estan en la situacién de haber tenido un seguro de salud y haber
sido desposeidos de él; son los que perdieron sus derechos a la seguridad
social (IPSS) al perder su vinculo con el empleo formal, al ver desvanecer-
se sus posibilidades de permanecer en el sistema como independientes, y
luego al verse excluidos de los seguros privados debido a su alto costo.
Entretanto, el modelo de seguridad social bajo la administracion del IPSS
sigue operando como un estandar para amplios sectores de la poblacion:
los que tenfan acceso, los que pugnaban por tenerlo y los que lo observa-
ban desde fuera.

C. FORMACION DE LAS POLITICAS DE SALUD

Con lo recién expuesto se comprueba la estrecha ligazén entre el tipo —
mas precisamente, los tipos— de pobreza vigente en el Perd y el cuadro
de salud, tanto en lo que se refiere a los riesgos como al sistema de aten-
cién. Resulta logico pensar que la politica de salud se orientarfa decidida-
mente a superar la pobreza e interrumpir los ciclos de retroalimentacién
que, simultinea e irremediablemente, mediante una sinergia nefasta, con-
denan a gran parte de la poblacién nacional a la pobreza y la mala salud.
Wilkinson (1996), en un interesante texto, revisa la evidencia internacional
que apoya la idea de que no sélo la pobreza merma la salud de las nacio-
nes, sino que las desigualdades internas conducen a un resultado inferior
de cualquier sistema de salud a cualquier nivel de riqueza.

Esquematicamente, podemos anticipar que las politicas mds utgentes
del Ministerio de Salud tomarfan algunas de las siguientes formas:
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Para hacer frente a la
pobreza de larga data,
instalada en zonas geo-
graficas determinadas

Politicas de colaboracién con otros entes publicos
y privados para romper el aislamiento.

Extensién de los servicios de salud en zonas aleja-
das, garantizando el acceso geografico, econémi-
co, social y cultural de la poblacién.

Creacién de sistemas eficaces de comunicacién y
respaldo para los prestadores de salud, oficiales y
comunitarios.

Para hacer frente a la
exclusion social vincu-
lada a la pobreza

Politicas y programas que combatan la exclusiéon
social, dando participacién, desterrando la discri-
minacién social del funcionamiento del sistema en
cualquiera de sus instancias, transfiriendo activos
educativos, afirmando a la poblacién en conoci-
mientos y practicas que resulten beneficiosos, y
utilizando la atencién de salud como un mecanis-
mo para el empoderamiento de los usuarios.

ara hacer frente a la
Para h frent 1
pobreza asociada a la
poblacién andina

Imprimir la interculturalidad a todas las politicas y
acciones del MINSA y como parte de las normas
rectoras de la politica nacional de salud publica.
Asegurar el dominio del idioma quechua y aymara
por los prestadores de salud donde sea pertinente.
Reorientar la formacién de los profesionales y
técnicos de salud para garantizar la capacidad de
tratar debidamente con los miembros de minorias
culturales.

Para hacer frente a los
shocks relacionados con
problemas de la salud

Desarrollo de seguros de salud universales con
acceso garantizado a los servicios y beneficios.
Mejoramiento de la calidad de atencién en el segu-
ro escolar.

Coordinacién con otros sectores, especialmente el
Ministerio de Trabajo, en esfuerzos para evitar
shocks y amortiguar sus efectos a través de pro-
gramas sociales.

Visquez y Riesco (2000:93-94) presentan un cuadro-resumen de los
principales programas sociales del gobierno en el afio 1999, asignandolos
a los sectotes que corresponden. El Ministerio de Salud aparece al lado
del Ministetio de Educacién, ambos como encargados de varios progra-
mas de «Superacién de la pobreza», mientras que otros programas de
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«Alivio a la pobrezay se reparten entre el Ministerio de la Presidencia, el de
Promocién de la Mujer y Desarrollo Humano, el de Agricultura y el de
Transportes y Comunicaciones, con menor participacion de otros secto-
res y entes oficiales. Para cefiirnos al caso del Ministerio de Salud, los
programas de «superacién de la pobrezay incluyen: Salud Basica para To-
dos, actividades de fortalecimiento de los servicios de salud, Salud y Nutri-
cion Basica, el Proyecto 2000, PANFAR, el seguro escolar y universitario y la
organizacién de nuevos sistemas compartidos para administrar los estable-
cimientos de salud (Comités Locales de Administracién de Salud, CLAS).
En el rubro de «Alivio a la pobrezay, Vasquez y Riesco ubican tres activida-
des adicionales del Ministetio de Salud: el programa de planificacién fami-
liar, el Proyecto Vigia y el proyecto de salud rural conocido como Kusiayllu.

El inventario de programas y proyectos con trascendencia para la ac-
tual lucha contra la pobreza sugiere que algunas de las preocupaciones que
antes seflalamos, referidas al nexo pobreza-salud, son compartidas por el
Ministerio de Salud. En efecto, se estd trabajando para ampliar el alcance
de los servicios y para hacerlos mas pertinentes a una poblacion
culturalmente diversa. Inclusive, se reconoce la necesidad de que la pobla-
cién colectivamente, y los pacientes o usuarios individualmente, perciban
que tienen control y capacidad de decision sobre su salud. En las investi-
gaciones de CISEPA, realizadas en estrecha cooperacién con el Programa
de Salud y Nutricién Basica y el Proyecto 2000, ademas de los estudios de
ReproSalud que descubrieron estos y otros programas en el campo, se
deja constancia de los esfuerzos por mejorar la calidad de la atencién de
salud y reciclar bajo nuevas estrategias educativas a los prestadotes de
servicios. También permitieron ver las dificultades y resistencias para un
mayor avance en todas estas iniciativas y que levantan dudas respecto a su
impacto en el mediano y largo plazo. Es necesario sefialar, ademas, que
los recursos comprometidos en los programas de salud son insignifican-
tes comparados con los comprometidos en otros programas de comba-
te ala pobreza. Entre los mejor financiados estd un conjunto de programas
de apoyo alimentario, potencialmente una pieza importante en el presente
analisis, pero cuyo impacto nutricional es dudoso y, en algunos casos, nulo
(Vasquez y Riesco 2000).
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¢Por qué hay una brecha tan grande entre el problema, su diagnéstico
y la respuesta planteada desde la politica de salud? El tema de la forma-
cion de politicas publicas es muy vasto, enormemente complejo y bastan-
te estudiado, por lo menos en las democracias establecidas. Para respetar
las dimensiones de este escrito, me limitaré a sugerir algunos puntos que
conciernen particularmente a la salud y la pobreza en el Peri. Frente al
dramdtico reto que plantea la pobreza, a su evidente complejidad y a la
nitida imbricacién de la salud en esta realidad, la politica respectiva pre-
senta un cariz enclenque; un remedio de accién lenta y no muy segura.

Examinaré brevemente cinco propuestas que ayudan a ver cémo son
los procesos de formacién de las politicas publicas en el Perd. La teotia y
el andlisis comparativo de la politica social ofrecen tres alternativas para
interpretar estos procesos en términos genéricos, en cualquier Estado mas
0 menos abierto y democratico. Las mismas pueden conocerse como: (1)
la teorfa de objetivos pactados, (2) la teotia institucional y (3) la teoria de
clases o grupos de interés. La situacion peruana presenta matices y patticu-
laridades que aconsejan ampliar las alternativas tedricas mas alld de estas
tres propuestas. Por un lado, hay que tomar en cuenta la particular situa-
cion del Perd como integrante de una red de paises que intercambian
influencias no exentas de presiones (4). Por otro lado, la forma como en el
Pert se piensa sobre el sector social y las obligaciones sociales del Estado
ha marcado la elaboracién de las politicas respectivas con un efecto inercial

propio (5).
1. Politicas de salud por objetivos

La politica social, y dentro de ella la de salud, expresa en algin momento
un conjunto de objetivos nacionales. Estos enuncian —se supone— la
visién que tiene una comunidad nacional del tipo de pais que es y quiere
ser; enuncian su visién del bien comun. Esta interpretacién «republicanay»
de la formulacién de la politica social es, seguramente, el retrato que qui-
siéramos ver de lo que ocurtre la mayorfa de las veces. Implica que la
politica social en cualquier pafs se establece mediante un proceso razona-
do de debate puiblico en torno a los propdsitos que se lograrian con ella.
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En el caso de la salud, esto es reconocer la profunda realidad de un des-
tino compartido. Aunque los segmentos mas pudientes de la poblacién
puedan protegerse mejor que los pobres frente a vectores de morbilidad
y mortalidad, no pueden aislarse de todos los riesgos. El bien comin se
articula en la trillada frase: «salud para todos».

El enfoque republicano pone bajo la lupa la respuesta de cada socie-
dad a preguntas concernientes a la justicia distributiva. ¢ Qué tipo (y grado)
de justicia queremos implantar entre nosotros? Y en contraposicion, ¢cuinta
desigualdad econdémica y social estamos dispuestos a tolerar,
especificamente en el campo de la salud? Consecuente con la respuesta
que se dé a esta pregunta, seria la accién que se determine para redistribuir
la politica social y la de salud.

Otra de las preguntas fundamentales que toda sociedad nacional «res-
ponde» al formular su politica social concierne al reparto de responsabili-
dades entte las familias y los grupos comunitarios, por un lado, y entre el
Estado y el mercado, por el otro. Zaretsky (19806) afirma que la politica
social siempre implica este caricter «tripartito» en el que, ademas, el prin-
cipal aporte proviene siempre de las familias y personas de su entorno
inmediato, mediante formas de cuidado y asistencia regidas por normas
morales, la reciprocidad y el altruismo. La imbricacién de la politica de
salud con la prevision social sugiere otro deslinde fundamental: ;cémo se
deben repartir los recursos entre la actual generacion de adultos trabaja-
dores, la de ancianos y jubilados, y las que habran de venir?

Los debates setios y sustentados alrededor de principios como los
sefialados brillan por su ausencia en el Pert cuando se trata de las politicas
sociales. (Su presencia es débil en los debates referidos a la politica econ6-
mica). El contexto que se crea permite que perduren, dando la apariencia
de consensos vigentes, principios heredados de otras épocas y maneras de
entender la sociedad. Uno de ellos es el que plantea la marcada identifica-
cién de las mujeres con las politicas de salud y otras politicas sociales. La
salud materno-infantil es la primera prioridad declarada de la salud publi-
ca peruana. Esto tiene la implicancia
recursos considerables para prevenir y tratar problemas de salud mater-
no-infantil, ademas de considerar a las mujeres como las principales socias

loable por cierto— de destinar
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comunitarias en los programas de salud. Se ha sefialado cémo esto au-
menta injustamente la carga de responsabilidades que asumen las mujeres
dentro de la familia y, al mismo tiempo, crea distorsiones en los papeles
que cumplen varones y mujeres. Entre debates publicos que no se produ-
cen y un bagaje ideoldgico que no se revisa, tendriamos que concluir que
esta primera teorfa sobre la formacién de la politica social contribuye
relativamente poco a la comprensién del caso peruano.

2. Politicas de salud e intereses grupales

Una segunda linea para interpretar el proceso de formacién de la politica
social coloca en el centro las pugnas y rivalidades entre los diversos seg-
mentos de la poblacién y los actores que representan sus intereses. En su
clasico estudio sobre los Estados de Bienestar capitalistas, Esping-Andersen
(1992) analiza el comportamiento de dos categorias de participantes: pa-
gadores y beneficiarios. Los mecanismos para financiar los programas
sociales —sobre todo cuando tienen una intencién redistributiva o
antipobreza— hacen que quienes mas contribuyen no sean precisamente
quienes reciben mas beneficios. Esping-Andersen analiza los conflictos
politicos que surgen alrededor de programas sociales que transfieren re-
cursos a determinados grupos necesitados y que no reportan beneficios,
aparentemente, a los grupos «donantes» (mayor seguridad, por ejemplo, o
tranquilidad publica). Las politicas sociales universales —como la educa-
cién publica— han gozado de amplio apoyo porque, en una medida u
otra, se entienden dentro de una légica de beneficios para todos. Tratan-
dose de programas sociales que favorecen a los trabajadores y son finan-
ciados por las empresas, el analisis de Esping-Andersen coincide con
muchos de los referidos a la pugna de intereses de las clases sociales cuan-
do se formulan las agendas publicas.

Un ambicioso y detallado estudio de Laumann y Knoke (1987) hecho
en Estados Unidos permite visualizar qué procesos siguio la formulacién
de politicas, especificamente en el terreno de la salud. En ese pais, entre los
actores que pugnan por defender sus intereses gremiales o como segmen-
tos diferenciados de la poblacién estan: los profesionales médicos (repre--
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sentados por la American Medical Association), los hospitales (American
Hospital Association), las empresas aseguradoras, los ciudadanos de la
tercera edad en tanto consumidores de algunas de las tecnologfas médicas
mas costosas (representados por la American Association of Retired
Persons), los gremios de fabricantes de equipos médicos y las empresas
farmacéuticas. Estos actores disputan en torno a politicas, programas y
medidas de regulacidn, subsidios gubernamentales, permisos para la
comercializacién de productos, responsabilidades legales en casos de da-
flos, la exclusién de competidores (por ejemplo, especialistas que no se
gradien en las escuelas de medicina reconocidas por la AMA), prohibi-
ciones, monopolios y prebendas.

En el Perd, hallamos a varios de estos mismos actores y grupos de
interés, comenzando por las empresas transnacionales que comercializan
productos relacionados con la salud y la alimentacién en todo el mundo.
Las empresas farmacéuticas y fabricantes de productos como las leches
de férmula para bebés tienen acceso privilegiado al Ministerio de Salud.
Mis adn, en los ultimos afios se ha visto aumentar el contrapeso en las
otganizaciones no gubernamentales, especialmente las que trabajan en cam-
pos como la salud sexual y reproductiva, los derechos humanos y en
estrategias de descentralizaciéon y municipalizacién. Son muy escasas, sin
embargo, las organizaciones que agrupen a consumidores y usuarios de
los servicios de salud. Como se constaté en la investigacién de CISEPA
(2000), y en otras en las que se examind como funcionaban los Comités
Locales de Administracién de Salud y otros mecanismos similares de par-
ticipacién, es dificil que las organizaciones locales y populares asuman un
papel activo para vigilar los establecimientos de salud, y mas atn cuando
se trata de plantear propuestas para cambios fundamentales.

Los argumentos de Esping-Andersen sobre los pagadores y benefi-
ciatios de los programas sociales son muy pertinentes al caso peruano. Se
estd haciendo un esfuerzo por educar al publico peruano respecto a la
obligacién de contribuir y el derecho de los contribuyentes a obtener
buenos servicios publicos. Al mismo tiempo, no obstante, se ha procla-
mado la privatizacién de muchos servicios y la restriccion de otros a los
segmentos poblacionales clasificados oficialmente, segun criterios no siem-
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pre transparentes, como los mas necesitados. Entretanto, el principio de
solidaridad —por ejemplo, en el antiguo sistema de seguridad social— no
llegé a ser bien entendido. Todo esto se traduce no sélo en confusién sino
también en pérdida de legitimidad de muchos programas sociales.

3. Politicas de salud a partir de mandatos y capacidades
institucionales

Una tercera linea que explica el proceso de formulacién de las politicas
publicas hace hincapié en los mandatos y las capacidades de las institucio-
nes burocriticas participantes. Entre los principales proponentes de esta
linea esta la politéloga Theda Skocpol, conocida por sus analisis sobre la
emergencia de politicas de proteccidén a grupos como los veteranos del
servicio militar y a mujeres pertenecientes a algunas categorfas, en Estados
Unidos (Skocpol 1992). Skocpol examina la gran diversidad de intereses y
mandatos que corresponden a los distintos organismos y oficinas dentro
de cada gobierno, al igual que el papel determinante de la competencia
entre ellos por fondos, visibilidad, legitimacién y apoyo interno y externo.
Esta estudiosa concluye que la supervivencia y expansién de los diferentes
programas sociales dependen sobre todo de la habilidad que posean los
burdcratas responsables para desempefiarse en este campo politizado,
construyendo alianzas con otros organismos y, cuando fuere necesario,
estimulando las presiones de grupos de interés y potenciales beneficiatios
desde fuera del gobierno.

Para los historiadores de los Estados de Bienestar, los sucesivos ptro-
gramas sociales se desarrollaron a la par que un perfeccionamiento gra-
dual de sistemas de administracién publica relativamente eficientes, los
mismos que se extendieron por todo el territorio nacional y tuvieron cua-
dros con la requerida capacidad técnica. Esto pareceria ser obvio, si no
fuera porque en muchos paises se observa un manejo notablemente defi-
ciente, ineficaz y corrupto de los diversos programas sociales. En el Perd,
el hecho de que la mayoria de programas asistenciales —exceptuando los
actuales programas de asistencia alimentaria— no pasen de ser «botones
de muestra», con un alcance que se reduce a algunos sectores de Lima y tal
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vez otras ciudades, no ha impedido su creacién ni les quita la categoria de
supuestas politicas nacionales.

La version mas contundente del planteamiento institucional que expli-
calos origenes de la politica social, sin embargo, trastoca la relacion causal
que esperarfamos cuando sostiene que los programas sociales evoluciona-
ron y se expandieron como lo hicieron porque habia una capacidad
institucional que «buscaba» en qué aplicarse. Bajo esta interpretacion, las
instituciones burocriticas poseen una dinamica interna que las obliga a
ampliar permanentemente su radio de accién, bajo pena de desaparecer
en la competencia con otras homdlogas.

Sin duda es importante prestar atencion a los fendmenos que emergen
bajo la 6ptica institucional. Los Estados no son homogéneos y, hasta don-
de cabe demostrar, la competencia entre las distintas dependencias puede
frustrar iniciativas con bondades evidentes. Este es uno de los mensajes
del estudio de Portocarrero y Romero (1999) sobre un intento que hubo
en 1996 para replantear la orientacidon y los sistemas operativos del
PRONAA.

[La] pugna de fondo encontraba varios escenarios y formas de manifestarse. Una
de ellas era la competencia entre los politicos y los tecnécratas en el interior de la
propia institucién. En efecto, la nueva administracién postulaba un manejo
técnico y despolitizado de sus programas, argumentando que ésa era la tnica
manera de garantizar un manejo ordenado de los recursos y un cumplimiento
cabal de los objetivos trazados. Los politicos, en cambio, aducian que habfa que
adecuar las prioridades del PRONAA al discurso oficial que emanaba de las mas
altas esferas del poder. Hacer caso omiso a tales sefiales acarreaba potenciales
peligros que podian traducitse, por ejemplo, en la remocién de sus cargos
(Portocarrero y Romero 1999:170).

Las reformas que se intentaron realizar apuntaban a una mejor centra-
lizacién de los recursos alimentarios en la poblacién verdaderamente mas
necesitada, los nifios menores. Frente a eso, ademads de las disputas inter-
nas en el PRONAA vy el Ministerio de la Presidencia, del cual dependia
entonces, la propuesta se estrell6 contra las tacticas de defensa territorial
de los Ministerios de Educacion y Salud. El caso deja entrever las multi-
ples trabas institucionales que enfrentan las iniciativas sociales en el Pert y
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la pesada herencia de habitos institucionales y prebendas burocriticas que
favorecen el continuismo, una vez que una politica o un programa ha
logrado instalarse.

4. Politicas de salud basadas en modelos importados

Una cuarta linea para indagar sobre las fuentes de la politica social, inclui-
das las politicas de salud, pone la atencién en las exigencias y propuestas
que vienen de fuera. El Peru tiene una larga tradicion de programas socia-
les financiados mediante préstamos y donaciones. Ascher (1984) docu-
mentd cémo uno de los persistentes problemas en la «politica de la politica
social» (Tanaka 2000) consistid en aprobar programas sociales que nacie-
ron desfinanciados: ni el parlamento ni el ejecutivo tuvieron la voluntad o
capacidad de resistitse ante la tentaciéon de proclamar beneficios sin una
base financiera asegurada. Cabe cuestionar incluso si siempre hubo la ca-
pacidad técnica para calcular los costos de los proyectos y evaluar el im-
pacto econémico de los programas existentes. En estas condiciones, es
muy fuerte la dependencia del pais frente al financiamiento extranjero y
también frente a los conocimientos técnicos que aportan los consultores
foraneos, que tipicamente estan afiliados a las mismas entidades que pro-
veen los fondos.

La historia de las politicas sociales es una historia de préstamos, in-
fluencias e imitaciones de politicas y programas que se intercambian muy
activamente entre pafses. Todos los Estados de Bienestar han conmutado
propuestas globales (sistemas de seguridad social, por ejemplo, o de edu-
cacion publica), disefios para programas especificos (centros para tratar el
abuso de sustancias; casas de refugio para mujeres golpeadas) y tecnolo-
gias sociales como parte de sus programas (cursos de capacitacion para
funcionarios; disefios para infraestructura social especializada). Sin embar-
go, tales intercambios generalmente tienen lugar entre paises similares con
respecto a su sistema de gobierno y administracion publica y con respecto
a su raiz cultural.

Hoy en dia, sin embargo, resulta problematico que los modelos viajen
cada vez mas lejos y las propuestas de imitacion estén cada vez mas fuera
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de contexto. Se habla de los cookie cutters (moldes para galletas) de los
organismos multilaterales. Suele haber una enorme distancia entre los ex-
pertos extranjeros y la poblacién local en el diagnéstico del problema que
se quiere tratar, la forma de proceder para su solucién, y el impacto de las
politicas y los programas sobre las relaciones de intercambio y poder
entre los grupos locales.

Las presiones ejercidas sobre el Pert para adoptar propuestas de po-
liticas sociales elaboradas en Chile, en algin otro pais latinoamericano, o
bajo los auspicios del Consenso de Washington, se han incrementado du-
rante la ultima década de reincorporacion en el sistema mundial. El Con-
senso de Washington sienta principios que explicitamente se refieren al
sector social: la necesidad de responsabilidad fiscal, la prioridad de los
indicadotes macroeconémicos, las bondades de un Estado regulador an-
tes que proveedor de servicios. Recomienda acciones como: la privatizacion
de servicios basicos y sociales, el fomento a la competencia entre provee-
dores, la reduccién o eliminacién de la seguridad social publica.

En el Peru, los planteamientos de dicho Consenso han marcado con
fuerza la formulacién de la politica social durante la ultima década, en
parte porque este ambito de las politicas publicas no ha sido de particular
interés o competencia de los miembros prominentes en el entorno del
Presidente Fujimori. El lenguaje con el que se discuten las propuestas para
reducir la pobreza y también la politica de salud refleja el glosario de los
organismos multilaterales y el jes set de consultores por ellos empleado.
«Clientes» en reemplazo de «pacientesy»; «focalizaciény» para codificar la
necesidad de ahotro fiscal y la conviccién de que hubo muchos que abu-
saron del sistema bajo el viejo tégimen; «eficiencia» y «eficacia» como metas
que se diferencian cuidadosamente.

La utilizacién de modelos importados ayudaria a explicar los movi-
mientos pendulares en el disefio y la implementacién de muchas politicas
sociales en el pais. .a administracién piblica peruana cuenta con una en-
deble capacidad y débil tradicién para evaluar politicas y programas que
aplica. Antes de que éstos terminen de definirse e implementarse, viene
una nueva exigencia, recomendacién o condicionalidad como parte de un
paquete de ayuda externa o préstamo internacional. El resultado es la
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poca estabilidad de los equipos que disefian las politicas y de los que las
implementan, la poca continuidad histérica en los programas, y condicio-
nes de trabajo que no propician la planificacién de largo plazo en lo social.
Indudablemente, el problema de fondo no es una deficiencia en cuanto a
creatividad de los profesionales, técnicos y promotores peruanos en el
terreno social. El Pert también ha exportado disefios de programas y
paquetes de tecnologifa social, entre los que destaca el PRONOEI (pro-
grama no escolarizado de educacién inicial), que ha sido reproducido en
paises latinoamericanos y fuera de la region.

5. Politicas de salud y clasificacion de la problematica social

Un fenémeno que afecta el disefio y la aplicacion de politicas sociales en
cualquier pafs son los hdbitos mentales que entran en operacién cuando se
piensa en la problematica social. Existen habitos establecidos a nivel del
sentido comun y también a nivel de la opinién experta y de los analistas e
investigadores que trabajan el tema. Se trata de categorias que juntan y
separan determinadas cuestiones, de taxonomias que los clasifican, de re-
laciones de causa y efecto que se presentan con la fuerza de lo «natural» o
lo establecido por la ley divina. Los habitos de pensamiento —no exami-
nados racionalmente— son poderosos limitantes para la formulacién de
politicas sociales, segin se ha demostrado en numerosos estudios. Las
ideas acerca de la familia, su constitucidn y funcionamiento «normal» y las
ideas alrededor del «merecimiento» son ejemplos que han sido investiga-
dos en los Estados de Bienestar.

Anderson (1994) analiza la manera como la politica social peruana
divide su dominio en cuatro casilleros. El primero, tan profundamente
interiorizado que apenas asoma a la conciencia, abarca un conjunto de
normas relativas a los papeles de actores sociales diferenciados sobre todo
por criterios de edad, generacion y género; las atribuciones, obligaciones,
capacidades y justos reclamos de unos y otros. El segundo contiene las
politicas dirigidas a la promocién de capacidades, la inversién en capital
humano y la incorporacién de la nueva generacién. El tercero abarca la
previsién social, tecorriendo los mecanismos de seguridad social publi-
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cos, comunitarios y privados. Y el cuarto casillero recoge una gran diver-
sidad de situaciones relativas a grupos de la poblacién que son construi-
dos como «especiales», excepcionales, vulnerables e incapaces de ser
autosuficientes por diferentes motivos. Pueden ser nifios (dependientes o
incapaces de cuidarse solos), enajenados mentales (sin discernimiento), cri-
minales y encarcelados (sin discernimiento moral, ni autocontrol) y
discapacitados fisicos.

Es en el cuarto casillero donde parecen ubicarse los grupos de pobres,
seglin el pensamiento social peruano. En este razonamiento, tal como se
expresa en la arquitectura bésica de la politica piblica social, los pobres se
asemejan a otros grupos imaginados como excepcionales y no normati-
vos. Todos comparten, en distintos grados y combinaciones, las caracte-
risticas de vulnerabilidad, deficiencia, discapacidad y diversas trabas que
les impiden ser autosuficientes. La pobreza se personaliza. Se le representa
como algo vinculado a individuos, no a grupos, redes, sectores o conjun-
tos estructuralmente definidos. Las carencias, la dependencia y la cortedad
de discernimiento pertenecen a los individuos, del mismo modo que los
afectan los impedimentos fisicos y mentales.

Una consecuencia de la manera habitual de ubicar la pobreza en el
panorama social es desvincularla de las politicas sociales con un fuerte
sesgo preventivo y dindmico y que operan bajo el supuesto de que los
pobres tienen la capacidad de ayudarse a si mismos, e incluso la capacidad
y el derecho para elegir, opinar, criticar y proponer. Es en esta conexion
que las politicas de previsién social son de particular importancia. Mien-
tras tanto, los habitos de pensamiento y la tendencia a ubicar a los pobres
en un casillero mental, junto a diversos grupos necesitados de asistencia,
impiden la formulacién de politicas sociales y de salud con mayor capaci-
dad para construir sobre las fortalezas de los pobres.

En resumen, como factores que impiden una respuesta mas efectiva
frente al conjunto de problemas que venimos analizando en el nexo de la
pobreza y la salud, tenemos, a nivel de la politica social peruana:

objetivos pobremente explicados y consensuados
instituciones de aplicacién débiles, permanentemente cambiadas e in-
tervenidas, centralistas y poco flexibles
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grupos de interés escasos e inestables, nexos poco publicos con re-
presentantes, tepresentantes poco responsables, legislacion y sistema
judicial débiles

fuertes presiones para importar constantemente paquetes tecnolégi-
cos de afuera. El Perd como campo experimental para actores extet-
nos que no se responsabilizan de las consecuencias de sus actos
pobreza desligada del resto de la politica social como condicién que
afecta a grupos especiales (que sin embargo son la mitad del pais).
Disefio de politicas sociales que no confronta la desigualdad con me-
didas reparadoras.

D. PROPUESTAS DESDE LAS CIENCIAS SOCIALES

¢Cémo pueden las ciencias sociales contribuir al cambio del sombrio pa-
norama recorrido en esta ponencia? Un acercamiento entre las especiali-
dades médicas y las ciencias sociales debe conducir a mejoras en la
formulacién de politicas de salud, que apunten prioritariamente a romper
el nexo entre pobreza, enfermedad y muerte.

Pese a nuestros mejores esfuerzos, es evidente que la visiéon que posee-
mos tanto de la pobreza como de la salud y la enfermedad en el Peri es
desde arriba y desde afuera. Es la visién de quienes no son pobres y miran
a los pobres; de quienes no estin enfermos y miran a los enfermos, do-
lientes y moribundos. Hace falta, en forma clamorosa, recoger, interpre-
tar y prestar atencion, en toda su dimensién, a los testimonios de los
pobres y de los que padecen enfermedad y corren riesgos de salud.

Las ciencias sociales tienen la posibilidad de dar voz a estas y otras
maneras de experimentar el dolor, que se asocia con una sociedad todavia
incapaz de crear condiciones aceptables de vida para todos sus integran-
tes. En planos mas acotados, pueden facilitar la tarea de mediar entre
proveedores y usuarios del sistema de salud, asistiendo en la negociacion
de significados discrepantes. Pueden jugar un papel muy positivo en la
educacién de quienes proveen los servicios de salud, facilitando una com-
prension mds profunda de las necesidades de los pobres y enfermos.

El concepto de «narrativas de la afliccién» resulta util aqui. Csordas
(1999) afirma que la enfermedad es siempre la expresién de una carencia
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de poder y control: sobre las circunstancias de la vida de uno, sobre las
relaciones sociales que lo implican o que lo dejan fuera, y sobre el cuerpo
y sus procesos. Las narrativas de afliccién que construyen los pobres en el
Pert expresan malestares e injusticias sociales que no admiten otro tipo de
relato o articulacion. Su alcance va mucho mis alla de las victimas indivi-
duales. En este sentido, las practicas de salud —«desde abajo» y desde los
propios enfermos— se conectan con la politica de identidad y la busque-
da de reconocimiento por parte de sectores de la sociedad peruana que
son excluidos y menospreciados.

La evidencia revisada no deja duda de que los Andes, especialmente
los rurales, son el punto donde confluye la mayor parte de los problemas
que nos han ocupado: concentran la pobreza antigua y crénica, son foco
de la exclusion social, generan los mayores riesgos, son el entorno con
mecanismos de proteccion mas precarios, representan la zona donde el
Ministerio de Salud encuentra las mayores dificultades para expandir su
accion, forman un nudo de conflicto entre sistemas médicos alternativos,
ocupan el punto extremo inferior con respecto a la mayoria de indicadores
de salud. Al mismo tiempo, esta zona es el habitat de la cultura andina en
su forma mds enfatica y «purax. Tal concatenacién de factores no puede
ser casual. Las ciencias sociales aportan muchas propuestas para dilucidar
las relaciones causales que subyacen a un patrén observado, al igual que
aportan estrategias metodoldgicas utiles. Este escrito hace referencia a va-
rios intentos de teorizacion y diversos caminos metodoldgicos.

Desde esta perspectiva, es esencial que se reconozca y fortalezca el
acopio de recursos que la poblacién posee para atender su salud y preve-
nir la enfermedad. El conocimiento popular y los especialistas comunales
(entre quienes se encuentran los y las promotoras de salud) constituyen
hoy en dfa la primera linea de defensa para la mayoria de los peruanos.
No es necesario ni resulta aconsejable como politica de salud que se inten-
te borrar esta capacidad instalada y reemplazatla por la dependencia de
farmacos y profesionales biomédicos. La ventaja indiscutible de los espe-
cialistas comunitarios es su cercanfa cultural a los que sufren y piden su
ayuda. Cuando ambos comparten un mismo sistema de explicacién, se
da lugar a una solucién que el paciente puede hacer suya porque ayudé a
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construitla. Se cumple con un requisito para la cura: la posibilidad de
tomar el control del proceso.

Luego, las ciencias sociales en general y la economia en particular pue-
den aportar muy significativamente en un tema fundamental de la politica
social: la prevision y la seguridad, la reduccién del riesgo y la vulnerabili-
dad. Sélo el primer paso es comprobar la estrecha relacién entre pobreza
y shocks, especialmente de salud, en ausencia de seguros de cualquier tipo,
formales o informales. El reto consiste en disefiar mecanismos de protec-
cién adecuados para la tarea, en un pafs pobre y lleno de riesgos. El reto es
cubrir a quienes estén mds expuestos al riesgo, encontrando maneras po-
liticamente viables en un contexto donde la «solidaridad» estd ideoldgica-
mente desacreditada, donde se ha azuzado el conflicto entre «pagadores»
y «beneficiarios» y donde los modelos que proponen los organismos in-
ternacionales tutelares lo dan como algo perdido.

Las ciencias sociales pueden y deben contribuir a forjar instituciones en
el sector social que sean democriticas, participativas, abiertas y transpa-
rentes. Con la actual reforma de la salud se pretende abrir los procesos de
decisién sobre los programas y recursos del sector. Toca realizar los estu-
dios y proponer los cambios de estructuras y procedimientos que permi-
titfan a los CLAS y otros canales realizar su potencial. Una necesidad
evidente es asegurar el acceso de los mas pobres a estas instancias de
decisién, en el campo de la salud y en el disefio de las politicas antipobreza.
En esta conexidn, los organismos internacionales y gobiernos extranjeros
pueden ser aliados de los pobres en el Perd, en una coyuntura en la que
han comenzado a reconocer los etrores de sus alianzas insanas con grupos
de poder en los diferentes paises.

Ofr atentamente las narrativas de afliccién de los pobres peruanos puede
seflalar caminos hacia los estudios que hacen falta, para esclarecer los pa-
peles de los diferentes actores y para detectar las trabas que impiden cons-
truir un pafs con mas salud y menos pobreza. Al igual que las autopsias
verbales de las muertes maternas, tales narrativas poseen la capacidad de
comunicar los vacios de todo orden en los esfuerzos por proveer mejo-
res servicios de salud. Y sobre todo tienen la capacidad de indicarnos —
en un lenguaje metaférico, de multiples niveles, ya que muchas veces se
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intenta decir lo indecible— cémo se vuelven iatrogénicos los arreglos
sociales existentes. Las injusticias, las opresiones y los insultos, las formas
cotidianas de vivir malsanas y desgastantes, las violaciones a los derechos,
las esperanzas frustradas repetidas veces, la invisibilidad, la marginacién y
la exclusion enferman y matan. Esto es lo que hay que aprender a escuchar
fundamentalmente en la voz de los pobres.
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Los actores de la escuela:
hacia un nuevo pacto educativo

Juan Ansion

La escuela ha sido la institucion educativa especifica de la sociedad del siglo
XX. En ella aprendimos a leer y escribir, accedimos a saberes y habilidades
necesarios para la vida en comun en la sociedad moderna. En ella nos
hemos ido formando como personas conectadas con un mundo mas am-
plio. La masificacién del acceso a la escuela producida en el siglo XX, a la
vez que ha sido su mayor éxito, también ha generado en ella una profunda
ctisis. Colocada entte una institucién familiar también en crisis y medios
masivos de comunicacién y de informacion que han irrumpido de manera
muy atractiva en la vida cotidiana, la escuela se encuentra en la imperiosa
necesidad de transformarse profundamente.

La escuela en el Pert no escapa a este gran reto que el presente articulo
intenta explorar desde un dngulo preciso, el de la necesidad de renovacién
del pacto social entre los actores que hicieron posible su existencia. Mas alla
del debate acerca de las propuestas pedagdgicas se trata aqui de examinar
sobre qué acuerdos basicos se mueven los actores para hacer viable la es-
cuela como institucién. sCémo puede funcionar pese a las racionalidades
diferentes —y a veces divergentes— de sus actores?' ¢Cual es el pacto social
implicito que rige su existencia? ¢(De qué manera la crisis de la escuela expre-

Sobre las racionalidades diversas de los actores de una organizacién, véase por ejemplo
CROZIER y FRIEDBERG (1990). Para un analisis de la escuela como una institucién en la
que prevalece la diversidad de metas de sus integrantes, véase BaLr (1989).
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sa también la crisis de ese pacto y cul es el camino posible —y de hecho ya
iniciado— de construccion de un pacto nuevo propio de estos tiempos?®.

1. Emergencia de un pacto social en torno a la escuela

Aligual que en muchas otras partes del mundo, aunque con una fuerza muy
particular, la lucha por el acceso de los hijos a la escucla ha sido en el Pera
uno de los grandes anhelos de las familias durante el siglo XX. La lenta
conquista de la escuela acompafi6 los grandes procesos sociales del siglo,
desde la conquista de la tierra en el campo, en rebeldia contra una propie-
dad de la derra injusta e ineficiente, hasta las migraciones masivas hacia los
centros urbanos y la transformacion radical de éstos en espacios a la vez
modernos y herederos de antiguas tradiciones de organizacién. A falta de
otra, se podtia decir que la gran revolucién social del siglo XX en el Pert ha
sido la lenta y silenciosa revolucion de la escuela.

¢Cuiles fueron y cuiles son los actores de ese proceso y cual su logica de
accion? ¢Qué pacto social se ha ido gestando en torno a la escuela?

Descartemos, para empezar, la idea de que la escuela sea el producto de
una clara estrategia de una clase dominante consciente de sus intereses. Si en
algunos paises esa idea pudo tal vez tener algin asidero, en el Pert nunca fue
el caso. La educacién escolar masiva de los nifios de medios populares no
ha sido el producto de politicas deliberadas del Estado, sino mas bien el
resultado de estrategias de larga duracion de las familias, en el campo pri-
mero y en las ciudades luego, como producto de las grandes oleadas
migratotias. Los campesinos lucharon desde principios del siglo por apo-
derarse de la escritura (y, junto con ella, del castellano, en las zonas andinas),
antiguo instrumento de poder colonial que les habia sido negado. El que
luego quienes controlaban el Estado buscaran —en general con dudosa
utilizar a la escuela para sus propios fines de
dominacién no quita el hecho primordial de que la escucla haya sido con-

eficiencia por lo demas

quistada, arrancada palmo a palmo, local por local y maestro por maestro,

? Aunque mi analisis no se inspire directamente en él, TEDESCO (1995) tiene un trabajo
muy interesante sobre el tema.
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por un pueblo que vefa en ella, y con razén, una poderosa herramienta de
liberacion®.

Nos interesa ver aqui como en ese proceso fue emergiendo un pacto
social entre una poblacion campesina inicialmente analfabeta y sectores ur-
banos interesados en «sacar al indio de su ignorancia» y demostrar asi de
paso su supuesta y proclamada superioridad cultural. Mal que bien, compa-
rativamente con la exclusion practicada por los antiguos terratenientes (se-
gun la expresién famosa «indio leido, indio perdido» recogida por Rodtigo
Montoya®), en esta relacidon tensa y ciertamente impregnada de intereses
muy diversos se produjo el primer gran esfuerzo de encuentro entre las
poblaciones mayoritarias tradicionalmente sometidas desde la época colo-
nial, y los «saberes» de la sociedad urbana, de habla espafiola, heredera de las
tradiciones occidentales®,

En ese contexto, claro estd, no se podian esperar grandes milagros peda-
gogicos. El profesor, seguro de su superioridad cultural, estaba mas intere-
sado en demostrar a los «indios» que la tinica lengua verdadera es el castellano,
que el quechua es un «dialectoy que ni siquiera se escribe y que las «supersti-
ciones» no resisten ante la ciencia moderna positiva.

El abandono de habitos culturales tradicionales e incluso de la lengua
propia es visto por algunos como un proceso de «alienacién» de las pobla-
ciones campesinas, concepto que supone la existencia de una supuesta «esencia
auténtica» de la cultura. En contra de esta idea prejuiciosa, es mejor tratar de
entender las razones de las familias campesinas. Se descubre entonces que el
abandono de ciertas costumbres y hasta de la lengua de los antepasados es
parte de estrategias familiares, en un formidable anhelo por integrarse al
mundo que los rodea y por romper los cercos sociales y culturales solida-
mente implantados como herencia de la relacién colonial. En ocasiones,

Sobre este tema, que constituye un punto de partida central del presente articulo,
véanse ANSION 1986, 1989, 1995 y ANsION et al. 1998.

¢ MonTtova 1980: 309.

> Jeffrey GAMARRA, en un estudio en curso sobre elites ayacuchanas, encuentra que
sectores de elite regional tradicional utilizaron la educacién para renovar y afianzar su
antiguo poder (comunicacién personal).
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este proceso de abandono de expresiones culturales y de la propia lengua se
ha venido dando no sélo de manera muy consciente, sino incluso con una
conciencia muy militante’. Ello no significa en absoluto que la gente rechace
una escuela que ensefle quechua, aymara u otro idioma de la zona, sino que
una condicién para su aceptacion es que se ensefie también el castellano en
ella, pues es un requisito para la integracién al medio urbano.

En ese proceso, la escuela ha sido una institucién democratizadora al dar
acceso a la mayotia de la poblacién a las fuentes de informacién pertinentes
en el mundo moderno y a los modos de ser urbanos. En otro sentido, sin
embargo, ha seguido reforzando antiguas o nuevas jerarquias al construitse
la propia institucidén escolar sobre la base de un concepto del saber que
supone que existen poseedores del mismo quienes, desde el prestigio que les
da su funcién de difusion de ese saber, se colocan legitimamente en una
situacion de superioridad y de poder.

El saber de la escuela es concebido en esa perspectiva, tanto por profe-
sores como pot padres y madres de familia, como algo que se justifica por
si mismo, que existe en los libros y que debe transferirse a la cabeza de los
nifios. La funcién pedagdgica, dentro de esa concepcion, se parece —como
aun enorme embudo en el que se vierten los conte-

aveces se representa
nidos escolares para llenar las cabezas.

El pacto sccial en torno a la escuela emergié entonces del encuentro
entre padres de familia que buscaban hacer de la escuela una herramienta
de integracién y de cambio y un nuevo grupo en la sociedad —los profe-
sores— que encontraron en ella, mas alla de un empleo, un nuevo stafus
que era fuente de prestigio. Los profesores aparecfan como depositatios
del arma mas fuerte de los poderosos y los padres de familia como

Observé de manera directa esta actitud militante en 1987 en una investigaciéon de
campo, particularmente entre los comuneros de Aurincota en Puno. Un grupo de
padres y hermanos mayores me sustentaron de manera decidida su voluntad de ensefiar
el castellano a sus hijos o hermanos menores. Ellos consideraban que para cllo la
ensefianza del aymara en la escucla era una traba porque a los nifios pequefios se les
hacia muy dificil aprender dos idiomas a la vez. En la misma investigacion, en Junin, en
zonas castellanizadas encontré recuerdos de estrategias similares en épocas pasadas.
Véase AnsiON 1989.
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demandantes del servicio, por lo que a menudo se convirtieron en cons-
tructores y gestores de la escuela. El pacto implicito se ha ido construyen-
do en el proceso, como resultado de mdltiples transacciones entre los
representantes de la cultura del libro (los profesores) y los transmisores de
los valores tradicionales de la familia (los padres de familia), resultando
también en una alianza entre adultos para imponer a la nueva generacion,
a la que solo le cabe obedecer, los saberes y los valores considerados
necesarios. El pacto ha funcionado, pero también ha estado lleno de mu-
chas tensiones que examinaremos brevemente.

2. Las tensiones del antiguo pacto

Asi, el pacto se fue constituyendo y funcioné en medio de negociaciones, de
conflictos, de discrepancias, pero en torno a una conviccidn central de los
dos actores protagonistas: padres de familia y profesores juntos estaban
convencidos de saber lo que le convenia al nifio al que sélo se le pedia
obedecer.

El grafico de la siguiente pagina da cuenta de aspectos centrales de ese
pacto construido sobre la base de una mezcla de confianza y desconfianza.

En este pacto social educativo, los padres construyen, colaboran y los
profesores ensefian. Los padres tienen que controlar a sus hijos, ensefiarles
aser responsables (es decir a cumplir las tareas que se les pide), enviar a sus
hijos a la escuela, supervisar sus tareas; y los profesores deben asisten
puntualmente a dictar sus clases y ensefiar bien (es decir, basicamente,
explicar bien lo que esta en los libros y tenerle paciencia a los nifios). Estin
asi definidas de modo muy genérico las responsabilidades de cada parte,
aunque ciertamente hay mucha discusién sobre la manera de entenderlas.

Asi las tareas escolares dejadas para la casa suscitan opiniones y reac-
ciones diversas entre los padres de familia (las pueden encontrar muy
dificiles, no adecuadas, muy abultadas o al contrario insignificantes) mien-
tras los profesores tienden a quejarse del poco apoyo de los padres en el
seguimiento de sus hijos en estas tareas escolares en la casa. El tema del
aseo o la manera de lograr la obediencia (si se puede pegar, en qué casos,
etc.) son otras fuentes potenciales de conflicto.
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estiones, piden control

da directivas,
controla

acata directivas,
hace reclamos

apoyan, controlan
(confianza/desconfianza)
- ™
controla APAFA
(confianza/descohfianza)

PADRES DE
FAMILIA

envian a escuela
supervisan tareas

{confianza/desconfianza)

=

Mas alla de recriminaciones mutuas, que giran en torno al no respecto

obedecen obedecen

ensefa
(confianza/desconfianza)

del pacto, el pacto ha funcionado muy bien y en muchos casos se ha
extendido a otros aspectos de la vida, como cuando los profesores ayu-
dan a hacer trdmites o toman las actas en las asambleas.

La participaciéon muy directa de los padres de familia e la construccién
de la escuela o en las gestiones por su existencia les hace sentir que tienen el
derecho de fiscalizar a los profesores, de ver si llegan puntualmente y hasta
enterarse si les ensefian lo que se espera que ensefien: que los nifios lean y
escriban tal como los padres creen que debe ser, aunque no sea lectura
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comprensiva; que aprendan a calcular; que sean responsables y disciplinados,
es decir que acaten los mandatos de los adultos, que respeten a sus mayores.
Se espera de los profesores que sean segundos padres o madres, que traten
a los nifios con todo rigor, aunque también con afecto. La autoridad que
debe existir es la misma que se supone se da en la casa: los maestros, como
los padres, «saben» lo que los nifios necesitan y se lo imponen, aunque con
flexibilidad.

En torno a ese acuerdo basico sobre el concepto de autoridad se
producen muchas tensiones. En el campo, por ejemplo, mientras los padres
recriminan a los profesores por sus tardanzas, éstos les retrucan que ellos
«hacen faltam a sus hijos cuando les necesitan en tareas diversas en sus casas
o en el campo. En la ciudad, el tema de recriminacion es el abandono: para
los profesores los padres y madres dejan a sus hijos abandonados, mientras
para muchas madres de familia son los profesores quienes no se preocupan
por los nifios. Estas recriminaciones revelan, sin embargo, las bases del pacto:
se espera respeto y cuidado mutuo, dentro de un ordenamiento de tipo
familiar.

La gratuidaa de la educacioén publica es parte del pacto, no tanto como
un derecho de todo futuro ciudadano, sino porque los padres de familia
consideran que se lo han ganado por su sufrimiento. Salvo cortos periodos,
el Estado no ha sido un gran promotor de la educaciéon y ha respondido
mas bien a las exigencias de la poblacién, aunque de manera centralista y sin
ninguna politica de largo plazo.

El pacto funciona sobre la base de cierta flexibilidad y mutua buena
voluntad: la gratuidad no es total en la practica, pero se respeta y se hace
respetar con fuerza el principio pese a que es dudoso el carcter realmente
voluntario de l¢ 5 aportes a la Asociacién de Padres de Familia. De cualquier
forma, dentrc del pacto, la participacién en trabzjo es comun, sea
directamente er: la construccion o sea mediante la recoleccion de fondos en
«actividades». Ahora bien, la escuela publica debe permitir algunos logros
cognitivos minumos (lecto-escritura mecanica, suma y resta), pero sobre todo
es un espacio de socializacién y de adquisicién de practicas y valores (y todo
lo que se aprende memorizando vale mas como adquisici 5n simbdlica de
contenidos escolares que como armas reales para la vida). Dentro de ese
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antiguo pacto, las familias saben eso y no piden mucho mas. Cuando pueden,
suplen en parte las deficiencias como cuando mandan a su hijo de vacaciones
a la ciudad para que aprenda castellano por inmersion.

La exigencia de calidad aqui no es, entonces, todavia fuerte. Sin em-
bargo vale la pena mencionar una distincién entre las escuelas publicas
(que, no lo olvidemos, representan en el Pert el 85 % de la poblacién
escolar), escuelas de pueblo o de barrio, que han sido nuestra referencia
hasta el momento y fueron construidas inicialmente con una contribucién
importante de los padres de familia, y las «Grandes Unidades Escolaresy,
construidas por el Estado en apoyo a una primera ola de masificacién de la
educacion en los afios 50. Estas dltimas, por su concentracion y alejamiento
fisico de las familias, funcionaron probablemente menos sobre la base del
pacto sefialado y respondieron mas al modelo «carcelario» de escuela del
que nos habla Foucault (1975): una escuela con disciplina militar y con edu-
cacion sistemdtica, metddica y eficaz. Estas escuelas dieron en su momento
su oportunidad a nifios de clases medias y de clases populares, abriéndoles
el camino para convertirse en buenos profesionales dada la calidad de la
educacién que impattian, a diferencia de lo que sucedia entonces en muchas
escuelas de bartio. Pero son también las escuelas que parecen haber sufrido
con mayor fuerza el impacto de la crisis, tal vez porque dependen mas
directamente de una estructura burocratica y porque desde el inicio ha sido
mas débil el pacto con padres de familia mucho mas dispersos y lejanos.

Para las escuelas de batrio, en cambio, no era tan importante, en un
primer momento, la calidad de la educacién impartida, sino la presencia
misma en el pueblo de la escuela con todos sus simbolos: el escudo, la
bandera, el himno nacional y, en especial, el libro como camino de redencién.
Las instituciones del Estado apatrecian entonces como el lugar adonde ir a
reclamar, a exigir que haya una escuela en el pueblo, que haya una plaza de
profesor, o una plaza mds, ya que el pueblo se comprometfa a construir un
aula, ya la habia construido y puesto en funcionamiento con un improvisado
y apenas pagado maestro del lugar; que haya mas profesores, un colegio de
secundaria, ya que el pueblo, una vez mids, lo habia acordado y habia
construido el local.
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El pacto, recalquémoslo una vez mas, incluye en forma activa a padres
de familia y profesores, no asi a los nifios de quienes se espera obediencia y
responsabilidad para asumir las tareas encomendadas y decididas por los
adultos. Se espera que aprendan lo que los maestros ensefian, lo que estd en
los libros. El conocimiento de la escuela reconocido como tal no es el de la
vida sino el de los libros. No es que se desconozca que la vida también
ensefia, pero para €so no se necesita escuela. En la practica, sin embargo, la
flexibilidad es la norma y muchas concesiones hacen viable el sistema y
reducen las tensiones (por ejemplo, la disciplina es relativa y, mas alla del
culto por el libro, no hay escuela rural sin su huerto escolar).

El caso de Sendero Luminoso ha sido muy revelador de los limites
estructurales al que llegd el antiguo pacto. Como se sabe, Sendero supo
aprovechar para sus fines politicos y militares la frustracién de jovenes y
de profesores’. Exploté la veta de las expectativas del joven estudiante y
del profesor rural y sus frustraciones al no alcanzar verdaderos espacios
de poder. En la difusion de su doctrina llevé al extremo un modelo extre-
madamente dogmatico —inspirado en un orden jerdrquico conserva-
dor— que impone y «remacha» (segun su propia terminologia) ideas
simples repetidas mil veces.

Mas alla de los contenidos, el modelo pedagdgico de Sendero y su
teorfa del conocimiento son coherentes con el mundo autoritario y de
antiguas jerarquias rigidas dentro del cual también se originé el pacto en
torno a la escuela. Y pareciera que Sendero logrd hacer funcionar por un
breve periodo en sus «escuelas populares» el modelo pedagdgico cuya
caducidad ya era evidente en esos afios en el campo. Desde ese punto de
vista, la detrota de Sendero significé también la derrota de la restauracién
de un pacto educativo en torno a un modelo dogmatico e impositivo.

Lo que Sendero no habia percibido es que quienes habian peleado por
que sus hijos accedieran a la escuela estaban precisamente luchando contra
un mundo jerarquico decadente y —mds alld de las inevitables relaciones

Para una exposicién amplia de esta argumentacion, véase ANSION et al. 1992. Sobre el
tema de la importancia de la escucla en los origenes de Sendero Luminoso, véase
DrGreGoOr! 1990.
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jerarquicas que implicaba el pacto con los profesores— buscaban para
sus hijos el acceso a nuevos derechos y oportunidades, a un nuevo mundo
abierto.

En el lado opuesto, encontramos en muchos profesores un empalme
con las expectativas de la gente: aunque su busqueda de liderazgo los pueda
llevar a veces a set prepotentes y abusivos, también los lleva a actuar a favor
de la comunidad, como cuando en la asamblea comunal actian como se-
cretarios de actas, o cuando acompafian a los dirigentes en sus gestiones al
pucblo o mantiene el huerto escolar como fuente de aprendizaje de los
alumnos. Ciertamente la experiencia pionera de José Antonio Encinas, con
su escuela rural en Puno®, orientada en forma muy moderna aun a nuestros
ojos actuales, influyd mucho en concepciones y practicas de ese tipo aun
cuando no haya llegado en convertirse en modelo generalizado. Esta expe-
riencia, al igual que muchas otras, orientd a muchos profesores, pero tal vez
lo mas importante sea que solo fue posible porque los padres y madres de
familia, aun estando imbuidos de la concepcidn jerarquica colonial, nunca
estuvieron dispuestos a admitir que los maestros se comportaran con sus
hijos como pequefios gamonales.

1. La crisis del pacto

Las relaciones entre profesores y padres de familia nunca fueron sencillas
entre otras cosas porque, mas alla del pacto, encierran desde el inicio una
profunda contradiccion. Al abrir las mentes a nuevos mundos, la escuela se
vuelve potencialmente liberadora y encierra asi el germen de contestacién
de cualquier orden jerdrquico que no haya nacido simplemente del recono-
cimiento genuino de la autoridad del que sabe. Dicho en otras palabras, el
profesor construyé su autoridad en un principio sobre el modelo del orden
jerarquico tradicional, haciéndola descansar en su posiciéon social como
profesor antes que en el reconocimiento de su saber real, lo que pudo ser
eficaz con un poblacioén que recién conocia la escuela, pero que se hace mas

8 Veéase Encinas 1932
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dificil sostener en una sociedad que tiene un acceso cada vez mds generaliza-
do —y desde fuentes diversas— a los conocimientos y fuentes de informa-
cién modernos. Los limites del pacto estaban asi seflalados de antemano: en

la medida que el proceso tuviera éxito, la utilizacién de la escuela como parte

del fortalecimiento de una elite tradicional renovada no podria durar.

Y de hecho, las bases del pacto estan tabaleando. Los padres de familia
en su gran mayoria han conocido la escuela por dentro y tienen mayores
exigencias hacia los profesores, aun cuando éstas se orientan por criterios
educativos tradicionales. Los profesores, por su parte, no pueden ya asentar
su prestigio en el solo hecho de ocupar el lugar simbdlico de prestigio. Su
sabet poco actualizado y su pedagogia poca eficaz los deslegitima en una
sociedad en la que han dejado hace tiempo de tener el monopolio del
saber oficial. Los padtes se estin volviendo mas exigentes y por otro lado
las escuelas, inicialmente construidas por los padres, han sido absorbidas
cada vez mas efectivamente por el Estado (aunque ciertamente con
presupuestos demasiado exiguos). La construccién del cerco de ladrillo
alrededor de las escuelas de barrio y, mas recientemente, la construccion
de nuevas escuelas de acuerdo a médulos uniformes parecen apartar a la
escuela del barrio o al menos indican que ahora la relacidn es distinta.

Al mismo tiempo, conforme pasa el tiempo y cambia el contexto, los
conflictos otiginados en las tensiones normales del antiguo pacto parecen
hacerse mas virulentos. Muestra de ello, por ejemplo, es la tendencia a
reforzar el con*rol fisico del plantel construyendo el cerce y un portén de
fierro para controlar el ingreso de las madres de familia al colegio. Otra
muestra son las frecuentes acusaciones mutuas entre director y Asociacion
de Padres de Familia en torno al uso del dinero de «actizidades» o de las
aportaciones de los padres que revelan a veces un ambiente de extrema
desconfianza.

A falta de poder enfrentar de otro modo la crisis actual, la politica
educativa del actual régimen se ha centrado sobre todo en la construccién
de colegios en barrios pobres, aquellos precisamente donde regfa con
mas fuerza el pacto del que hablamos. Con ello, el Estado central (y su
directo representante, el presidente) buscé tener un mayor protagonismo
en el pacto y logrd en buena medida su cometido. De ese modo, sin
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embargo se debilita el «pacto localy. El director de escuela en el Perd
siempte ha sido un constructor. Ahora ha perdido la iniciativa y no solo
queda al margen de la construccion, sino incluso es impedido de supervisar
la obra en curso. A veces solo le queda el recurso de entrar en rebeldia,
como aquella directora que, movida por el sentimiento de responsabilidad
y desconfiada de los constructores, se introducia desesperadamente y en
forma ilegal a la obra, con el fin de asegurarse de que no hubiera engafio
en los materiales utilizados.

Esto sucede en momentos en que el antiguo pacto esti en crisis, en
primer lugar porque fue un pacto construido en torno al anhelo de acceso a
la escuela, el cual, al haberse logrado, se vuelve insuficiente. Hoy en dfa —y
esto es nuevo— hay un reclamo amplio de calidad de la educacién. Hasta
hace poco, la imagen de un colegio se construfa sobre todo de manera
simbolica: su apatiencia externa, su participacion en los desfiles, por ejemplo.
Sin que esto haya desaparecido, los padres de familia se fijan ahora mucho
también en otro aspecto: cudnto el colegio prepara para la universidad’.

Un pacto que descanse en la autoridad indiscutible del maestro ya no
resiste tampoco cuando el alumno tiene acceso a muchas fuentes de
informacién. El libro mismo ha dejado hace tiempo de ser la tnica y la
ptincipal referencia. Los medios modernos —y en particular la television—
compiten con enormes ventajas con las fuentes de informacién utilizadas
tradicionalmente por los maestros. No es extrania, en ese sentido, la critica
que con frecuencia emiten los profesores hacia la televisién, pero cuando,
como lo hacen con frecuencia, la consideran como el origen de todos los
males, adoptan un punto de vista conservador que apunta ilusamente a
reconstruit el pacto sobte bases antiguas, sin afrontar el reto que supone
para el maestro reconstruir su lugar en la sociedad desde una relacién distinta
con las fuentes del saber de la sociedad contemporanea. Por su lado, los
medios electrénicos terminan de cuestionar la divisién tradicional entre juego
y trabajo setio y terminan de echar al suelo el viejo modelo de ensefianza
basado en la memorizacion.

% Este punto aparece de modo nitido en una investigacion hecha entre padres y madres
g y

de familia en Lima. Véase ANSION et al. 1998.
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A ello debe afiadirse que los profesores se encuentran ripidamente
desengafiados de sus posibilidades al encontrarse entre los profesionales
peor pagados por el Estado y al tener, ademds, poco reconocimiento
social, situacién que se agrava cuando el profesor intenta remediar a su
situaciéon afirmando maés su posicioén social diferenciada, lo que genera
mayor distanciamiento porque sus actitudes se interpretan entonces facil-
mente como prepotentes.

En las condiciones del mundo actual, esta claro —y éste es tal vez el
punto mas importante— que los nifios y jévenes ya no estan dispuestos a
obedecer del modo antiguo. Tampoco los profesores tienen ya el animo
para mandar como antes, aunque no estén preparados para abandonar sus
antiguas posiciones de poder e impulsar relaciones pedagdgicas modernas y
democraticas. Los cursos de actualizacién en tecnologfa educativa son buenos,
pero no son suficientes para modificar actitudes internalizadas en los maestros
respaldadas por estructuras de poder bien establecidas en las escuelas. Por
ello, los profesores que intentan renovarse terminan muchas veces por seguir
utilizando antiguos recursos disciplinarios suavizados y conservan entonces
una nostalgia de la época en que la disciplina era fuerte. Otros se dejan ganar
por el sentimiento de que nada se puede hacer y tratan de convivir lo mejor
que puedan con sus alumnos en una suerte de pacto de resignacion y
mediocridad que conduce facilmente a diversas formas de corrupcion.

En general, como lo hemos dicho, la crisis de autoridad en los colegios
parece afectar més a las Grandes Unidades Escolares que a los colegios de
bartio, lo que indicaria que, pese a todo, el pacto sostiene mal que bien la
institucion escolar. También es posible que la crisis se note menos en los
colegios de barrio simplemente porque la calidad nunca ha sido muy alta en
ellos. Aun asf, pareciera que ahi es donde —dada la existencia mas sélida del
antiguo pacto— existen mayores condiciones para reconstruir un pacto
social en torno al desatrollo de una educacién de calidad.

2. Hacia un nuevo pacto en torno a la escuela
Los problemas de la escuela son patentes para todos. Aunque no exista una

propuesta global de politica educativa, no faltan muchas buenas propuestas
técnicas y avances interesantes. Propuestas pedagdgicas desde una perspec-
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tiva constructivista, por ejemplo, constituyen un valioso esfuerzo por trans-
formar la realidad de la escuela y la relacién maestro-alumno. La politica de
desarrollo de su Proyecto de Desarrollo Institucional por cada escuela pu-
blica abre el campo a un gran potencial de transformacion. Para ello, claro
esta, hacen falta muchas cosas que van desde una voluntad politica clara por
invertir en el sector Educacion, hasta el desarrollo de una efectiva politica de
descentralizacion.

Todo ello, sin embargo, tendra limitados efectos si no es respaldado por
la construccién de un nuevo pacto social en torno a la escuela. Hace falta que
los profesores entablen un nuevo tipo de relacién con los padres de familia
y con el barrio. Asimismo, los alumnos no pueden seguir siendo convidados
de piedra en aquello que les concierne directamente. Asi, tanto el cambio
pedagdgico como el desarrollo de una gestién descentralizada sélo seran
exitosos si contribuyen a crear una nueva relacién entre los actores a la vez
que son el producto de ésta.

El antiguo pacto ahora en crisis se inicid, lo hemos visto, en lucha contra
el poder terrateniente jerarquizante y excluyente. En ese contexto, lo
importante era la presencia de la escuela en el pueblo o en el bartio, el acceso
de los nifios al centro educativo, y la calidad de la educaciéon pasaba a un
segundo plano en las preocupaciones. Actualmente, sin embargo, luego de
lograrse una cobertura muy importante en asistencia a la escuela, sobre todo
en la educacion primaria, el tema central en debate es la calidad de la educacion.
Y para ello se requiere un nuevo pacto en el que participen los alumnos en
forma protagdnica para asumir, junto con la organizacién de su propio
aprendizaje, la puesta en ejetcicio de un orden y una disciplina con bases
democriticas en relacién de respeto mutuo con docentes que tengan un
caricter mas profesional, aunque ello no signifique que dejen de seguir
actuando un poco —segun el reclamo de todos— como unos «segundos
padres» y «<segundas madres». Una de las grandes expectativas de los jévenes
hacia sus maestros parece ser en ese sentido que les escuchen y sean buenos
consejeros'.

" Recojo este punto de trabajos de investigacion realizados por diversos estudiantes del

curso de Métodos de Investigacion educativa de la Maestria en gestién educativa de la
PUCP.
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Este nuevo pacto social educativo en gestacion supone que el actor
«alumnosy tenga un papel protagbnico reconocido por los demas actores,
lo cual debe también plasmarse en términos de organizacién y de reglas de
convivencia. En este nuevo modelo, la confianza reemplaza la desconfianza
y el respeto mutuo la imposicién o la bisqueda de control. Asimismo, el
Estado tiene un papel promotor, de orientacion y de unificacién antes que
de control y de supervision burocritica. Las escuelas se articulan en redes e
interactiian intensamente con su entorno institucional: empresas, organismos
no gubernamentales, iglesias y un municipio con un papel protagonico.

Asi, el nuevo pacto educativo podtfa representarse graficamente del modo
siguiente.

promucve, piden apoyo,
orienta, unifica proponen

Redes de
Escuelas

PADRES DE

> FAMILIA

Se apoyan mutuamente ) ‘/se apoyan mufuamentc
(confianza) - (confianza)

ALUMNGS -

Asi como el antiguo pacto se gestd en la lucha de las familias por
integrarse al pais, este nuevo pacto ha venido emergiendo desde muchas
iniciativas particulares sin esperar la accién del Estado. Lo vemos constru-
yéndose en muchas experiencias de renovacién de la pedagogia y de la
gestion en las que padres de familia, profesores y alumnos se esfuerzan
por encontrar formas de articulacion —a veces limitadas o insuficientes,
eso no importa— en torno a proyectos comunes. A diferencia del antiguo
pacto, que se asentaba mucho en el empuje y la voluntad de las familias,
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este nuevo pacto en construccion parece exigir mayor articulacion en ni-
veles que superen los centros educativos locales, los cuales son sin embar-
go su punto de apoyo. De ahi la importancia, en ausencia de mediaciones
de tipo politico, de instancias como Foro Educativo, ONGs, universida-
des, e incluso oficinas diversas del Estado, que por propia iniciativa pet-
mitan poner en contacto experiencias diversas, articularlas y darles sentido.
De ahi también la importancia de una reforma del Estado que permita,
dentro de un esquema descentralista, el desarrollo auténomo de las escue-
las. De ahi también la importancia de una reflexién tedrica sobte una
realidad que sea estudiada en detalles desde su vitalidad cotidiana y colo-
cada a la luz de los grandes retos del pafs y del mundo.

Es asf como van apareciendo nuevas bases de entendimiento en torno
a la construcciéon de Proyectos de Desarrollo Institucional. Profesores
innovadores, herederos de Encinas y de muchos otros precursores, estan
ahora empefiados en ganar legitimidad sobre la base de una relacién nue-
va con los alumnos y con los padres de familia, una relacién que implica
confianza mutua en torno a un proyecto propiamente educativo decidido
conjuntamente. Aunque el camino sea lento y dificil, esto ya no es utopia en
el Pera. ‘

Conclusiones

A diferencia de lo sucedido en Europa, en el Pert, la escuela no ha sido el
resultado de la accién planeada de un Estado impulsado por el desarrollo
industrial. Se ha desarrollado mds bien a partir del impulso de multitudes
de familias empefiadas en hacerse un espacio social apropidndose de lo
que se percibe como un antiguo instrumento de poder colonial. Esta
lucha, producida aun en contra de profundos temores y a riesgo de pet-
der la propia identidad, constituye uno de los acontecimientos mas im-
portantes del Pert del Siglo XX. Es la otra cara del gran movimiento
social de migraciones hacia la ciudad y por ello podemos hablar en el Pert
de una verdadera revolucion silenciosa producida a través de la escuela
que transformé mentes y actitudes mediante un pacto social que en si
mismo participé también de manera importante en la transformacion de
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las antiguas relaciones sociales. A través de la escuela, por primera vez en la
historia, las poblaciones mayoritarias —andinas y amazdnicas— encon-
traron y fueron construyendo un canal de integracién en ruptura con la
antigua l6gica colonial de exclusién. Desde luego la escuela no basta para
luchar contra las diversas formas de exclusién, pero ha sido y sigue siendo
un factor central en la apertura de un periodo histérico nuevo. Han apare-
cido nuevas contradicciones, en especial porque los nuevos espacios se
construyeron —gscoémo evitarlor— dentro de los moldes sociales y cultu-
rales antiguos. Asi, la escuela ha podido ser utilizada para difundir mensa-
jes dogmidticos, pata fortalecer formas de exclusién o crear otras nuevas
como sucedié en el caso de Sendero Luminoso. Pero la crisis del pacto
social que hizo posible el desarrollo de la escuela abre también el nuevo
reto de recrear un pacto social amplio, desde las escuelas, en torno a un
proyecto educativo moderno centrado en el nifio y en relaciones de con-
fianza entre los actores.

Para la antropologia y las ciencias sociales en general, el estudio de la
escuela en el Perd es una invitacién a ir mas alla de las teorfas de la repro-
duccién social'' para considerar en nuestros analisis las importantes for-
mas de resistencia y de negociacién social que se producen en torno a la
escuela. Estas formas de resistencia y de negociacién no sélo deben verse
en la relacion en el aula entre profesores y alumnos, sino en el conjunto de
las relaciones entres los diversos actores de la escuela: profesores y alum-
nos, ciertamente, pero también cuerpo directivo, personal administrativo
y de servicios y, de manera muy especial y muy importante, los propios
padres de familia.

" Véanse al respecto Bourbiru (1970), Giroux (1992)
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Lalucha contra la pobreza en el Perti de los noventas

Pedro Francke

1. Introduccién

A casi diez afios de instalacion del neoliberalismo en el Per, su contribucion
a resolver el problema de la pobreza, que es el objetivo principal del
desarrollo, debe ser nuevamente puesto en cuestion.

Este balance suele hacer bajo distintos enfoques: Uno de ellos resalta
que, respecto de 1990, la situacién de los pobres ha mejorado, y por lo
tanto la politica ha ido exitosa y debe mantenerse. Es un analisis sesgado:
en 1990 la crisis era tan mala que era facil mejorar. La otra postura indica
que la pobreza es muy alta y que la calidad de vida es muy mala, concluyendo
de ello que la politica ha fracasado y debe cambiarse. Tampoco resulta un
punto de vista convincente, ya que problemas de este tipo son estructurales
en nuestro pais y no se puede pretender una solucién en una década.
Intentaremos por ello un balance que, primero describa la situacion actual
de la pobreza vista desde un enfoque integral y luego analice los avances y
limitaciones tanto en cuanto a los resultados obtenidos como de las
capacidades del estado y la sociedad para seguir avanzando.

Cuando se quiere hacer una evaluacién del desarrollo social, es necesatio
tener una concepcién sobre qué configura una situacién de pobreza. La
pobreza es una situacién en la cual una persona o grupo social vive bajo
condiciones que consideramos inadecuadas e inaceptables para un ser
humano. Asi, la concepcién y medicién de la pobreza sigue necesariamente
un patrdn social, y estd directamente referida a la calidad de vida. La calidad
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de vida comprende diversos elementos, que incorporan tanto los ingresos
necesarios para acceder a los alimentos y otros bienes y servicios en el met-
cado, como la situacidn de salud y educacion de la familia, el acceso a servicios
basicos como agua, desagiie y luz, la seguridad y salubridad en el trabajo, y
también las condiciones de participacién en las decisiones sociales y familiares,
e incluso cuestiones tales como la espiritualidad, la belleza y la cultura. Por
razones de tiempo y espacio, en esta ponencia nos limitaremos a tratar los
aspectos de ingtresos, salud y educacion.

2. La situacién social actual
Pobrega por ingresos

La pobreza por ingresos se ha reducido ligeramente en los noventas de
57% a 54%, pero es aun superior a la que prevalecia en 1985, cuando se
estimaba en cerca de 40 por ciento. Esto sucede a pesar de que la recu-
peracién econémica ha llevado a que el PBI per capita actual sea similar al
de 1985. En las zonas rurales, mas de dos terceras pattes de la poblacién
es pobre y cerca de la mitad vive en pobreza extrema, con ingresos menores
a 80 centavos de ddlar diarios per capita.

Lo que es seguro es que, puntos mas puntos menos, la mitad de la
poblacién peruana es actualmente pobre. En otras palabras, en diez afios
no se ha podido recuperar lo que se perdi6 con la crisis y la hiperinflacion
de 1988-90.

Educacion

El nivel de vida de la poblacién peruana en cuanto a educacién y salud es
bajo para los estandares latinoamericanos, aunque hay mejoras en esta
década, que estan mas documentadas en salud.

En educacion, la cobertura, es decir la asistencia de los nifios de 6 a 15
afios a la escuela es ampliamente mayoritaria, superior al 90%, lo que se
compara favorablemente a nivel regional y latinoameticano. Esa situacién
ya se registraba desde mediados de los 80.
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Los esfuerzos del estado en educacidn en esta década se han concen-

trado en la educacién primaria e inicial, en:

)
if

i)

i)

Infraestructura, incluyendo construccion y rehabilitacién de colegios.
Material educativo, incluyendo textos, cuadernos de trabajo y material
no impreso.

Capacitacion docente.

Los problemas criticos en la educacion se encuentran en:

Una tasa de analfabetismo ain sumamente elevada, del orden del 10%,
que se concentra en las zonas rurales y en las mujeres mayores de 40
afios. Una encuesta reciente que he trabajo muestra que incluso en zo-
nas rurales muy pobres de Huancavelica el analfabetismo entre muje-
res jévenes, de 15 a 25 afios, es practicamente inexistente, del orden del
2%. Ello permite ser optimista respecto de la futura reduccién del
analfabetismo, pero no debe llevarnos a la inaccién respecto a las mu-
jeres mayores. Existe ademas la preocupacion de que el analfabetismo
funcional, es decir, la pérdida de habilidades de lecto-escritura, pueda
ser importante en el pafs, y que por lo tanto sea bastante mayor el
porcentaje de la poblacidén que estd realmente impedido de leer y es-
cribir a un nivel razonable.

Una baja cobertura de la educacion pre-escolar. Se estima que alrede-
dor de la mitad de los nifios de 3 a 5 afios actualmente asisten a algin
tipo de educacién pre-escolat, incluyendo a quienes asisten a PRONOEI
que son centros comunitarios dirigidos por animadoras. Aun cuando
ha habido avances en este sentido, falta mucho por hacer, incluyendo
también una mejor calidad de la educacién pre-escolar.

La calidad de la educacion peruana parece ser bastante baja. No hay
cifras publicadas, pero nuestra experiencia diatia nos muestra como
incluso egresados de la secundaria escriben muy mal y tienen habilida-
des muy limitadas. La infraestructura ha mejorado pero no es lo prin-
cipal en la calidad de la educacién, ha habido una dotacién de textos y
materiales educativos a las escuelas pero que es poco usada en el pro-
ceso de aprendizaje, y la calidad de la docencia es bastante deficiente a
pesar de los programas de capacitacién otorgados.
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Salud

En cuanto a salud, ha habido avances importantes en la reduccién de la
mortalidad infantil, pero ésta es alta, de 43 por mil, bastante mayor que la
que corresponde a un pais de nuestro nivel de desarrollo. 30% de los
nifios de 3 y 4 afios estd desnutridos en forma crénica, a pesar del avance
que también se ha registrado en este campo. La mortalidad infantil se ha
reducido en los dltimos afos, sobretodo por el control de las diarreas y en
menor media de las infecciones respiratorias agudas, pero ha bajado muy
poco la mortalidad neo-natal, hasta el primer mes de nacido, asi como la
mortalidad matetna, que es la segunda mas alta de Latinoamérica con una
tasa de 260 por cien mil. Otros problemas principales de salud incluyen la
reemetgencia de la malaria, enfermedad que reporta 250 mil casos al afio.
La inequidad en salud es también enorme; la mortalidad infantil varfa
entre los grupos mas pobres y los mas ricos de 100 a 20 por mil.

El Ministerio de Salud ha ampliado sustancialmente su oferta de aten-
cién primatria, lo que ha elevado la cobertura de consultas de salud en 60%.
Sin embargo, se mantienen problemas de falta de acceso de la poblacién a
los servicios de salud, que diversas encuestas indican se debe en su mayor
parte a los cobros que se realizan. Una cesirea en el Hospital de Andahuaylas,
una de las provincias mas pobres del Perd, puede costar mds de 300 soles,
ya que la gestante no sélo debe pagara por la atencion médica, la sala de
partos y la anestesia, sino ademas comprar los insumos y medicinas requeri-
das. 80% de las personas enfermas que no se atienden, afirman que ello se
debe a razones econémicas. Otros problemas son una insuficiente oferta
sobretodo en zonas rurales dispersas, servicios que nos adaptados a la cul-
tura de la poblacién rural, y una mala calidad por personal no calificado —
aunque puede tener titulo— y equipos sin mantenimiento.

Por otro lado, hay una accién insuficiente en lo que se refiere a la salud
publica: control de mosquitos y otros agentes que trasmiten enfermeda-
des, alimentos y agua idem, educacién e informacién poco desarrollada,
inaccion frente a riesgos como los accidentes de transito y la violencia,
habitos de vida poco saludables poco atendidos, asi como la identifica-
cién temprana de riesgos.
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Sintesis

A modo de sintesis, se muestra un comportamiento muy diferenciado
entre los ingresos y empleo de la poblacién, y su acceso a setvicios basi-
cos, siendo las mejoras mucho mas limitadas en el primer aspecto. No
por gusto la poblacién peruana, en las encuestas de opinién, identifica los
temas de desempleo y falta de ingresos como aquellos ctiticos, siendo
mucho menor su reclamo frente a los otros elementos.

En cuanto a los servicios, podemos clasificar los servicios basicos en
tres niveles. En un nivel muy basico se ha logrado una cobertura casi
universal, como en la educacién primaria y las vacunaciones. Enun segun-
do nivel, ain basico, hay una ampliacién que abarca ya a la gran mayotia
de la poblacién pero que atn muestra dificultades en su expansion en
zonas rurales, como por ejemplo los servicios desagiie y electricidad, la
atencién de partos o la educacién secundaria. En un tercer nivel estin
servicios mas complejos, como la atencién hospitalaria especializada o la
educacién superior, en la cual hay una acceso muy desigual, limitada por
grandes distancias para los pobladores rurales y por costos crecientes atin
en establecimientos publicos. En los tres niveles existen problemas de
calidad serios, y no existen evaluaciones que demuestren que los esfuerzos
realizados al respecto en esta década han tenido éxito, siendo la impresion
que los avances logrados han sido limitados.

3. Modelo econdémico y pobreza
Crecimiento econdmico, empleo y pobreza

El discurso neoliberal afirma que la principal forma de reducir la pobreza
es dandoles oportunidades de incrementar sus ingresos en el mercado. Sin
embargo, el modelo no ha generado un crecimiento intensivo en trabajo
para los pobres que ayude a reducir la pobreza. A contracorriente del
discurso que afirmaba que la flexibilizacién laboral iba a aumentar el empleo,
durante esta década no se ha reducido el peso del sector informal ni el
desempleo.
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Una razén de ello estriba en los sectores privilegiados por la inversion
extranjera y la politica estatal, como la mineria y los servicios modernos
(telecomunicaciones) que generan poco empleo. El auge de la construcciéon
alivié estos problemas durante las épocas de fuerte inversion, pero durante
la crisis ese impulso se ha perdido. El crecimiento de sectotes
permanentemente mas dinimicos en términos de crecimiento del empleo,
como el agro y la industria, ha sido menor.

El otro determinante del empleo es el crecimiento econémico
agregado. El modelo econémico ha generado vatios aflos de crecimiento
pero hoy atraviesa una etapa de crisis, y lo correcto para evaluar los logros
en este terreno de una politica es comparar afios similares dentro del ciclo.
Lo mas probable es que el crecimiento econdmico real sea muy bajo este
afio y el préximo; con ello en esta década nuestro PBI per capita habra
crecido 25 %, ritmo bastante inferior a de las décadas de los 50s (34%) y
60s (27%). Como se sabe, hay una relacion directa entre crecimiento del
producto y crecimiento del empleo.

La atraccién de los capitales extranjeros ha sido exitosa, constituyéndose
en la principal causa del crecimiento de estos afios, asi como de la
vulnerabilidad de la economia peruana y de la crisis actual. Por otro lado,
la débil recuperacion del ahorro interno impide generar un crecimiento
mas auténomo y sostenible. El punto mas critico y debatido, sin embargo,
es si esa atraccion de los capitales extranjeros ha permitido ampliar las
capacidades empresariales y tecnoldgicas de la sociedad peruana o si, por
el contrario, las ha desplazado.

Una leccién clara de estos tiempos crisis es la necesidad de establecer
politicas e estabilizacién que reduzcan las fluctuaciones innecesarias, tanto
aquellos auges desmedidos como recesiones como la actual, ya que estos
vaivenes tienen costos elevados en términos de empresas quebradas,
bancos que sobteviven con respirador artificial, despidos y capacidades
organizacionales perdidas.

Las mediciones de la desigualdad en esta década han sido débiles y
contradictorias entre sf, de tal manera que la evidencia empirica no es de
gran ayuda. La evidencia circunstancial, con todos sus problemas, muestra
por otro lado el auge de las casas de playa de cientos de miles de ddlares, los

304



LA LUCHA CONTRA LA POBREZA EN EL PERU DE LOS NOVENTA

centros de consumo de lujo y los viajes internacionales (aunque al mismo
tiempo muestra viejos grupos econdémicos empequeiieciéndose: Nicolini,
Wiese, Picasso); y también muestra la pobreza persistente, las casas de estera,
el trabajo infantil —que ha aumentado— y la pobreza rural.

Gasto social e inspuestos

Paraddjicamente, mientras el discurso neoliberal afirmaba que la pobreza
debia resolverse a través del mercado, los mayores resultados se han
obtenido por la accién del gobierno. La ampliacion de la cobertura de los
servicios de salud, agua y electricidad, asi como las mejoras registradas en
la infraestructura educativa, y el impacto de los programas alimentarios,
resultan ser bastante mas importante que los efectos logrados a través de
la creacion de puestos de trabajo.

Dadas las enormes necesidades, la profundidad de la pobreza y la
fuerza de la desigualdad, es claro que los esfuerzos realizados en el area
social son muy insuficientes. En los noventa se registra un aumento
importante del gasto social, sobretodo entre 1993 y 1996 que hay un auge
econdémico, permitido por el aumento de la recaudacidn propio de la
recuperacién econdmica, asi como del reinicio de préstamos de organismos
internacionales como el BID y el Banco Mundial que en esta década han
dado mis prioridad al 4rea social que antetiormente'. A pesar de ello, el
gasto en sectores como educacién y salud, en el Pert de los noventa, es
bastante menor al de la década de los 70s y menor también al promedio
de los paises latinoamericanos. En salud, por ejemplo, se gasta 4,1% del
PBI, dos terceras partes el promedio latinoamericano; mientras en
educacién el gasto publico es 2,4% del PBI, un tercio menor al de paises
latinoamericanos de similar nivel econémico.

Las principales limitaciones a este respecto se deben a la estructura
impositiva propia del modelo, aunque también existen efectos de la politica
fiscal y presupuestal en general.

Los datos de gasto social, sin embargo, son poco transparentes, habiendo el gobierno
variado continuamente en cuanto a qué rubros del presupuesto se consideran gasto
social.
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A pesar de los esfuerzos de la SUNAT, la presion tributaria se mantiene
en niveles relativamente bajos, inferiores a décadas anteriores. Tal resultado
se debe a que los sectores en los cuales se ha promovido la inversién,
como la minetia, gozan de beneficios tributarios: eliminacién de impuestos
a la exportacion, impuesto a la renta rebajado a la mitad (15%), convenios
de estabilidad que impiden sean afectados por nuevos tributos, y no cobro
del canon (éste lo paga el MEF del impuesto a la renta). El sector financiero,
otto de los que mas ha crecido en estos afios, también esta inafecto de
impuestos: los intereses no pagan IGV y las ganancias en Bolsa no estin
sujetas a ningin impuesto. Por otro lado, ya no hay impuestos al patrimonio
personal y el impuesto a la renta personal para ingresos elevados se redujo
al 30%, menos de la mitad del anteriormente existente.

Dado que estos grandes contribuyentes han sido descargados de
impuestos, los esfuerzos de la SUNAT han tenido que concentrarse en la
industria y en la mediana y pequefia empresa, con la consecuencia conocida:
recaudacién baja y ahogo empresarial. Los otros contribuyentes impottan-
tes son ahora los trabajadores, cuyos pagos por impuesto a la renta han
llegado este afic a sobrepasar los de las empresas.

Esta estructura impositiva ha llevado a que el sector empresarial capaz
de generar empleos haya visto limitado su crecimiento, y 2 que los fondos
destinados al gasto publico se vean reducidos.

4. La politica respecto de los servicios basicos

Un segundo elemento de balance tiene que ver con la organizacion del
estado y la sociedad para hacer frente a los aspectos de combate contra la
pobreza.

El balance de la seccién anterior nos muestra a un estado que ha tenido
éxitos en una coyuntura de bonanza econémica (1994-97) en cuanto a
aumentar la cobertura de servicios muy basicos y a construir infraestruc-
tura, pero que muestra grandes limitaciones para enfrentar problematicas
un poco mas complejas, como la calidad de la educacién primaria o el
mantenimiento de las obras. ;Cuales son las razones de estos problemas?
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Las reformas de segunda generacion y los servicios basicos

Durante esta década, uno de los temas que ha dominado la discusién en
temas de desarrollo ha sido el de las reformas de segunda gencracidn.
Adn cuando el tema de las reformas de segunda generacion excede el 4m-
bito de estos servicios basicos para extenderse hacia otros como la goberna-
bilidad, la democracia, la reforma del estado y la transparencia, tienen una
importante concentracion e influencia en la organizacion de servicios como
educacion y salud.

Sin embargo, no hay una clara delimitacién acerca de qué se consideran
reformas de segunda generacién. En general, tiende a considerarse reformas
a aquellas de caricter sistémico, que modifican las formas de comporta-
miento entre los distintos agentes involucrados. En los primeros afios de
los 90 a nivel internacional se dio particular énfasis a reformas que establecen
mecanismos de competencia entre los proveedores de servicios y dan
mas poder a los usuarios a través de mecanismos de mercado. Creciente-
mente, sin embargo, se ha venido dando importancia también a reformas
orientadas a modificar la estructura interna del aparato estatal, mediante la
descentralizacién, o que abren otros mecanismos de relacién con la po-
blacién que no operan mediante el mercado, como aquellos orientados a
empoderat a la poblacién mediante un fortalecimiento y mayor parti-
cipacion de sus organizaciones.

Respecto a las reformas en el sistema de jubilacién, salud y educacidn,
las principales son el Sistema Privado de Pensiones de las AFPs respecto
de la jubilacién, la introduccion del sistema de empresas privadas (llamadas
EPS) que compiten por prestar un seguro basico de salud y el bachillerato
en educacién. Antes que una evaluacion detallada de cada una de ellas,
queremos resaltar sus rasgos comunes. El mas importante es que ambas
son reformas por arriba, son reformas que van a abarcar a la poblacién
de las ciudades y a la poblacién no pobre. A las EPS accede el que es
asegurado y tiene mas o menos buenos ingresos para poder pagarlas, al
bachillerato accede el que termind la secundaria, requisito que logran muy
pocos de los mis pobres y de los jovenes de zonas rurales. Asi, estas
reformas, por su caracter, han desviado la atencién de la atencién de los
servicios basicos y los més pobres.
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Las diferencias son en cambio saltantes entre la reforma de las AFPs,
ocutrida en la primera mitad de la década, y las referidas a salud y educacién,
iniciadas en la segunda mitad de la década. Mientras el sistema de las AFPs
se introdujo rapidamente y como un sistema alternativo al Sistema Nacional
de Pensiones existente, las reformas en salud y educaciéon han sido bastante
mas timidas y tardfas. Las EPS recién han empezado a operar practicamente
este aflo, y s6lo cuentan con la cuarta parte de la cotizacién a la seguridad
social en salud. El bachillerato, si bien formalmente empezé en 1999, en
realidad este afio es casi un rétulo adicional al 5° de secundaria, ya que
sirve el afio de estudios sirve para ambos propdsitos y se trata en su
mayor parte de los mismos colegios y profesores.

Una hipétesis para esta enorme diferencia tiene que ver con las fuerzas
sociales que apoyan y se resisten a la reforma. En el caso de la jubilacién?,
el nuevo sistema es muy beneficioso para el capital financiero, que pasa a
administrar los fondos, asf como las grandes empresas que pueden tener
mayo a acceso a financiamiento. Afectados estarfan los jubilados, que
lamentablemente tiene muy poco peso politico. El balance politico favorece
nitidamente a la reforma. Lo contrario sucede en salud y educacién: no
hay claros grupos beneficiados o los beneficio son bastante menotes, como
en caso de salud, mientras que los trabajadores de esos sectores —maestros,
médicos y trabajadores de salud— siguen siendo de los grupos mas organi-
zados y fuertes en el debilitado panorama sindical del Pert actual. Y ademis,
se ha evidenciado lo sensible que es la opinién publica respecto de estos
temas, en particular la educacion.

Esta misma explicacion puede aplicarse a las diferencias en las reformas
en salud y educacién. Las reformas en salud tienen mayores elementos de
mercado y son aplicadas con mayor antelacién, siendo menos importante
la fuerza sindical y la opinién publica en salud que en educacion.

El hecho que las reformas recién se estén implementando en salud y
educacion, hace dificil evaluar el efecto de las mismas, el que tiene por ello

?  El Sistema Privado de Pensiones también tiene un componente orientado a la seguri-

dad frente a la invalidez y sobrevivencia (viudos/as y huérfanas/os).
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que restringirse a la reforma del sistema de jubilaciéon. Un balance de la
introduccion del SPP indica que: i) no se ha avanzado en ampliar la cobet-
tura de la seguridad social en jubilacién hacia los pobres e informales; ii) la
introduccién del SPP ha llevado a una reduccién de las contribuciones al
Sistema Nacional de Pensiones, lo que ha demandado recursos del presu-
puesto publico y ha llevado a que se mantengan las pensiones en niveles
muy reducidos; iii) los costos operativos del sistema privado son muy ele-
vados, de tal manera que la rentabilidad neta es pricticamente nula o
negativa (Rojas 1998); iv) las posibilidades de elecciéon y la competencia
son bastante limitadas debido a problemas de informacién y tamafio res-
tringido del mercado. Como efectos positivos, puede encontrarse una
captacién de un monto de fondos importante (US§ 2 mil millones) que
ha ampliado los recursos financieros al alcance de las empresas.

Otro elemento que merece destacarse es el efecto que estas reformas
tienen sobre el estado. Una de los principales argumentos a favor de las
reformas ha sido que el estado deje de hacerlo que no debe, para que se
concentre en las tareas mas importantes que le son propias. Sin embargo,
no esta claro que estas reformas hayan llevado a una simplificacién o
reduccion de las actividades del Estado. En efecto, tanto en jubilacién
como en salud, donde se han introducido reformas orientadas hacia el
mercado, han debido crearse superintendencias especiales, que estén
absorbiendo una cantidad significativa de recursos humanos altamente
calificados y de recursos financieros, ademas de ampliar la gama de proble-
mas que la administracién publica debe manejar.

Simultineamente, se han realizado otras reformas, referidas no a las
relaciones entre los distintos actores involucrados, sino a la forma como
el mismo estado se organiza para otorgar los servicios y a las caracteristicas
de esos servicios. Estas reformas se refieren al cambio curricular en la
educacion primaria y la promocién de nuevas metodologias de ensefianza,
y en salud a las estrategias de los programas de salud y de la atencién
integral de salud. Estas reformas ha sido muy poco analizadas y debatidas,
y aparecen como temas mas restringidos a los especialistas, a pesar de que
pueden tener gran importancia sobre los servicios.
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La institucionalidad estatal

Aunque se han intentado reformas orientadas a introducir la 16gica del
mercado y cambiar las relaciones entre los actotes, el estado se ha mante-
nido como el principal financiador y proveedor de estos servicios. ¢Cual
es la situacion en la que se encuentra el Estado en estos sectores?

Un primer rasgo saltante es la débil institucionalidad existente. Los
ministerios siguen siendo entidades débiles, donde se han ido construyen-
do equipos técnicos interesantes pero con una relacién endeble y muy
variable con los niveles mas politicos de decisién. A un nivel mas alto de la
institucionalidad estatal, vemos que en el Consejo de Ministros no hay un
tratamiento permanente o un plan estratégico sobre estos temas, y que
ademis hay una descoordinacién muy grande entre los sectores.

La debilidad de los organismos estatales que implementan estos pro-
gramas se complica porque en muchos casos existe una gama de organis-
mos que entrecruzan sus funciones, siendo algunos ejemplos destacados
los referentes al saneamiento rural, la alimentacién y nutriciéon o los pro-
yectos productivos agropecuarios, y la coordinacién es bastante débil. En
algunos casos, la creacién de organismos como Foncodes, al mismo tiempo
que daba solucién a problemas especificos —como la ejecucién rapida
de pequerios proyectos en zonas rurales— ha agravado estos problemas.

Una hipétesis explicativa de este fenémeno, relacionada con el régi-
men politico, es la siguiente. Debido a la inexistencia de contrapesos al
Poder Ejecutivo, como podrian ser un Congreso fiscalizador o una socie-
dad civil fuerte, el Presidente no tiene canales alternativos de informacién
que le permiten evaluar el funcionamiento de los distintos organismos y
funcionarios de confianza; opta, entonces, por diluir las responsabilidades
— muchas personas con poco poder cada una de ellas — y establecer orga-
nismos y responsables alternativos que “compitan” con los existentes. Ello
también concuerda con un régimen autoritario que se muestra reacio a
compartir el poder, inclusive en pequefia escala.

El problema es que aun asi la informacién fluye con dificultad, y se
generan demiés duplicaciones y desperdicios por doquier. Bajo esta hipé-
tesis, el régimen politico no sélo puede ser criticado desde una éptica
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democratica, por la escasa participacion de la poblacién en las decisiones,
sino también por criterios de eficiencia.

Pero el problema no sélo es del Poder Ejecutivo. El Congreso y los
partidos politicos tienen una capacidad muy limitada de evaluar lo que
realmente pasa en estos sectores sociales, y la sociedad civil no tiene tam-
poco la capacidad de hacerse sentir en estos temas. Lo que sucede en el
Congtreso y lo que hacen las Comisiones de Salud y de Educacion del
Congreso deja mucho que desear. Los partidos politicos no lo hacen
mucho mejor tampoco. Es poco lo que los partidos politicos o grupos
de oposicion estin planteando sobre estos temas. Cuando uno ve las pro-
puestas que hay sobre educacién o salud todos dicen que son muy impor-
tante y hay que mejorarlas. Pero dice muy poco acerca del como.

Probablemente es en el ambito de las ONGs donde hay propuestas
algo mas elaboradas, pero dichas propuestas estin todavia muy poco
estructuradas. Lo mismo podemos decir de la opinién publica y del
tratamiento de los medios de comunicacion, etc.

Por otro lado, en los distintos sectores y ministetios, los principales
nucleos de reforzamiento de la capacidad estatal y de cambios otientados
ala modernizacién de los servicios han sido aquellos establecidos mediante
proyectos financiados externamente, y en particular por organismos
internacionales (Banco Mundial y BID). Si bien esto ha permitido
recuperar capacidades en algunas dreas de la administracién publica de los
sectores sociales, por otro lado abre nuevas preguntas referidas a la mayor
influencia que estos organismos adquieren en la definicién de las politicas
internas, la sostenibilidad de las mejoras logradas y sus efectos sobre otras
areas de la administracién que quedan rezagadas en su modernizacién.

*  Précticamente el tnico cjemplo de un programa novedoso sin financiamiento externo
importante ha sido el del Programa salud Bisica para Todos. En un inicio fue parte de
un Programa de Moejoramiento del Gasto Social Basico (originalmente llamado de
Focalizacion del Gasto Social) que operaba en varios sectores, pero que en salud
donde llegd a operar con efectos significativos.
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Descentralizacion y participacion

Luego de una década en que ha habido muy pocos avances sobre este
tema, el anuncio presidencial del traspaso de los servicios de salud y edu-
cacién a las municipalidades ha cambiado el panorama al respecto. Dado
lo poco que se conoce de las decisiones gubernamentales al respecto, y
que se trata de cuestiones que se van a hacer la realidad y en el afio 2000,
vamos a restringir nuestro analisis a las experiencias realmente existentes
en esta década.

Tres elementos serdn sujetos de andlisis: los gobiernos regionales, los
Comités Locales de Administraciéon en salud — CLAS y los Nucleos
Ejecutores de FONCODES. Los gobiernos regionales, dirigidos por lo
Consejos Transitorios de Administraciéon Regional — CTAR, no han sido
instancias descentralizadas de gobierno que hayan desarrollado una
adecuacion de los servicios estatales a las realidades regionales, sino que se
han mantenido basicamente como entidades administrativas desconcen-
tradas. Dos ejemplos de funciones que deberian cumplir pero que no han
realizado son la adecuacién de la curricula a la realidad regional y el desatrollo
de programas salud adecuados a los problemas de salud y realidades geo-
graficas y culturales de su region. En muchos casos, ademas, su dependencia
administrativa del Ministerio de la Presidencia, y no de los ministerios
sectoriales, a generado problemas de coordinacidn.

Las experiencias mas innovativas han sido los CLAS y FONCODES.
Ambas se desarrollan a un nivel de comunidad, muy pequefio, sin
relacionarse con las instancias de gobierno local y regional existentes. En el
caso de los CLAS, se trata de un sistema mediante el cual los centros y
puestos de salud son administrados por un Comité conformado pot el
médico jefe, 3 representantes de la comunidad nombrados por el gobierno
y otros 3 representantes de la comunidad elegidos por ésta. El Ministerio
de Salud les transfiere fondos* de acuerdo a un convenio que incluye el

* Aunque se mantiene el personal nombrado y la entrega de insumos por parte de los

programas nacionales de salud, clementos que siguen dependiendo de la estructura del
MINSA.
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compromiso el CLAS de cumplir un Plan Local de Salud, y el CLAS tiene
autonomia en el uso de esos fondos, incluyendo la contratacién de personal.
A pesar de las limitaciones en la representacién comunal, diversas
evaluaciones (Cortez, Altobelli) muestran un efecto positivo de los CLAS
sobre la eficiencia, equidad y calidad. Sin embargo, luego de mas de 5
afios de experiencia, los CLAS cubren a un décimo de los establecimientos
de primer nivel de atencién en salud, y no ha existido un sistema de
seguimiento y apoyo a los CLAS, lo que revela las resistencias a ampliar
este esquema en el Ministerio de Salud (Banco Mundial 1999).

Los principales problemas de este esquema son: i) se pierden economias
de escala que existen naturalmente en los servicios de salud, incluso a nivel
de atencién primaria, asi como en la administracién de los recursos; ii) se
pierden posibilidades de mayor cootdinacién con otros sectores sociales,
como educacién.

Por su parte, la experiencia de Foncodes consiste en financiar a
comunidades para que éstas cjecuten los proyectos que han solicitado,
dentro de un mentd de proyectos establecido. En principio, las propias
comunidades nombran a su Nucleo Ejecutor, escogen el proyecto de su
preferencia, contratan al proyectista, contratan al Inspector —que hace las
veces de un jefe de obra—, contratan a los trabajadores y compran los
materiales requeridos. En la realidad, muchos de estos procesos estin
fuertemente influenciados por profesionales, que tienen una con mayor o
menor vinculacién a Foncodes. Las evaluaciones realizadas, sin embatgo,
muestran que los principales problemas de Foncodes no se encuentran en
una baja apropiacion de la comunidad de los proyectos, sino mas bien en
la insuficiencia de los sistemas de apoyo que permitan: i) que los proyectos
se enmarquen y sirvan a un proceso de desarrollo de la comunidad y
region’; ii) que las obras sean técnicamente bien realizadas, problema
particularmente serio en las obras de saneamiento que han sido las privile-

n

Algunos intentos realizados a empuje de la cooperacion internacional (Predes, Profines)
para enmarcar esta estrategia dentro de planes distritales o provinciales concertados
han terminado desmantelados por resistencias politicas del gobierno, que siente que
pierde control sobre el proceso.
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giadas en el ultimo lustro, iii) que cuenten con la capacitacion y elementos
complementarios para su maximo impacto sobre las condiciones de vida
(vg: que el agua de riego sea bien usada, que la poblacién use adecuadamente
el agua potable para su higiene, etc., y iv) que las obras sean sostenibles,
contando con el mantenimiento adecuadas.

Los problemas comunes a ambas experiencias se refieren a las limitaciones
de una estrategia participativa que se restringe al nivel comunal y a su sector,
y a la ausencia de sistemas de apoyo que promuevan las capacidades locales
para un mejor aprovechamiento y sostenibilidad de los proyectos.

E/ problema laboral en salud y educacion

Uno de los temas que no ha sido abordado adecuadamente ha sido el del
sistema de la politica laboral en los sectores de salud y educacién, entendien-
do por ello la formacién, seleccidn, contratacion, remuneracién y promo-
cién de los recursos humanos. Es interesante anotar que, ademads de lo que
puede considerarse como politica laboral en una empresa privada o en
otros sectores econdémicos, estamos incluyendo en este acapite también la
formacién de recursos humanos, dado que esa es una tarea que corre
principalmente a cargo de Institutos y Universidades estatales, y a que el
ptincipal demandante de mano de obra en estos sectores es el propio estado.

Los cambios en la década se han reducido a: i) establecer un nuevo
sistema de contratacién, para los nuevos trabajadores, mediante contratos
a plazo fijo (caso educacién) o contratos de servicios no personales (caso
del Programa Salud Basica para Todos); ii) en educacidn, establecer un
mecanismo de concurso para los nuevos contratos; y iii) en salud, bajo el
PSBPT, establecer pagos diferenciados con remuneraciones sustancialmente
mas altas para zonas rurales y de frontera. Paralelamente, es claro que se
ha mantenido un nivel de sueldos bastante bajo, tanto en comparacién
con décadas anteriores como con otros pafses latinoamericanos, que es el
principal factor que ha permitido que el gasto publico en estos sectores se
mantenga bajo.

El nuevo sistema de contratacién de personal ha generado un sistema
dual, con los elementos de inequidad y de conflicto que tales sistemas

314



LA LUCHA CONTRA LA POBREZA EN EL PERU DE LOS NOVENTA

generan’. El sistema antiguo mantiene todos los vicios de un sistema donde
hay estabilidad practicamente absoluta, y donde ademads el hecho de que
los cargos directivos sean nombrados entre los mismos profesionales y
con alta rotacién entre ellos, hace que se conformen grupos cerrados
donde nadie esta dispuesto a enfrentarse a la mediocridad y la corrupcion.
El nuevo sistema de contratacion no ha logrado superar estas deficiencias,
entre otras cosas debido a que la permanencia en el puesto o el ascenso no
estan vinculados al desempefio entre otras razones, porque no existe ningan
sistema para medir ni siquiera los aspectos mas elementales del
cumplimiento del trabajo, como la asistencia o el horario de trabajo, o
mantener un archivo con la historia laboral de sus trabajadores. El asunto
llega a tal extremo que recién en estos momentos el Ministerio de Educacién
esta desarrollando un esfuerzo para ordenar y estandarizar sus planillas.

Por otro lado, se observan elementos contradictorios con otras politicas,
por ejemplo, muchos médicos y trabajadores de salud carecen de seguro
social de salud debido a que son contratados como «servicios no
petsonales» (a pesar de que evidentemente es personal dependiente). Asi,
el Ministerio de Salud da el ejemplo de cémo evadir las obligaciones de la
seguridad social y desalienta el cumplimiento de esta obligacién.

Tampoco ha habido un aprendizaje cruzado. Educacién ha establecido
un sistema de contratacién por exdmenes que €S ufl avance pero no es
imitado por salud, mientras que en este ultimo se pagan bonificaciones en
zonas rurales que no han sido replicadas por educacién.

Otro problema se refiere a la formaciéon del personal especializado
para la prestacién de estos servicios, es decir, maestros, médicos, enfermeras
y otros profesionales y técnicos de la salud. En este terreno, se observa
simultineamente una explosién en la cantidad de personas formadas, un
problema serio de calidad de esa formacién en relacién con los canones
previos y una desadecuacion de esa formacion a la realidad de las zonas
rurales adonde esos profesionales deberian ser mayormente destinados,

¢ Sin embargo, la existencia de derechos adquiridos y de sindicatos fuertes hacen dificil
pensar cn la posibilidad de introducir reformas sustanciales en el régimen laboral en
estos sectores de otra manera.
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debido a que es ddénde la cobertura atn debe ampliarse. Esto sucede
tanto en educacién como en salud, pero sélo en este ultimo se ha dictado
una ley para controlar este fendmeno, posiblemente por la mayor preocu-
pacién por la calidad y la exclusividad en el servicio que tienen los médicos.

Servicios basicos en dreas rurales

Uno de los problemas persistentes en cuanto a los servicios basicos en el
Pert es el referido al acceso en las areas rurales’. Luego de década de
continua expansion, la educacién primaria y la salud basica han logrado
llegar a la mayoria de areas rurales. Persisten, sin embargo, problemas en i)
la expansion de estos servicios basicos en areas rurales de poblacion dis-
persa, particularmente en algunas provincias de la sierra y la selva, y en ii)
la expansién de la educaciéon secundaria y la salud de mediana compleji-
dad en la mayoria de dreas rurales. Estos problemas no son exclusivos de
la educacién y la salud; otros servicios como los de saneamiento y electri-
cidad enfrentan problemas similares a los sefialados.

Estos problemas se deben a i) las economias de escala existentes en
estos servicios y a su funcionamiento natural en red, es decit, en sistemas
que integran distintos niveles y servicios, ii) la existencia de economias de
aglomeramiento, mediante las cuales estos servicios muestran economias
en su funcionamiento conjunto, particularmente en cuanto a la administra-
cién de los mismos, iii) realidades culturales propias de las zonas rurales,
que demandan una adecuacién de los servicios que no ha sido producido
en forma generalizada (vg. Educacién bilingle, partos).

Existen experiencias valiosas en estos campos. En educacion bilingiie y
con las escuelas de frontera, con las brigadas itinerantes de salud, los hogares
maternos y el trabajo con parteras y promotores de salud. Sin embargo,
estas experiencias ain no pasan de ser experiencias piloto, y su generalizacién
es dificil dada la heterogeneidad de la realidad geografica y social del Peru
rural.

7 Este problema es una parte de la escasa presencia del Estado en dreas rurales.
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5. Algunas hipétesis a modo de conclusién

La politica econémica neoliberal no ha logrado generar empleo e ingresos
al ritmo necesario para reducir significativamente la pobreza por ingresos
en el Pery, y ha puesto limites reducidos al gasto social. La relaciéon entre la
estructura sectorial de crecimiento y el escaso dinamismo en la demanda
de trabajo parecen ser los determinantes principales de este resultado.

En relacién con las politicas de educacion y de salud, las llamadas
reformas de segunda generacidon han sido implantadas de manera
incompleta, y a juzgar por los antecedentes de la reforma en el sistema
previsional, no resuelven los problemas de falta de acceso ni de eficiencia.
La introduccién de mecanismos de mercado sin una regulaciéon adecuada,
en ambitos en los cuales existen severas problemas de informacién
incompleta y falta de acceso de amplios sectores sociales por distancias
geograficas y deficiencias de ingresos, no son suficientes y pueden
tepresentar un retroceso antes que un avance hacia los objetivos de lograr
una cobertura universal de estos servicios basicos.

ILa actuacion directa del Estado, que ha seguido siendo preponderante
en salud y educacién, ha logrado un aumento de la cobertura en salud y ha
otorgado textos y elementos complementarios en educacién, pero no ha
logrado mejorar sustancialmente la calidad de los servicios. Las limitaciones
presupuestales han jugado un rol fundamental en hacer que el aumento de
cobertura haya sido logrado a costa de la calidad, y el vinculo entre ambos
serfa la contencién salarial y la politica laboral. Asi, la limitacién del gasto
publico ha llevado a que se mantengan remuneraciones reducidas, que
abonan la baja calidad de los servicios en sectores en los que, como los
analizados, el recurso humano es fundamental.

Adicionalmente a estas limitaciones presupuestales, la apuesta por
reformas estructurales ha llevado a dejar de lado otras politicas, como la
descentralizacién de los servicios, la introduccién de nuevas relaciones
laborales que consideren incentivos al desempefio y el desarrollo de

programas adecuados a la realidad rural, que podrian haber tenido un
efecto importante sobre la cobertura y calidad de los servicios. Estos
elementos constituyen los principales elementos que configuran la agenda
pendiente a resolver en la siguiente década.
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Decisiones de politica y evolucién del gasto
en educacion por alumno

Juan Pablo Silva
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1. Introduccién

En las Gltimas décadas, el Perti, como gran parte de los paises de América
Latina, ha mostrado una notable expansién en la cobertura educativa. De
acuerdo a la magnitud de la matricula y la asistencia escolar obtenidas de
fuentes censales y de estudios por muestteo, la cobertura escolar a escala
nacional alcanza a alrededor de 95% del grupo de edad de 6 a 11 afios y
85% al grupo de 12 a 16 aflos®. Detrds de éstas cifras, por un lado, la
clasica diferencia por género a escala nacional ha desaparecido, y por otro
lado, la brecha por drea de residencia (i.e. urbana y rural), se estd cerrando
aceleradamente.

Sin embargo, si bien los aspectos vinculados a cobertura muestran un
panorama bastante positivo, el tema de la calidad y, muy vinculado a éste,
los logros de aprendizaje ocupan un lugar central entre las preocupaciones
sobre el sistema educativo. Parte de los problemas de calidad podtian
estar siendo reflejados en los indicadores de eficiencia interna. El nimero
de afios que le toma en promedio a los estudiantes para concluir la primaria
y la secundaria es alto, pues la repeticién y el retiro temporal son fenémenos

' Miembros del Departamento de Economia de la PUCP.
2 Véase, entre otros, SAAVEDRA y MELz1 (1998), RODRIGUEZ (1999).
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relativamente importantes. De otro lado, y probablemente vinculado al
fenémeno de la repeticién, la proporcién de la poblacién que abandona
el sistema educativo antes de concluir la secundaria es relativamente grande,
especialmente entre los jévenes de dreas rurales quienes a su vez presentan
altas tasas de participacion en la fuerza laboral.

Los problemas de calidad en la oferta del servicio educativo ya han
sido detectados en diversos estudios realizados sobre infraestructura edu-
cativa, matetiales educativos, los propios procesos pedagdgicos, y las ca-
pacidades y formacién docente’. Lamentablemente no hay informacién
disponible que permita analizar la tendencia a lo largo del tiempo de los
logros de aprendizaje de los estudiantes. Un esfuerzo en esta direccidén
constituye la creacioén de un sistema de evaluacion de los rendimientos en
el MED, pero los resultados de dicha informacién aun no son de conoci-
miento publico®. Informacién fragmentaria de principios de la década
pasada mostraba importantes diferencias en los logros entre areas urba-
nas y rurales, y entre escuelas publicas y privadas’.

Dado que la mayor parte de la cobertura en educacién bésica esta en
instituciones educativas publicas, cumple un papel fundamental la asigna-
cién de recursos del Estado a la educacidon. Por tanto, el analisis de los
determinantes de su magnitud y evolucién es de vital importancia. Este
documento tiene por finalidad explorar la importancia de diversos facto-
res agregados en la determinacidn de las magnitudes y su evolucién en las
ultimas 3 décadas. En particular interesa conocer la naturaleza de la in-
fluencia del Estado sobte la evolucién del gasto por alumno. Para este

*  Ministerio de Educacion (1993).

*  En el momento que se escribid el presente articulo no se habian publicado los resulta-
dos de las evaluaciones. Poco tiempo después se difundieron algunos resultados pero
estos no permiten hacer una evaluacién a lo largo del tiempo.

> Por ejemplo en 1980 el MED realizé una evaluacién de rendimientos a alumnos del
sexto grado de la educacion bésica regular, donde los resultados mostraban, ademads de
logros relativamente bajos, importantes brechas entre dreas y tipo de gestién adminis-
trativa. En 4reas rurales y en escuelas pablicas los puntajes fueron menores respecto a
las dreas urbanas y escuelas privadas (Ferniandez y Montero, 1982).
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analisis exploratorio se adopta una metodologfa muy simple de descompo-
sicién del gasto por estudiante distinguiendo entre factores estructurales y
factores de politica, esto es, parametros que responden a decisiones de
politica. Se encuentra que los factores de politica estin en mayor propot-
ci6én vinculados a la evolucién del gasto por estudiante.

El documento esta organizado de la siguiente manera. En la seccion 2
se presenta la magnitud y evolucién del gasto en educacién desde 1968.
La metodologia y los resultados de la descomposicién son presentados
en la seccion 3. Para medir la importancia relativa de los distintos factores
considerados en la seccién 4 se presentan los resultados de un ejercicio
cconométrico que permite hacer dicha medicién. Una imagen ponderada
de la situacion del gasto publico en educacién de Perd puede elaboratse
comparando nuestras cifras con la de otros paises de la regién. Estas
comparaciones se hacen en la seccién 5 y alli se muestra que desde el
punto de vista de estandares internacionales, el Peru esta entre los rezaga-
dos. Finalmente, en la seccién 6 se hace un balance de los hallazgos v se
discuten algunas implicaciones de politica.

2. Evolucion temporal del gasto publico en educacién por alumno®

En 1997 el Estado peruano gastd en educacion el equivalente a 590 nue-
vos soles (aproximadamente US$ 220) por alumno matriculado en los
centros educativos publicos. Para 1999 se programé un gasto en educa-
cién que representa 680 nuevos soles (US$ 255). Estas cifras son bajas en
comparacién con las de paises vecinos, y estin por debajo de los niveles

En este documento el gasto piablico en educacién incorpora a todas las instituciones
publicas que gastan en el servicio educativo: Sede Central del Ministerio de Educa-
cién, Direcciones Regionales, Organismos Publicos Descentralizados del MED, Uni-
versidades Publicas, FONCODES, INFES, CORDELICA, Ministerio de Salud (segu-
ro escolar) y PROMUDEH. Respecto al tipo de gasto, se considerarin el gasto en
remuneraciones, bienes y servicios (e.g. materiales educativos) e inversiones (e.g. capa-
citaciones, infraestructura, mobiliario y equipo). No serd considerado el gasto en
pensiones debido a que no tiene un impacto directo sobre el servicio educativo.
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que el Perd mostré entre fines de los aflos sesenta y primera mitad de los
setenta.

Como se puede observar en el Gréfico 1, entre 1968 y principios de
los noventa el gasto por estudiante muestra una tendencia-decteciente con
muy cortos episodios de recuperacién (pas6é de US$ 476 en 1968 a US$
116 en 1990). Durante los noventa cambi6 la tendencia: se observa una
importante recuperacién en los niveles de gasto, pero ain insuficiente para
superar los montos gastados durante el periodo anterior a la segunda
mitad de los setenta (pasé de US$ 123 en 1991 a US§ 255 en 1999).
Estando todo el periodo marcado por la presencia de recurrentes crisis
econémicas que han afectado la capacidad de gasto publico en general,
han habido también otros factores que han contribuido a explicar semejante
conducta. A continuacién se explora el comportamiento de dichos factores.

Grafico 1
GASTO PUBLICO REAL POR ALUMNO: 1968 - 1999
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3. Descomponiendo el gasto publico por alumno

El gasto publico en educacién por alumno representa la inversién que
realiza el Bstado en un estudiante durante el afio escolar. Este gasto incluye
gastos corrientes (como los pagos de remuneraciones y materiales
educativos), y los gastos de capital (infraestructura y mobiliatio)’.

La evolucién de este indicador puede ser vista como el resultado del
comportamiento de dos conjuntos de factores: (a) parametros de politica,
y (b) factores estructurales. Entre los parimetros de politica hemos
considerado aquellos factores que son controlados directamente por las
autoridades del gobierno; mientras que los factores estructurales son aquellos
en los que la capacidad de influencia del Estado es mas limitada (ya sea
porque las politicas gubernamentales tienen impactos indirectos o los tienen
en periodos de tiempo muy largo).

Entre los factores o parametros de politica hemos identificado los
siguientes (i) el tamario relativo del Estado en la economia (dimension
aproximada por la proporcion del PBI que representa el gasto publico
total®), (ii) la importancia o priotidad que se le asigna en la distribucién
intersectorial al gasto publico en educacién (medida como la proporcién
que representa el gasto publico en educacién respecto al gasto publico
total), y (iii) la absorcién publica en el total de la matricula escolar (medida
como el porcentaje de la matricula total atendida por el sector publico).

Por otro lado, entre los factores estructurales se ha considerado los si-
guientes tres parametros: (i) el tamafio de la economia (medida con el PBI
per capita), (i) el tamafio relativo de la demanda potencial por educacién
(aproximada por la proporcion de la poblacién total que estd en edad
escolar), y (iii) la absorcion total (pablica y privada) del sistema educativo

El gasto por alumno, a diferencia del monto total del gasto en educacién o la proporcién
que éste representa respecto al PBI, es un indicador que controla por la escala de
operacién del sistema educativo publico, es decir, por el numero de alumnos atendidos.
La variable gasto publico aqui considerada, incorpora los gastos corrientes (incluyendo
el pago de intereses a la deuda interna y externa) mas los gastos de capital del Gobierno
Central. No se esta considerando la amortizacion de la deuda interna y externa.
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(medida por la tasa de matricula, es decir, la proporcién de la poblacién
en edad escolar que estd matriculada)’.

La siguiente expresién (véase la Tabla 1) muestra la descomposicion
del gasto publico en educacién que vincula éste con los dos conjuntos de
factores mencionados arriba con algunas modificaciones debido a la
disponibilidad de informacién. El pendltimo término de la derecha, junta
el tamafio relativo de la demanda potencial y la absorcién total del sistema
educativo (factores estructurales).

Tabla 1
Descomposicion del gasto publico por alumno
Tamano Absorcion
Asignacion Tamafio de la total del Absorcién
intersectorial del estado economia sistema publica de la
educativo matricula total
Gasto
Gasto publico en Gasto del PBI/ (Matricula Total/  (Matricula
publico educacion/ Gobierno Poblacién Poblacién Publica/
por = gastodel x Central/ 3k Total = Total) = Matricula
alumno Gobierno PBI Total)
Central

En el Cuadro 1 se reportan los valores promedio por gestiéon guberna-
mental de los 5 términos que conforman la identidad de la Tabla 1'". Se
observa que el promedio por gestién gubernamental del gasto puablico por
alumno se reduce hasta el primer gobierno de Fujimori y empieza a recupe-
rarse en lo que va del segundo. La caida del gasto publico por alumno entre
el gobierno de Velasco y el de Morales Bermudez fue la més grande del

Es importante mencionar que este ultimo factor puede ser también interpretado como
resultado de las decisiones de politica educativa en la medida que la mayor parte de la
matricula es publica.

" Nétese que las comparaciones entre los promedios por gestion gubernamental oculta
la variabilidad al interior del periodo gubernamental. En las 6 gestiones presidenciales
aqui consideradas, la variabilidad del gasto publico en educacién por estudiante es alta.

Véase el Grifico 1.
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petiodo comprendido entre 1968 y 1999 (reduccién equivalente a 32%).
Esta disminucidn se explica, fundamentalmente, por la importante reduc-
cioén en los recursos asignados al sector educacién y el aumento de la
proporcién que representa la matricula total respecto a la poblacién total.
Estos dos efectos fueron lo suficientemente grandes como para compen-
sar el aumento del PBI per cipita y del tamafio del Estado observados
entre estos dos gobiernos.

Entre los gobiernos de Morales Bermudez y el de Belaunde, la caida
del gasto no llegd a ser tan grande como la mencionada entre la gestién de
Velasco y Morales Bermudez, llegando a representar una reduccién de
12%. Esta disminucion esta asociada con una reduccién del PBI per capita,
el aumento de la proporcidén que representa la matricula total respecto a la
poblacién total, y una ligera reduccién del tamafio del Estado.

, Cuadro 1
Descomposicion del gasto publico por alumno: 1968-1999*

Gasto en Matricula Matricula
Afos Gasto PBI Educaciéon  Gasto Total/  publica/
poralumno per cipita  / Gasto Total/  Poblacién Matricula
Total PBI Total Total
soles de 1997 Porcentajes
1968-1975 (Velasco) 914 7,185 18.4 15.9 26.7 85.6
1976-1980 (Morales 619 7,577 11.6 18.4 31.0 84.9
Bermudez)
1980-1985 (Belaunde) 542 7111 11.8 17.8 33.0 84.3
1985-1990 (Garcia) 462 6,627 13.1 15.2 34.6 84.2
1990-1995 (Fujimori I) 424 5,892 13.9 14.8 34.6 83.4
1995-1999 (Fujimord 1I) 591 7,080 15.3 15.5 34.5 82.6
* Las cifras representan el promedio para cada gestion.

Fuente: Banco Central de Reserva del Perd (1999), INEI (1997) y MED (varios afios)

En el gobierno de Gatcia, con respecto al de Belaunde, el gasto publico
por alumno disminuyé en 15% debido a la caida del PBI per cépita, la
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reduccién del Estado y el aumento de la matricula piblica. Estos cambios,
que presionaron hacia la baja del gasto en educacién por estudiante,
superaron el efecto del aumento de la asignacién de recursos publicos a
educacion.

Durante el primer gobierno de Fujimori el gasto por alumno disminuyé
en 8% debido, fundamentalmente, a la caida del PBI per capita y a una ligera
reduccién del tamafio del Estado. La suma de estos efectos fue superior al
incremento en la asignacién intersectorial a favor de educacién. Con respec-
to al tamafio relativo de la matricula publica, éste continia mostrando una
leve tendencia decreciente. Esta se deberfa, basicamente, a la expansion del
sector privado en la oferta educativa especialmente en el nivel terciatio.

En lo que va del segundo gobierno de Fujimori, se observa una recu-
peracién del gasto por alumno del 39%. Este considerable aumento se
debi6 a un comportamiento favorable de todos los factores en los que se
descompuso el gasto publico por alumno. Tanto el PBI per capita, como
la asignacién intersectorial y el tamafio del estado crecieron, mientras que
la matricula publica tuvo un crecimiento menor que la poblacién. Es im-
portante notar también que aun cuando las tasas de matricula total estin
creciendo, la proporcidn que representa ésta en la poblacién total se estabiliza
y hasta empieza a mostrar sefiales de disminucion. Esto refleja los impor-
tantes cambios en el comportamiento de la dinimica poblacional donde
la disminucién de la tasa de fecundidad explica la importante contraccion
en la tasa de crecimiento de la poblacién.

4. Midiendo los pesos relativos de los factores estructurales y
de politica

El grado de asociaciéon entre el gasto publico por alumno y los cinco
factores presentados en el Cuadro 1 puede ser evaluado utilizando un
modelo simple de regresion lineal. Este ejetcicio permite identificar la
importancia que cada uno de dichos factores en relacién con nuestta va-
riable de interés. Los coeficientes estandarizados beta reportados en el
Cuadro 2, miden dicho grado de asociacién.

Se puede observar claramente, en primer lugar, que la asignacién
intersectorial del gasto publico es la variable mds fuertemente asociada
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con los cambios en el gasto publico por alumno (beta estandarizado de
0.72). En segundo lugar, con semejante importancia relativa.se encuentran la
absorcion total del sistema educativo y el tamafio del Estado (betas
estandarizados de —0.30 y 0.27 respectivamente). En tercer lugar, con una
menor importancia relativa se encuentra el tamafio de la economia (beta
estandarizado de 0.20). En cuarto lugar, la absorcion publica de la matricula
total no explica la variabilidad del gasto por alumno, esto se debe a que
dicha absorcién ha permanecido practicamente constante a lo largo de los
30 afios. En conclusion, lo que estos resultados sugieren es que /os factores de
politica son los que tienen mayor importancia en la dindmica del gasto por alummo.

Cuadro 2
Resultados de la Regresion

Coeficientes

Cocficientes . T Sig.
Estandarizados
Variables
Error
B Beta
Estindar

(Constante) -371.020  434.974 -0.853  0.401
PBI per capita  0.062 0.005 0.200 11.846  0.000
Gasto en Educacion / Gasto Total — 45.827 1.334 0.717 34.357 0.000
Gasto Total / PBI  32.929 2.251 0.266 14.626  0.000
Matricula Total / Poblacion Total  -19.969 1.917 -0.300 -10.416  0.000
Matricula publica / Matricula Total 0.048 4,432 0.000 0.011 0.991

Variable dependiente: Gasto por alumno

N=31

5. El Pert en el contexto latinoamericano

¢Coémo se compara los indicadores de gasto por estudiante y los factores
asociados de Pert con el resto de paises latinoamericanos? A pesar de las
variaciones, podria ser el caso que los niveles de gasto por estudiante,
especialmente en los ultimos afos, no sea particularmente bajo cuando se
le compara con los estandares internacionales de pafses semejantes. En el
Cuadro 3 se presentan indicadores, semejantes a los empleados en la des-
composicién mstrada en la seccidén anterior, para 11 paises de la region.
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Cuadro 3
Descomposicion del Gasto Publico por Alumno
en América Latina: circa 1995¢

Gasto Publico . Gasto pablico  Gasto publico
Gasto Publico Poblacién 0-14

FEducacion / PBI per cipita por alumno en por alumno en
Paises Total / PBI / Poblacion

Gasto Publico (PPAS) primaria secundaria

(o) Total (%)
Total (Yo)b (PPAS) (PPAS)

Chile 14.7 19.2 8,612 29.5 619 557
Brasil 15.3 n.d. 4,622 3.7 526 621
Uruguay 12.4 315 5,587 24.5 480 600
Atgentina 14.8 24.7 7,167 28.9 421 562
Colombia 19.0 14.4 5,336 344 297 495
Honduras 16.5 21.8 1,637 44.1 209 370
Ecuador 19.0 15.2 3,838 36.4 186 341
Bolivia 15.3 29.4 2,250 40.6 172 191
Perd 14.9 16.8 3,488 359 163 245
Paraguay 18.0 18.4 2,719 41.6 94 250
Guatemala 16.8 8.9 2,713 443 88 146

Fuente: FMI (1998), Banco Mundial (1999).

Notas:

a) Las cifras de gasto publico por alumno son de 1990 para todos los paises.

b) Los ratios de gasto publico en educacion respecto al gasto publico total y gasto
publico total sobre PBI para Brasil, Colombia y Ecuador corresponden a 1993.

c) Los paises estar. ordenados segin el gasto publico por alumno en primaria.

Se puede observar que el Peru se encontraba en el noveno de 11 pues-
tos ordenados de manera decreciente tanto para el gasto por alumno en
primaria como en secundaria. Adn cuando la informacién de gasto en
educacién por alumno en ambos niveles es de principios de los noventa,
estos pueden ser utilizados para mostrar la magnitud de las diferencias
entre los distintos pafses. Evidencia mas reciente presentada en OECD
(1998) para algunos de los paises reportados en el Cuadro 3, muestra que
la distancia entre el Perd y algunos paises ha cambiado. Por ejemplo, de
acuerdo a cifras para 1996, Argentina tuvo un gasto publico por alumno
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en primaria 3.2 veces el equivalente al peruano (en 1990 este ratio fue de
2.5 veces, véase el Cuadro 3). Paraguay presentd un gasto publico por
alumno en primaria cercano al del gasto peruano (mientras que en 1990
representaba la mitad del gasto peruano). Por otro lado, existen brechas
que se estan cerrando, Uruguay tuvo un gasto 2.5 veces mayor que el
peruano (mientras que en 1990 era 4 veces el gasto peruano). Estas com-
paraciones sugieren que el Perd no habria mejorado su posicidén relativa
en América Latina.

6. A modo de conclusién

El gasto publico por alumno es un indicador que, a diferencia del monto
del gasto educativo publico total, permite evaluar mejor la importancia
de la inversién en capital humano, ya que toma en consideracién tanto el
monto del gasto como el tamafio de la poblacién atendida. Hemos mos-
trado con un simple ejercicio de descomposicién que el gasto por estu-
diante puede ser explicado por dos conjuntos de factores, unos que
responden a las decisiones de politica, y otros que son estructurales y, pot
tanto, menos sensibles a las decisiones de politica. Esta distincién es perti-
nente pues permite identificar los instrumentos con los que cuenta el Esta-
do en la bisqueda de ciertos objetivos.

Se ha mostrado que el gasto por alumno por parte del Estado peruano
en los ultimos 30 afios ha caido dramaticamente hasta fines de la década de
los ochenta, para después iniciar un proceso de recuperacion que nos ha
llevado, recién en los dltimos afos, a los niveles de gasto de fines de la
década de los setenta. En promedio durante la segunda mitad de los noven-
ta estarfamos gastando el equivalente al 65% del promedio gastado entre
1968 y 1975. Las comparaciones internacionales refuerzan la visién de que
el gasto por alumno en el Pert es bajo. ¢A qué estara asociado tal resultado?

La descomposicion del gasto por alumno sugiere que si bien los facto-
res estructurales han cumplido un papel en la determinacién de un bajo
gasto por alumno (i.e. caida del PBI per capita y expansion de la demanda
por educacién), la mayor parte de las oscilaciones estan vinculadas a los
parametros de politica. En especial, fue fundamental el desemperio de la
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asignacion intersectorial (la parte del gasto publico total que se destina a
educacion). Si bien los cambios demograficos haran disminuir las presio-
nes que provienen del tamafio de la poblacién en edad escolar (pronto la
magnitud de tal poblacién empezari a declinar), no puede esperarse que
este factor contribuya a aliviar substantivamente las presiones sobre el
sistema educativo publico. Por el contrario, es la oportunidad que tiene el
Estado para dirigir mds recursos hacia la recuperaciéon de los estindares
de calidad del pais.

Si se logra mejorar la calidad del servicio educativo, se podrian esperar
al menos dos tipos de beneficios. Por un lado, las ganancias en eficiencia
que una educacién de calidad puede brindar. Dado que parte de los re-
cursos hoy destinados a educacion publica es empleada para sostener a
importantes proporciones de estudiantes que repiten, mejoras en la cali-
dad pueden contribuir a ahorrar recursos. Deberfamos esperat, en este
caso, que los indicadores de eficiencia interna mejoren, como pot ejem-
plo, una reduccién de la tasa de repeticion. De otro lado, la mejora en la
calidad de la educacién tiene impactos sobre la productividad de la fuerza
laboral y, a través de este mecanismo, deberfa reflejarse en mayores ingre-
sos laborales. La sociedad en su conjunto puede ser favorecida con tales
beneficios pues la economia tendria mejores condiciones para entrar en
una senda de crecimiento mas acelerado. El PBI per capita, por un lado, y
la recaudacién de fondos publicos, por el otro, podrin incrementatse.

332



DECISIONES DE POLITICA Y EVOLUCION DEL GASTO EN EDUCACION POR ALUMNO

REFERENCIAS

BaNCO MUNDIAL
1999. World Bank Development Indicators 1999, Washington D.C.

FERNANDLZ, Hernan y Carmen MONTERO

1982. Designaldades en el acceso a la escuela. Andlisis de la cobertura y el atraso
escolar. Lima: INIDE.

FMI
1998. Goverment Financial Satistics. Washington D.C.: FMI.

GRUPO NACIONAL DE EVALUACION
1999, «Educacién para Todos 2000. Perd: Informe Nacional de Evalua-
ciony, Lima: mimeo.

GUADALUPE, César

1998. «Analisis Descriptivo de la evolucion de los Principales Indicadores
de la Educacién Primaria y Secundaria Escolarizada de Menores 1993 —
1998», Lima: mimeo.

INEI

1997. Persii Compendio Estadistico 1996-97. Lima: INEL

MINISTERIO DE EDUCACION
Varios afios. «Estadisticas Basicas». Lima: MED.
1993. Diagndstico General de la Educacion. Lima: MED.

OECD
1998. Education at a Glance 1998. Paris: Centre for Educational Reaserch
and Innovation.

RODRIGUEZ, José
1999: «Adquisicion de educacion escolar basica en el Pert: estudio del uso
del tiempo de los menores en edad escolar». Lima: mimeo.

SAAVEDRA, Jaime y MELz1, Roberto
1998. «Financiamiento de la Educacién en el Peri» En Financiamiento de la
Educacion en América Latina. PREAL — UNESCO. Santiago, Chile.

SILVA, Juan Pablo
1999. «Gasto Publico en Educacién 1970-99». Lima: mimeo.

333






Estado, sociedad civil y desarrollo
(Algunas consideraciones sobre el tema)

Luis Soberdn A.

El interés del autor por el tema abordado en la ponencia surge de la
practica de la consultoria en el campo de las Politicas y Programas de
Desarrollo. Los puntos tratados constituyen un primer esbozo analitico a
fin de ubicar el campo de las politicas y programas de desatrollo como
un espacio de interaccién entre Sociedad Civil y Estado.

En las corrientes de pensamiento actual del desarrollo dos asuntos
cruciales son la vigencia de la democracia y el fortalecimiento de la socie-
dad civil. Cabe destacar, ademas, que ésta ultima es vista como un impoz-
tante medio para garantizar el juego democratico en tanto da lugar a la
estructuracion de los intereses de los diversos sectores sociales y a su ex-
presién publica.

En un nivel més operativo, considerando que las politicas y programas
de desarrollo afectan los intereses y expectativas de la poblacién, es nece-
satia la participacién activa de la Sociedad Civil en sus procesos de for-
macidn, disefio e implementacién a fin de garantizar sus derechos.

Por cierto, en el tratamiento del tema la preocupacion central concier-
ne a la sociedad Peruana, y se enmarca dentro de la preocupaciéon mas
amplia del Seminario «Peru: actores y escenarios en el nuevo milenio», con
el que se celebra el XXXV Aniversatio de la Facultad de Ciencias Sociales.

Contexto

Antes de ingtesar a la parte propiamente dicha del tema de la ponencia, es
oportuno remarcat que en el ambito internacional hemos ingresado a una
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nueva época histérica en la que el mercado y la democracia constituyen las
orientaciones predominantes de organizacion de la sociedad, la economia
y la politica en un contexto crecientemente globalizado.

De ambos, el que esta marcando mas fuertemente la pauta es el mer-
cado que disciplina la sociedad y determina la asignacién de los recursos.
La hegemonia del mercado esta impulsando un cambio drastico en el
panorama social, erosionando los antiguos criterios de estatus y solidari-
dad sociales, y produciendo nuevas exclusiones y asimettfas.

En el caso de Pert, la democracia es mucho mas una aspiracion que un
hecho real, y se asienta en una institucionalidad débil y precaria. De acuerdo
con los estandares democraticos, se cumple minimamente con el criterio de
legitimidad: un gobierno electo en comicios universales. Pero en su funcio-
namiento el poder del Estado es ejercido cerradamente por el bloque de
gobierno. La centralizacion del poder politico se construye sobre la base de
un largo periodo de erosién de la institucionalidad producida por los afios
de crisis y de violencia social y politica durante las décadas pasadas.

Asi, en un contexto de hegemonia del mercado y de globalizacién, y
una precaria institucionalidad civil y politica, el proceso econémico y so-
cial ha seguido una pauta de agravamiento de la pobreza (masificandola)
y ensanchando la desigualdad y las brechas internas. Este ha sido el efecto
de las politicas econémicas adoptadas a inicios de los afios 90: ajuste es-
tructural, estabilidad monetaria, camplimiento estricto de las obligaciones
de la deuda externa, eliminacién de las politicas sectoriales de desarrollo y
de la banca de fomento, entre las principales.

Dentro de este contexto, las politicas y programas sociales han sido
dirigidos a cumplir un rol de compensacién social, teniendo como priori-
dad a las poblaciones de extrema pobreza, incidiendo sobre todo en la
provisiéon de alimentos, y en la provisién de ingresos. Los dos programas
mas importantes, en el caso peruano, son el PRONAA y el FONCODES,
y complementariamente los programas de salud y de ampliacién de la
infraestructura educativa. Cabe destacar, sin embargo, que los programas
de alivio de la pobreza han ido transitando de un enfoque eminentemente
asistencial a un enfoque de inversion, en base a pequefios proyectos, bus-
cando impulsar procesos de desarrollo e impactos productivos.
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Enfoques de desarrollo

Los enfoques de desarrollo que sustentan u orientan las politicas sociales
tienen como un fuerte factor restrictivo la disponibilidad o asignacién de
recursos relativamente limitados frente a carencias masivas. De alli que en
el enfoque de las politicas se combinen los modelos de la focalizacién y
del mercado. El primero dirigido a una asignacién eficiente para contra-
rrestar las situaciones de los grupos poblacionales de pobreza extrema, y
el segundo para organizar la entrega de los bienes y servicios en funcion
de la demanda. Y, ademis, aplicando el principio de un pago, aun cuando
sea minimo, por los servicios, y que la operacién de los mismos sea lleva-
da a cabo por operadores privados.

Una parte importante de los recursos que sostienen las politicas y pro-
gramas sociales provienen de la Cooperacién Técnica Internacional, tanto
de las agencias multilaterales (NN.UU,, BID, Banco Mundial) como por las
agencias de cooperacién bilateral de los paises desarrollados (Unién Euro-
pea, Estados Unidos, Canada, Holanda, Alemania, entre los principales). En
general se trata de un apoyo financiero que combina las donaciones con los
préstamos (deuda externa) bajo condiciones «blandas.

No obstante, las agencias de cooperaciéon no son meramente entes
financiadores. Son agencias influyentes en materia de direccionalidad de
las politicas. Habiendo un acuerdo en los fundamentos basicos del merca-
do y la asignacién eficiente de recutsos via la focalizacién, y concordando
con las cortientes mds amplias de pensamiento del desarrollo, inciden
también en los aspectos cualitativos del desarrollo humano, la democracia
y la participacién social, el fortalecimiento de la sociedad civil, la protec-
cién ambiental y el uso sostenible de los recursos naturales.

Dentro de este panorama, sucintamente descrito, la sociedad civil se
viene ubicando en el centro de la agenda del debate politico y social. Una
expresion enfatica de esta vision es ofrecida en una reciente publicacién
del Banco Interamericano de Desarrollo, en la que se afirma que:

«... la fortaleza de la sociedad civil es condicion parala efectiva vigencia de la
democracia y para alcanzar un desarrollo sustentable y equitativon. (BID s/

f: p. 5).
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Esta visién sobre la importancia y rol de la sociedad civil sobrepasa,
incluso, el plano nacional. Al respecto, algunos analistas politicos han lla-
mado la atencién sobre «e/ surgimiento de una ‘sociedad civil transnacional’ inci-
pienter (Offe y Schmitter 1995: 31).

La expansion y fortalecimiento de la sociedad civil aparecen asi como
el soporte fundamental de la sociedad democritica y la base para un
desarrollo econémico sustentable y equitativo.

De esta forma, se juntan y articulan en la agenda del debate politico,
econdémico y social la cuestion de la democracia y la sociedad civil y la
cuestién de las politicas y programas de desarrollo.

Concepto de participacion

Como sabemos, en el ordenamiento social se establecen las reglas que
regulan la vida social, a las que se encuentran sujetos las diversas comuni-
dades y sectores sociales. El problema es cémo estas comunidades y sec-
tores participan en el proceso de su construccién, continuidad y cambio.
Esto nos lleva al tema de la participacién social y politica.

La participacién politica esta referida a la intervencién de las personas
y grupos sociales en las actividades de caracter politico: formulacién de la
normatividad general que regula el cuerpo social, politicas publicas que
definen la direccionalidad de las grandes metas nacionales de desarrollo y
la asignacién de recursos.

En este campo, en las sociedades democraticas el medio institucional
apropiado para la participacién ciudadana corresponde a los partidos
politicos que sirven de nexo o mediacién entre el estado y la sociedad
civil. Por medio de los partidos politicos se articulan y organizan los inte-
reses ciudadanos diversos y es por medio de ellos que estian presentes en
la agenda politica del pais e influyen en la formulacién de politicas.

Una segunda gran via de participacién politica corresponde a los movi-
mientos sociales. Estos se definen en términos de problemas que afectan la
vida de amplios sectores de la sociedad. A través de la accién organizada, la
convocatoria y el apoyo de amplios grupos sociales tales problemas se
convierten en «problemas sociales», es decir, son reconocidos y forman
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parte de la agenda del debate publico. Actualmente, los movimientos mas
notorios son los que se organizan en torno a los temas de los derechos
humanos, defensa de la democracia, ecologia, derechos de la mujer y dere-
chos del nifio. En estos casos, los movimientos tienen un caracter internacio-
nal con variables grados de desarrollo y fuerza en los paises de la region.

En todos estos casos se aspira a influir en la normatividad social (en-
mienda constitucional, modificacién de articulos en las leyes, redaccion y
aprobacién de nuevas leyes, establecimiento de nuevos mecanismos
institucionales, etc.), y al mismo tiempo se ejerce una vigilancia (monitoreo)
sobre la aplicacién de las nuevas normas.

Un tercer campo de participacion con relevancia politica esta referido a
la articulacién y organizacién de intereses asociados al campo de la actividad
econdmica: gremios empresariales, sindicatos de trabajadores, gremios pro-
fesionales, asociaciones de consumidores, federaciones campesinas, gremios
estudiantiles. En todos los casos la organizacién apunta a la defensa y
avance colectivo de los intereses de los asociados, lo que implica una
petcepcion y valoracion de sus papeles en la vida social. La representacion
de estos intereses (movilizacion hacia la agenda y decisiones politicas) se
da a través de estrategias combinadas: presion directa sobre las estructuras
del estado, mediacién de los partidos politicos, y redes de influencia pet-
sonales de los dirigentes. Pero el punto de fondo es la incidencia en la
formulacién de las politicas publicas y en los mecanismos de funciona-
miento del estado.

Concepto de sociedad civil

Conceptualmente la sociedad civil presenta una variedad de tratamientos,
lo que hace que sea un concepto elusivo. No obstante, hay coincidencia en
que su significado esta en relacién con el Estado (Lechner 1994, Serbin
1997, Lee 1997). Cobra su mayor petfil cuando la relacién que se da entre
ambos es de contraposicion, cuando en el estado esta implicado un régi-
men dictatorial que se impone por la fuerza y que restringe los derechos
ciudadanos. También en situaciones en las que los partidos politicos han
petdido su eficacia como nexos entre el Estado y la sociedad civil.
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Los diversos sectores, comunidades y grupos sociales que conforman
la sociedad, se ven en la necesidad de articular sus intereses organizandose
bajo diversas formas (gremio, sindicato, asociacién, junta, etc.). A través
de sus organizaciones estan en capacidad de llevar adelante acciones co-
lectivas para defender y mejorar su posicién y para proyectar sus valores
y visiones hacia la comunidad.

La caracteristica clave que diferencia la sociedad civil de la sociedad es
que aquella esta «integrada por colectivos auto organizados». (Portantiero
1997: 3). Aqui la nocién de autonomia es también clave. En este sentido, la
sociedad civil tiene una connotacién eminentemente politica. En un primer
plano, se trata de incidir sobre las politicas publicas y sobre el
comportamiento de los organismos publicos (decisiones estatales) para
que sus intereses sean tomados en cuenta. En un segundo plano, se trata
de contrarrestar al estado opresor defendiendo y luchando por la afit-
macion de los derechos y libertades ciudadanos. En este caso ya no se
trata de intereses particulares de un sector, comunidad o grupo social sino
de los intereses generales de toda la poblacidn civil. El objetivo politico y
social es remover al régimen dictatorial e instaurar un régimen democratico.

En el caso de las sociedades democraticas contemporaneas, en las que
no se plantea una confrontaciéon entre estado y sociedad civil, lo que
preocupa es la centralizaciéon de la politica en los centros de poder del
estado v, a la par, el decaimiento de los partidos y su pérdida de eficacia
para procesar y representar los intereses sociales.

Dentro de esta amplia perspectiva, el fortalecimiento de la sociedad
civil vendria a reforzar el dinamismo democritico, vendtia a constituir un
requerimiento fundamental para el desarrollo de la democracia. En este
sentido, el desarrollo de la sociedad civil implica la formacién de «... orga-
nizactones sociales antonomas como actores legitimos de la esfera piblica contra la pre-
tension de los gobiernos y de los partidos de detentar el monopolio del diseiio y aplicacion
de politicas piiblicas. (...) [Se trata, entonces| de la formacion de organizaciones
capaces de intervenir en la deliberacion, elaboracidn y aplicacion de las mis diversas
politicas gubernamentaless. (Salazar 1997: 4-5).

Pero la visién de la sociedad civil como un factor decisivo para el
desarrollo y la democracia debe ser visto con relacién a las sociedades
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particulares, a sus formas histéricas de articulacidn y de ejetcicio del poder,
y a las desigualdades y exclusiones. De otra manera se corre el riesgo de
caer en su idealizacién.

A este respecto es oportuna la siguiente proposicion del autor citado
mas arriba:

«En los hechos, la sociedad civil es mas bien el terreno de formacion,
transformacién y conflicto de una multiplicidad de poderes de facto ligados
al mercado como a la politica. Poderes religiosos, culturales, mediaticos,
econdmicos, que independientemente de las buenas intenciones y conciencias
de sus integrantes con frecuencia resultan tan autoritarios y prepotentes
como los explicitamente politicos o financicros. Tanto mas en sociedades
subdesarrolladas, fragmentadas y escindidas por profundas desigualdades
materiales y culturales». (Salazar 1997: 8.)

En otros términos el proceso de desarrollo y consolidacion de la so-
ciedad civil, con vistas a la vigencia de la democracia y compromiso con
una vision de desarrollo sostenible es un hecho problematico. Siguiendo
una tendencia favorable tendria que darse en un mismo proceso de trans-
formacién del orden y otganizacién sociales, en el que se configure un
nuevo orden moral, y un nuevo sentido de lo publico.

Interseccion entre estado y sociedad civil en el campo de las politi-
cas y programas de desarrollo

La interseccion de la relacién estado-sociedad civil puede tomar y de
hecho toma diversos valores dependiendo de las caracteristicas del con-
texto politico y social, en los diversos niveles macro, meso y micro social.

No obstante, al nivel mas general, se podtia decir que cuanto mas
autoritario y tecnocratico es el contexto politico y mas débil es la sociedad
civil la interseccidn, en el sentido de un campo interactivo dinamico, entre
ambos tiende a ser nula. Con estas condiciones es poco probable que las
politicas y programas produzcan procesos efectivos de desarrollo soste-
nible. A la inversa, cuando la politica y el programa responden a procesos
positivos de interseccion entre el estado y la sociedad civil entonces las
chances para un desarrollo sostenible son mayores.
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De lo expuesto mas arriba, con respecto al concepto de sociedad civil,
es claro que la interaccién de la sociedad civil con el estado puede asumir
diversas formas, entre las que se puede seflalar las siguientes: confronta-
cién, negociacién, cooperacion.

La primera se da cuando los intereses que sostienen uno y otro lado se
revela como antagoénicos y cuando no hay mecanismos ni espacios socia-
les que ayuden a propiciar un acercamiento, y por lo tanto lo usual es la
recurrencia a medidas de fuerza. La negociacion implica el reconocimien-
to de los actores y de la diversidad de sus intereses, y la conviccién politica
de que se puede llegar a acuerdos favorables para todos. En el tercer caso,
de cooperacién, lo que estd implicado es que entre los actores publicos y
los actores de la sociedad civil se ha producido un tejido social, se ha
construido una comunidad que los abarca, y que facilita el debate y articu-
lacién de intereses.

Pero en los tres casos se supone que ha habido un desarrollo de socie-
dad civil. En el siguiente grafico se diferencia las dos situaciones extremas:
una en la que se da un desarrollo de sociedad civil, por lo tanto caben la
varias formas de interaccion sefialadas, y la otra en la que no hay un desa-
rrollo de sociedad civil, situacién que es aludida con la simple denomina-
cién de poblacion. En este ultimo caso la relacion es enteramente asimétrica,
de imposicién y subordinacién y en la que las crisis sociales pueden llegar
a tomar la forma de «estallidos» de protesta y violencia difusa.
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Desarrollo de sociedad civil y las politicas y programas de
desarrollo en el Peru

En los afios recientes, en el Pert ha habido diversos avances en el proceso
de desarrollo de sociedad civil, avances que se han dado en los niveles
macro, meso y local. A continuacién se hace una revista a estos avances
vinculandolos con los principales campos de las politicas y programas de
desarrollo.

Nivel macro

Al nivel macro y que tiene que ver sobre todo con las politicas y progra-
mas nacionales de desarrollo, el avance de la sociedad civil se ha dado
sobre todo en el campo de los movimientos sociales. El mas destacado es
el movimiento feminista, en su sentido mds general, que apoyindose en
las cumbres mundiales sobre poblacién, salud y mujer ejerce una im-
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portante funcién de monitoreo de las politicas, tanto en su conformacién
como en la otganizacién y aplicacién de los programas publicos. Los dos
casos mas recientes y notorios estan referidos a la participacion politica de
la mujer y los derechos en salud reproductiva. En el primer caso la aten-
cién ha recaido en la composicion de las listas para las elecciones munici-
pales. El movimiento fue fundamental en la consecucion de la norma, y
en procurar que las mujeres efectivamente accedan a las posiciones de
poder municipal. En el segundo caso se incidié en la politica de salud
reproductiva, especialmente en lo concernientes al programa de atencio-
nes quirdrgicas voluntarias (ligadura de trompas y vasectomias) en cuya
implementacién, se argumento y denuncié la afectacién de los derechos
sexuales y reproductivos de la poblacién de menores ingresos y principal-
mente rural.

Otro movimiento importante concierne a las organizaciones de dere-
chos humanos, también vinculado a los acuerdos internacionales, y que
viene cumpliendo una amplia y dificil labor con respecto a la defensa de
un gran nimero de personas cuyos derechos mas fundamentales fueron
afectados por las politicas y estrategias de seguridad interna en la lucha
contra el terrorismo.

Cabe mencionar también aqui al Foro Democratico, constituido a raiz
del «auto golpe» de estado del Presidente Fujimori, y que impulsé la reco-
leccién de firmas para un referéndum que fue bloqueado por una nueva
norma aprobada por el Congreso y que exigia el apoyo de un nimero
amplio de congresistas para que se pueda llevar a cabo. Luego de este
contraste, al parecer, no ha logrado sostener su nivel de actividad.

Otro proceso destacado es el de Foro Educativo, que ha asumido el
monitoreo de las politicas educativas, la estimulacién de debates y consen-
sos, y un rol propositivo. Inicialmente el gobierno tomé distancia y traté a
Foro Educativo como un grupo opositor, y posteriormene, ain cuando
manteniendo las distancias, ha habido un minimo de intetlocucion.

Los desarrollos mas recientes, referidos a los movimientos sociales
mencionados mas arriba, tienen sus principales puntos de soporte en la
institucién de la ONG, tanto con respecto a su estructuracion organizativa
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dentro del pais cuanto por sus estrechos vinculos con ONGs de los paises
del norte, y mas fundamentalmente en las Iglesias.'

Con respecto a otras manifestaciones de desarrollo de sociedad civil
mas antiguos y tradicionales debe mencionarse a los colegios profesionales
y a los gremios empresariales de las grandes empresas (CONFIEP, SI,
ADEX). Entre los colegios profesionales cabe destacar, principalmente al
Colegio Médico, por su incidencia publica en torno a las politicas de salud,
y al Colegio de Abogados por su incidencia en torno a las politicas de
reforma de Estado, especialmente en lo que concierne al sistema judicial,
funcionamiento del juego democratico, y defensa de los derechos constitu-
cionales. En lo que concierne a los gremios empresariales, es importante
destacar que, dentro del marco de las politicas econdmicas de estabilizacion,
privatizacién y mercado libre, se han constituido en los principales actores
sociales, con capacidad de influencia en los procesos de formacién de la
opinién publica y en las politicas econémicas, pero sin que ello haya
implicado, como lo sefiala Cétler (1998) una efectiva armonizacién de
intereses entre el sector publico y el sector empresarial.

En el ambito nacional las organizaciones representativas de los sectores
populares, tanto urbanos como rurales, han sufrido un severo debilitamien-
to y fraccionamiento. En este campo los nuevos desarrollos estin mas bien
referidos a las PYMESs, orientados a la constitucién de nuevos gremios
empresatiales y a su participacién en los mas antiguos y tradicionales. Su
desarrollo en términos de Sociedad Civil es todavia muy incipiente.

Nivel meso

En este nivel intermedio comienzan a darse brotes de desarrollo de socie-
dad civil en la forma de mesas y consejos de concertacién y desarrollo al
nivel provincial y departamental, bajo el impulso y alianza de gobiernos
municipales, ONGs, y agencias de cooperacién internacional. No obstan-

' En las referencias que se hacen mas que tratar de ser exhaustivos, lo que se busca es
indicar el proceso de crecimiento y desarrollo en Sociedad Civil.
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te son todavia estructuras precarias que tendrdn que recorrer un largo
proceso de maduracién e institucionalizacién. La preocupacién en este
nivel meso es logtar una coordinacién de las diversas agencias de desarro-
llo, publicas y privadas, en cuanto a planes de desarrollo provinciales.

Nivel micro

En este nivel lo que se encuentra principalmente son organizaciones co-
munales y organizaciones de base, muchas de ellas constituidas a requeri-
miento de las politicas y programas sociales para poder acceder a los
beneficios y servicios. Cabe preguntarse aqui si estas organizaciones pu-
diesen ser consideradas como instancias de sociedad civil, o si mas bien
ellas pudiesen dar soporte a desarrollos de sociedad civil al nivel local. No
obstante, hay casos en los que se vienen constituyendo asambleas popula-
res como la fuente de definicidn de las politicas municipales distritales (tal
el caso del municipio de Espinar, Cusco).

Inclusion de la sociedad civil desde las politicas y programas

Al nivel macro la tendencia va en el sentido de la creaciéon de comisiones
consultivas con la participacién de ‘representantes’ de la sociedad civil con
lo cual se abre la oportunidad de algin nivel de debate y seguimiento de la
politica. Sin embargo, esta es todavia una practica reducida. La integracién
alcanza especialmente a profesionales y organizaciones con aporte técnico
y profesional. Incluso en un campo dificil como el educativo ha habido
un avance en cuanto a considerar los planteamientos de Foro Educativo.
Pero en lo que concierne a las organizaciones populares las relaciones son
mas bien distanciadas, como lo ilustra el caso de la organizacién de mujeres
de comedores autogestionarios.

Pero es al nivel de ejecucién de los programas que el estado ha recurtido,
en gran medida, a las ONGs para que asuman el rol de operadores. Esto se
debe en parte a la tendencia a la privatizacién en la implementacién de los
programas y proyectos publicos, y en parte al requerimiento de la coopera-
cién técnica internacional que ve en las ONGs una mayor efectividad en el
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trabajo de promocién y desarrollo. Posiblemente este involucramiento como
operadores de los programas publicos traera algunas complicaciones y ten-
siones, sobre todo a las ONGs que son activas en el movimiento social, en
tanto pueda afectar su autonomfa, o comprometetlas en programas cuyos
disefios podtfan estar en conflicto con las visiones e intereses de los colecti-
vos que impulsan los movimientos sociales.

Por ultimo, al nivel de la entrega propiamente dicha de los bienes y
servicios hay también una fuerte tendencia a trabajar con las llamadas
organizaciones sociales de base, y a promover la conformacién de nicleos
ejecutores, comités conservacionistas, etc. El problema de fondo en relacién
con estas organizaciones es que ellas son vinculadas en forma atomizada a
los programas y su participacién es mas bien operativa, sin tocar los aspectos
de disefio y orientacién de los programas y politicas. Por otro lado, no
necesariamente se induce una continuidad y desarrollo organizativo que
pudiera ir en el sentido de un desarrollo de sociedad civil®. Esta situacién
es atin méas marcada cuando los programas conllevan un tipo de relacién
clientelista

Una nota sobre la ONG

Apatrte de lo resefiado hasta aqui, es necesario hacer una referencia a la
organizaciéon no gubernamental de desarrollo (ONG), un nuevo tipo de
organizacién surgido en las dltimas cuatro décadas, y que ha tenido su
pico mas alto en los afios noventa. La tarea de estos organismos se centra,
principalmente, en la promocién de los sectores sociales mas pobres y
matginados de los beneficios sociales. Sus poblaciones objetivo estan de-
finidas en términos de: sectores urbano-populares, poblaciones urbanas
de extrema pobteza, mujetes y nifios maltratados, nifios trabajadores, cam-
pesinos pobres, entre otros.

En un estudio en el que se revisa la experiencia del Banco Mundial en la incorporacion
de la participacion comunal en el disefio de proyectos, en un total de cuarenta proyectos
estudiados solo en el 3% se habia incluido un objetivo de empoderamiento. (Paul, \WB
DP N° 6).
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En el caso de las ONG, se podria diferenciar entre aquéllas que estin
asociadas a movimientos sociales y a partidos o corrientes politico-ideo-
légicas, y aquéllas otras que en el fondo constituyen mds propiamente
sociedades de trabajo, y que, en casos extremos, estan basadas en vinculos
familiares. Las primeras son las que aspiran a la formulacién de propues-
tas con valor politico a partir de sus experiencias concretas de promocion
y desarrollo, experiencias que son siempre limitadas y muy localizadas
debido a que los recursos con los que operan son también limitados.

Las ONG dependen para su financiamiento de la cooperacién técnica
internacional, cabiendo destacar sobre todo a las ONG de los paises cu-
ropeos (Alemania y Holanda, principalmente), en cuya definicién de poli-
tica se combinan criterios religiosos y politicos. Estas ONG han introducido
en su practica de cooperacién con las ONG contrapartes en América
Latina el mecanismo de la «plataforma». Este mecanismo tiene la forma
de una conferencia en la que se elabora un marco comun de referencia en
cuanto al diagndstico del pais y en cuanto a los grandes objetivos de
desarrollo. Esta' practica ha reforzado la idea de la «propuesta» como
justiticacién de la razén de ser de las ONG.

Se observa también la conformacién de grupos de ONG que se aso-
cian con el propésito explicito de influir en la opinidn publica y las politi-
cas publicas. Estos esfuerzos se encuentran vinculados también, en cierta
medida, a la preocupacién de las ONG europeas por el impacto de las
acciones de promocion al nivel de la sociedad global. Es decir, cémo las
acciones de promocién y desarrollo sobrepasan su caricter puntual y lo-
calizado influyendo y promoviendo cambios a un nivel macro social.

En este sentido, la ONG emerge como una nueva via de articulacién de
intereses de sectores profesionales que han optado por un trabajo profesio-
nal directamente al servicio de las poblaciones mas pobres. A través de este
medio dichos profesionales asumen su «representacién» en la arena de la
discusion publica y del debate en torno a las politicas publicas.

Los diversos ambitos de organizacién y participacién sefialados
previamente tienen la caracteristica de una participacidon dirigida
explicitamente a influir en los grandes diseflos de politica. Complementaria-
mente, en ambitos mas reducidos y locales ocurre también un amplio
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proceso de organizacion y participacion social que incide en la vida cotidiana
de las personas y grupos humanos, pero que, al menos de manera inmediata,
no pasa al plano mayor del debate social y politico.

Como se ha sefialado anteriormente, en la actualidad las sociedades
latinoamericanas se caracterizan pot un reordenamiento del orden social
en funcién de modelos econémicos regidos por el mercado. Este proce-
so se da teniendo como telén de fondo una gran desigualdad interna, y
una desestructuracién de los sistemas de representacién de intereses, espe-
cialmente los referidos a los partidos politicos y a las organizaciones labo-
rales y populares. Dentro de este panorama, las ONG se vienen
constituyendo en una nueva ¢ importante via de articulacién y expresion
deintereses. Actualmente, junto a los sectores empresariales y laborales, en
las representaciones sociales se viene incluyendo un «tercer sector» dentro
del cual la ONG es uno de los componentes mas caractetizados’. En las
reuniones y cumbres internacionales, en las que se abordan los grandes
temas politicos, econdémicos y sociales, el sector de las ONG viene tenien-
do una participacion activa, preparando y presentando informes de se-
guimiento a las politicas y formulando propuestas alternativas.

No obstante, con relacién a la capacidad de representacion de intereses por parte de los
movimientos sociales y ONG habria que introducir una nota de cautela. La cuestion
aqui esta referida a la naturaleza de la relacién establecida entre los directivos que
asumen el papel activo de «representacién» y los sectores, grupos sociales y poblaciones
«representadosy; asi como también a la responsabilidad que vincula a ambos, especial-
mente ante la ausencia de contextos de exigencia publicos suficientemente desarrolla-
dos. Dentro de esta linea de preocupacion, se ha sefialado el riesgo de que las ONG
puedan anteponer sus propios intereses frente a los intereses de las poblaciones o
comunidades (Salazar 1997: 9) Un fuerte cuestionamiento ha sido planteado también
con respecto a la experiencia de los Estados Unidos. Asi, se ha observado que en no
pocos casos se trata de «... ‘elencos directivos’ que carecen de vinculos tradicionales
con sus miembros» 0 que «carecen de una base masiva de afiliados o de una junta
directiva elegida». (Hayes 1988: 169). Son estos elencos directivos los que tienen «... el
poder de generar reclamos populares (...) Ellos son los que coordinan las actividades,
definen a los destinatarios de las comunicaciones, y a menudo presionan sobre los
funcionarios oficiales, basando sus invocaciones en los sentimientos de sus propios
miembros». (Loomis 1988: 247).
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No obstante, como contraparte de esta mayor saliencia y responsabi-
lidad publica, las ONGs, como lo sefiala Eduardo Ballon, «enfrentan una
crisis de identidad», debido a tres 6rdenes de factores: sus paradigmas han
entrado en cuestionamiento, menor legitimidad debido a pérdida de vin-
culos con los sectores populares, y extrema dependencia del financiamento
externo. La pérdida de autonomia conceptual y dependencia externa es-
tan llevando a las ONG a asumir «como propios los paradigmas de las
organizaciones multilaterales» (citado en Valderrama 1998: p. 18 y 19).
Esto implica que las ONGs tienen que superar estos grandes retos, espe-
cialmente aquellas ONGs que tienen una mayor vocacién de insetcién y
participacién en el proceso de construccién y desarrollo de la Sociedad
Civil.

Algunas reflexiones finales a modo de conclusion

Se viene incluyendo en el discurso del desarrollo el concepto de sociedad
civil pero se lo hace equivalente a organizacion social de base y a ONG.
Incluso se llega hablar de ]a ONG como un tercer sector. Los otros dos
sectores serfan el publico y el privado (empresarial). Es importante deba-
tir sobre los alcances del concepto de sociedad civil dentro del contexto
mas amplio de la sociedad y la politica, y diferenciar mejor al interior del
sector de las ONGs dado su vertiginoso crecimiento y la gran heteroge-
neidad en su composicién.

Las politicas y los programas sociales no sélo debieran metecer el
escrutinio publico, sino que su propia formacién y definicién debieran ser
elaboradas a través de procesos participativos con la patticipacion de las
diversas instancias de la sociedad civil, en sus diversos niveles macro, meso
y micro. La legislacién debiera tener como sustento consultas amplias y
participativas.

Una implicacién importante es la flexibilidad que debieran tener los
programas, pues, dada la diversidad interna del pais se requiere contar
con un importante margen de discrecién para su mejor adecuacion a cada
ambito local o regional. En este sentido la descentralizacién debiera reci-
bir la mayor atencién en la agenda politica.
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Al nivel de los impactos de las politicas y programas debiera datse una
atencion especial al desarrollo de sociedad civil y al fortalecimiento
organizativo, en los cuales la autonomia es un punto clave.

Por lo tanto en el disefio de las politicas y programas y, sobre todo, en
la organizacién de la entrega de los bienes y servicios se debieran conside-
rar, explicitamente, tales objetivos, como parte de un enfoque de desatro-
llo sostenido.
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La responsabilidad social en la mirada del empresariado
peruano’

Denis Sulmont

Introduccion

En el transcurso de los afios 90, el tema de la Responsabilidad Social
Empresarial (RSE) se ha convertido en foco de atenciéon de un sector
importante del empresariado peruano. Destacadas entidades como el
grupo Pert 2021 y la Confederacién de Instituciones Empresariales
Privadas (CONFIEP) vienen propiciando bajo el titulo de «responsabilidad
social» una nueva manera de enfocar la relacién entre las empresas y su
entorno social. Un conjunto de grandes compaiifas ha incorporado esta
denominacién en su discurso y vienen auspiciando diversos programas de
asistencia y de inversion social en sus 4reas de influencia, ya sea directamente
o en coordinacién con otras entidades, gubernamentales y no gubernamen-
tales.

La presente ponencia tiene como el proposito de evaluar los alcances
de esta novedosa promocién de la RSE en el Perta. Examinaremos primero
el contexto social e ideoldgico en el cual se sitian las iniciativas de los

' Este ensayo se sustenta en el estudio realizado en 1999 en el marco del Seminario
Empresa y Trabajo auspiciado por la Red para el Desarrollo de las Ciencias Sociales
conformada por la Universidad Catdlica del Per, la Universidad del Pacifico y el IEP.
Los resultados de este estudio fueron publicados por dicha red bajo el titulo «La
modernizacién empresarial en el Pertn. (Denis SuLmonT y Enrique VAsQurz, Editores,
Lima, 2000.
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promotores de la RSE, la naturaleza de estas iniciativas y su televancia
para los diferentes sectores empresariales del pafs; en segundo lugar,
precisaremos la concepcion de la RSE que tienen sus promotores; en
tercer lugar, indagaremos la implementacién practica por parte de las
empresas de acciones que entran en el campo de la RSE de acuerdo a
aquella concepcidn; y por ultimo, sugeriremos algunas reflexiones
aclaratorias sobre el significado de la RSE.

1. Iniciativas para la promocién de la RSE

1.1. El Pert de los 90

El tema de la RSE surge recién en el Pert de los afios 90, en un contexto
en el que destacan tres hechos importantes: 1) el impacto de una crisis
econdmica, social e institucional, que venia agravandose a fin de la década
anterior con el actuar terrorista y la hiperinflacion; 2) una mayor exigencia
a nivel local e internacional, por la atencién a los problemas ambientales; y
3) el predominio de una opcion liberal en el tratamiento de los problemas
econdémicos y sociales del pais. Estos hechos contribuyen a explicar el
interés de ciertos lideres empresariales por la RSE.

Dicho interés responde a una inquietud generalizada por la viabilidad
del pais. En efecto, la acumulacion de problemas, tales como la persistente
masificacién de la pobreza, el subempleo y la informalidad, el narcotrifico,
la mala calidad de la educacién y de la salud, el deterioro del medio am-
biente y la profundizaciéon de la crisis de las instituciones significan graves
factores de riesgo para cualquier inversion empresatial, incluso a corto
plazo. Muchos empresarios han sido afectados por la violencia terrorista y
delincuencial; y los gastos de seguridad de las empresas se han elevado
considerablemente.

La preocupacion por la viabilidad del pais se combina con la adhesion
del empresariado al modelo liberal de politica econémica y socio-laboral
aplicado de manera radical por el gobierno de Fujimori. Restringir la
intervencion del Estado y revalorar la iniciativa privada constituyen los
lineamientos centrales de este modelo. Frente al-tema de la RSE, la argu-
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mentacion liberal resulta ambivalente. Por un lado, asume una actitud cri-
tica por considerar que la responsabilidad de la empresa debe limitarse a
cumplir con las leyes y los aportantes de capital. Pero, por otro lado, es
favorable a una propuesta que propicia responsabilidades sociales asumi-
das de motu propio por la empresas, no como imposicion politica y
reglamentaria del Estado, sino como expresién de la libre iniciativa.

En el contexto de las politicas de estabilizacion econdmica, de control
de la violencia terrorista y de reformas liberales implementadas por el
Gobierno de Fujimoti, un sector del empresatio privado percibe la nece-
sidad de tomar iniciativas en el campo social. Para algunos de sus lideres,
particularmente los del grupo Pert 2021, no se trata tan sélo de mejorar
la imagen de sus empresas ante la poblacion, sino de llevar a cabo una
estrategia de transformacion profunda del palfs a largo plazo.

1.2. La visién de Peru 2021

En 1994, jovenes empresarios, provenientes de compaiifas lideres® con-
" formaron el grupo Pera 2021. Su objetivo era proponer y difundir una
«vision del futuro» y afirmar el rol de liderazgo del empresariado en la
transformacion del pafs. Tal como expresan en su manifiesto fundacional:
«Los empresarios debenos asumir este reto bistdrico porque, en el nundo actual, el enipresa-
1o es el principal agente del desarrollo, de la elevacidn y expansion del bienestar, y de la
calidad de vida humana. El empresario es el principal creador de la rigueza personal, social y
culturaly’.
Los planteamientos de Perd 2021 despertaron el interés de varios
organismos internacionales, entre ellos, la Fundacién Interamericana que
venia propiciando una estrategia de cooperacion de la empresa privada al

©

Entre los miembros del grupo se encuentran Arturo Woodman (Presidente Honora-
1io), Manuel Sotomayor (Presidente Ejecutivo, Alfredo Romero (Vice Presidente),
Walter Piazza, Luis Paredes, Octavio Mavila, Alberto Benavides de la Quintana,
Carlos Sotomayor, Alejandro Miro Quesada, José Antonio Aguirre Roca (miembros
del Consejo Consultivo).

* Pera 2021, Vision del futuro, Lima: 1994, p. 3.
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desarrollo. Sobre la base de esta coincidencia, dicha fundacién firmé en
1995 un acuerdo cooperativo con Perd 2021 y la ONG denominada
«Seguimiento, Analisis y Evaluaciéon para el Desarrollo» (SASE), para
implementar un programa de promocién de la RSE en el sector privado
peruano. Entre las actividades realizadas en el marco de este convenio,
destacan la organizaciéon de un conjunto de reuniones y seminarios, la
realizacion de varios estudios, asi como la implementacién de proyectos
pilotos de desarrollo local. Estas actividades contaron con la participacién
y auspicio de la CONFIEP y otros gremios empresariales. Pera 2021
recibié también el apoyo de la Fundacion Kellogg para el desarrollo de
sus actividades en las provincias y la promocién del diderazgo en filantropia»
en las empresas, las universidades y los gremios profesionales, y del Fondo
Mundial para la Naturaleza para impulsar la responsabilidad respeto al
medio ambiente.

Entre otras instituciones empresariales promotoras de la RSE, cabe
mencionar al Instituto Peruano de Administracion de Empresas IPAE),
que dedicé la Conferencia Anual de Ejecutivos en 1991 al tema «Respon-
sabilidad de la Empresa en el Desarrollo Nacionaly, y propicié un acerca-
miento del empresariado, a la juventud y los educadores mediante la
realizacién de «CADE estudiantiles» y seminarios sobre Educacién y Em-
presa.

No todos los gremios empresariales prestaron el mismo interés a la
RSE. La Sociedad Nacional de Industrias centrd su atencién en los pro-
blemas de coyuntura. Tan sélo menciona el tema de la RSE en forma
indirecta, al comentar sobre el rol que deberfa jugar la empresa en el
desarrollo del Pert, particularmente en lo concerniente a la generacién de
empleo.

En general, podemos observar que la promocién de la RSE fue
asumida ante todo por aquellos dirigentes relacionados con las grandes
empresas que ocupan una posiciéon proeminente en el mercado. Los
dirigentes de las demas empresas, sobre todo las de menor tamaiio, se
resisten a abordar el tema o lo ven con escepticismo y suspicacia. La razén
es que muchos asocian la RSE a una recarga de obligaciones sociales
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incompatible con las exigencias de competitividad de sus empresas. En
cambio, quienes asumen una perspectiva de RSE, la entienden como una
inversién, un modo de mejorar su relacion con la sociedad y de propiciar
un entorno favorable a los negocios. A su vez, destacan la necesidad de
contribuir a resolver los grandes problemas nacionales como condicién
para el desarrollo de sus empresas a largo plazo. Un argumento escuchado
con frecuencia entre ellos es que «no hay empresas sanas en sociedades
enfermas»®.

Cabe sefalar que el tema de la RSE no fue promovido por las esferas
gubernamentales. No obstante su énfasis en la liberalizacién de la actividad
empresarial. Esta actitud se suma a la persistente carencia de politica de
incentivos tributatios del Estado a las donaciones de las empresas®.

1.3. Creacién de instrumentos de medicién de la RSE

Parte de la promocién de la RSE, lo constituyen las iniciativas por crear
instrumentos de medicién y certificacién del desempefio social de las
empresas.

Una primera iniciativa fue la de Rafael Villegas, presidente del Instituto
de Desarrollo de la Productividad, quien coordiné con la CONFIEP y la
OIT la elaboracién de un Manual de Balance Social, adaptando al contexto
peruano la versién de un manual similar auspiciado por la Asociacion
Nacional de Industriales de Colombia. Publicado en 1997, este Manual
define el Balance Social como:

4 Citado por: MAKOWER, Joel, Beyond The Bottor Line. Business for social Responsability,
New York: Simon and Schuster, 1995.

Las donaciones no reciben ningin incentivo, salvo que se realice a favor de
Universidades y centros educativos reconocidos por el Ministerio de Educacion, de
centros Culturales reconocidos por el Instituto Nacional de Cultura y de entidades del
Sector Puablico Nacional (excepto empresas). Ademds, el receptor debe estar inscrito
en el Registro de Entidades Perceptoras de Donaciones con Beneficio Tributario
administrado por la SUNAT.
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«una técnica que permite a la empresa reunir informacion cuantitativa y cnalitativa, por

medio de la cual se puede seguir de manera objetiva el desarrollo de sus actividades, en el canipo

de los recursos humanos, asi cono medir su desenmpeiio en la inplementacion de programas de
cardcter social (internos y externos)y’.

El Balance social fue aplicado por pocas empresas (Extebandes,
D’Onotrio y Wong, entre otras). Es percibido por el empresariado como
un instrumento de diagnéstico mds que de gestion estratégica.

Otra perspectiva de medicién de la RSE ha sido elaborada por SASE
y Pert 20217, con el objetivo de comparar el desempefio de las empresas.
La metodologia considera: 1) la organizacién propiamente dicha (actitud
pasiva o proactiva; instancias involucradas en la toma de decisién; modos
de implementacién directa o indirecta; recursos usados, instrumentos de
medicién interna de resultados, etc.); 2) el entorno (poblacién atendida y
naturaleza de la actividad apoyada en el area de influencia de la empresa).
3) los beneficios para la empresa (productividad, identidad, reputacién e
imagen); vy 4) los beneficios para la comunidad (medio ambiente, salud,
educacion, atte, cultura y deporte).

Los resultados de la aplicacion de esta metodologia sirvieron como
elementos de juicio para definir a las empresas ganadoras del «Premio
Pert 2021 a la Responsabilidad Social Empresarialy. Dicho premio fue
entregado por primera vez en diciembre de 1998, a seis empresas: Backus,
Cervesur, Embotelladora Latinoamericana, Incapalca, Minera Yanacocha
y Nutriselva®.

En estos ultimos afios, ha habido interés por incorporar la «certifica-
ciény de las empresas en materia de responsabilidad social a nivel interna-
cional y nacional. Recientemente, algunas instituciones norteamericanas,

Confederacion Nacional de Instituciones Empresariales Privadas del Perd (CONFIEP)
y Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), Manual de Balance Social, Lima: 1997
p- 14.

Ver CARAVEDO, Baltazar, Perii: Empresas responsables, Lima: Ediciones SASE-Pera 2021,
1998, cap. 11.

Estas empresas fueron seleccionadas entre 120 que ingresaron en el proceso de evalua-
ciéon.
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tales como la Mayare Internacional’ vienen fomentando el «S5.4 §000»
(Social Acquiescence), a semejanza del ISO 9000 (certificado de calidad
total) o del ISO 14000 (certificado de proteccion ambiental) otorgado
por la International Standard Organization. E1 SA 8000 exige a las empre-
sas guardar estindares minimos de trato a sus trabajadores.

2. ¢Qué entienden por RSE sus promotores?

Los lideres y las instituciones que promueven la RSE no ofrecen una
definicidn precisa de lo que entienden por este término. El grueso de los
empresarios se resiste a entrar en discusiones de caracter conceptual sobre
este tema, que consideran estériles. El concepto de RSE es aplicado de
manera muy amplia a actividades, programas, estrategias y politicas sociales,
lo cual lleva a confusiones y mal entendidos. Sin pretender encerrar este el
concepto en una deficinién rigida, tratemos de aclarar los significados que
sus promotores le asignan. Para ello examinaremos los planteamientos de
SASE y de la Interamerican Fundacién.

2.1. La programacién estratégica de la relacién entre la empresa y
la sociedad

Baltazar Caravedo, miembro de SASE y colaborador de las instituciones
promotoras de la RSE en el Pery, entiende la RSE como un modo de
relacion de la empresa con su entorno, que propicia una interaccion de
reforzamiento mutuo en una perspectiva de largo plazo. Compara la RSE
con dos modos afines de relacién: la filantropia y la inversioén social.

La filantropia responde a motivos altruistas de los duefios. La inversion
social busca atender determinadas exigencias sociales y ambientales con el
fin de crear condiciones necesatias y favorables al desarrollo de la empresa.
La RSE se sustentarfa en una concepcién integral de la relacién entre la
empresa y la sociedad donde opera.

?  Firma consultora del Banco Mundial, del BID y de la OEA
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«Laaccién de responsabilidad social, sefiala Caravedo, implica (...) en primer
lugar, que las empresas desarrollen una vision integral de futuro en la que
no sélo estd incorporada la comunidad sobre la cual se asientan, sino,
también, su pais o su sociedad en un sentido mas extenso. En segundo
lugar, que emerja una nueva forma de organizacién, que promueva
liderazgos internos, los mismos que contribuyen a reforzar la misién que
se traza la empresa y la productividad empresarial. En tercer lugar, su
proyeccion interna (dentro de la empresa) y externa (hacia su entorno
externo) las lleva a movilizar no sélo dinero y equipo; sus aportes se hacen,
también, en recursos humanos y profesionales, dando tiempo para que lo
propios trabajadores aporten su conocimiento a las diversas actividades

que se desatrollen en la sociedad»'.

BENEFICIOS PARA LA
MOTIVACION EMPRESA
FILANTROPIA | Altruista i
Beneficios para la Viabilidad y rentabilidad a
INVERSION empresa a través mediano plazo;mejora de
SOCIAL de beneficios a imagen
la comunidad
RESPONSABI- Armonlz.ac.lon Viabilidad y rcntabll'ldad a
entre objetivos largo plazo. reconoci-
P ivad bi iento ciudad
SOCIAL privados y bien miento ciudadano
comun

Elaboracién propia, en base a Caravedo, 1997.

Un ejemplo de filantropia empresarial lo constituye Luis Hochshild,

cuyas obras caritativas fueron reveladas luego de su muerte por Mgr

Bambaren, amigo de su familia. Entre ellas se encuentran: el «Hogar de la

" CaAraVEDO, Baltazar, Persi: Empresas responsables, T.ima: Ediciones SASE-Peru 2021,

1998, p. 32.
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Nifia» de Ancon; parques infantiles en varios pueblos jévenes; un comedot
a cargo de las misioneras de la caridad de Madre Teresa y un centro de
produccién de sillas de ruedas y muletas a cargo de discapacitados en
Villa El Salvador; la Plaza del Nifio en el Cerro de la Juventud en Chimbote;
un hogar para nifias que viven en alto riesgo en la calle. Recordemos que el
ingeniero Hochshild fue también uno de los principales promotores del
TEPSUP.

La inversion social puede ilustrarse con el caso de las empresas mineras
que operan en zonas apartadas y tienen que asumir los costos relacionados
alavivienda y los servicios basicos para los trabajadores. También, entrarfan
en el rubro de la inversioén social los Programas de Acondicionamiento
del Medio Ambiente. El concepto puede aplicarse al apoyo que brinda
una empresa a la capacitacion de su personal y un proyecto de desarrollo
local en su area de influencia.

Las acciones que Sase, Pert 2021 y CONFIEP presentan como mo-
delos de RSE se reficren a los diversos programas sociales auspiciados,
financiados y ejecutados por grandes empresas (Ver en anexo los casos de
Backus, Milpo, Consorcio Pesquero). Muchas de estas acciones cortes-
ponden a iniciativas filantropicas y de inversion social y ambiental. Lo que
les acerca a una perspectiva de RSE serfa la existencia de una politica
corporativa deliberada y sistemdtica con visién de futuro.

La concepcidn que propone Caravedo es cercana al enfoque estratégi-
co de la RSE sustentado por Kenneth Andrews a principios de los afios
70" Este enfoque subraya los inevitables impactos sociales de la actividad
empresarial y la necesidad de compatibilizar la bisqueda de los objetivos
econémicos particulares con los objetivos sociales publicos. Andrews con-
sidera que la estrategia empresarial se define a partir de cuatro aspectos
basicos: 1) la estimacion de las oportunidades y riesgos actuales y futuros

" Profesor de la Harvard Business School, autor de un libro pionero sobre la estrategia
de la empresa: E/ concepto de strategia de la Empresa, Buenos Aires: Ediciones Orbis,
1984 (original en inglés: 1971).
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en el entorno de la empresa; 2) la valoracién de los recursos materiales,
técnicos, financieros y de direccidn; 3) la determinacién de los valores
personales de los directivos y de la cultura organizacional; y 4) la identifi-
cacion y la aceptacion de las responsabilidades sociales de la empresa.

El argumento estratégico implica un cambio fundamental respecto a
la concepcion paternalista y filantrépica de la RSE que introdujo Carnegie
a fines de siglo XIX en los Estados Unidos'. Pero adicionalmente se
diferencia tanto del liberalismo econdémico, segun el cual /lz empresa sirve
mejor a la sociedad si se concentra solamente en sus intereses econdmicos privades, cComo
del intervencionismo estatal, segin el cual & empresa debe ser regulada o contro-
lada por una autoridad politica priblica. El punto de vista estratégico de la
RSE considera que la empresa servird mejor a sus propios intereses y los
de la sociedad si decide asumir voluntariamente sus responsabilidades socia-
les y las incorpora en su politica estratégica..

2.2. Cooperaciéon empresarial al desarrollo
El punto de vista sistematizado por la Fundacién Inter: mericana bajo el

nombre de «estrategia de inversion socialy apunta a fomentar la cooperacién
de la empresa privada al desarrollo, particularmente el desarrollo local. La

> Recoremos que Andrew Carnegie, magnate del acerc, fue quien acufié el concepto de
RSE en los Estados y lo popularizé a través de su libro «Gospel of Wealth» (Evangelio
de la Riqueza) publicado en 1889, en el que argumenta que las personas mas ricas y sus
empresas tenfan la responsabilidad de administrar la riqueza para el bien de toda la
sociedad y de asistir, proteger y guiar a los menos afortunados. Siguiendo esta concep-
cién e incentivados por ventajas tributarias, las grandes corporaciones notteamerica-
nas financiaron una amplia gama de actividades de caracter filintropico y constituye-
ron numerosas fundaciones, varias de las cuales han venido desempefiado un rol
importante en América Latina. En el Per, la filantropia empresarial no conté con una
politica institucional ni incentivos tributarios favorables y su desarrollo fue limitado.
Andrew polemiza con Milton Friedman, destacado exponente del liberalismo
monetarista de la Escuela de Chicago. En su libro Capitalismo y Libertad, Friedman
rechaza tajantemente el enfoque de la RSE.
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RSE es entendida como contribucién de las empresas al financiamiento y
la realizacién de proyectos especificos de desarrollo en favor de la
comunidad, junto con otras instancias gubernamentales y no guberna-
mentales. Dicha contribucién incluye el saber hacer de la empresa y las
competencias de su personal. Como dice el Presidente de la Fundacién
Interamericana, George Evans:

«El desarrollo es responsabilidad de todos, incluido ¢l sector privade. Cada veg mas, los
Sfuncionarios del gobierno y los lideres de la commnidad se unen a los hombres de negocios para
completar las actividades de desarrollo y hacerlas sostenibles. Se estd haciendo esto, y estd
Sfuncionando, por el bien de cada nno, y por el bien de todos. A eso se traduce el desarrollo hoy
dia: la colaboracion multisectorial en interés propio y en interés comim'*.

Un aspecto clave de la estrategia de inversion social es la constitucién
de alianzas eficaces entre la empresa privada y otras instituciones compro-
metidas con el desarrollo de base. Se entienden las empresas como «so-
cias» del desarrollo.

El hablar de «inversion social» subraya la idea que la cooperacion al
desarrollo resulta rentable para la propia empresa a mediano plazo.

La estrategia de inversién social es también compatible con una con-
cepcion amplia de las diferentes modalidades de contribucién de las em-
presas al desarrollo. Asi lo expresa Jane Nelson, director del «Foro de
Lideres Empresariales del Principe de Gales»':

«lLas empresas pueden contribuir al desarrollo sostenible principalmente en tres formas:

Ante todo, mediante la realizacién eficiente y ética de sus actividades comerciales

basicas en una forma que aumente al maximo los beneficios secundarios y los

multiplicadores para los paises y las localidades anfitriones (...). Segundo, me-
diante inversiones sociales —que consisten no solo en donaciones filantrépicas

a entidades de beneficencia locales, sino también en asesoramiento gerencial y

técnico (...). Tercero, las empresas pueden realizar un aporte util al debate sobre

Desarrollo de Base, Revista de la Fundacién Interamericana, vol. 21 nimero 2, Arlington,
Virginia: 1998, p. 3.

Este foro es una red mundial de empresas que trabajan en colaboracion con organis-
mos gubernamentales, ONG y grupos comunitarios para promover la accién civica de
las empresas y alianzas intersectoriales en diferentes continentes.
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politica pablica. (...) Una empresa gue es buena cindadana es una compariia que maneja de
Jorma responsable su inipacto econdmico, social y ambiental en cada uno de estos fres canipos

(L0,
2.3. ;Cuales son los sectores involucrados en la RSE?

Los promotores de la RSE se preocupan por determinar los principales
ambitos de aplicacion de la RSE. El Manual de Balance Social de la OIT
distingue dos grandes areas: un area interna, que se refiere al cumplimiento
de la responsabilidad social respecto a los trabajadores, y un area externa,
que se refiere al cumplimiento de la responsabilidad social respecto a un
conjunto de grupos externos con los cuales la empresa entabla relaciones.
Estos ultimos son clasificados del siguiente modo: 1) las llamadas «rela-
ciones primariasy, que comprenden la familia del trabajador, los pensio-
nistas, los accionistas, los agentes intermediarios, los consumidores finales,
los competidores, los acreedores, los proveedores), 2) las relaciones con
la comunidad local, la sociedad y el sector pablico, 3) las relaciones con
otras instituciones (gremios, medios de comunicacién, universidades), y 4)
las relaciones con el medio ambiente.

Un concepto util para precisar los alcances de la RSE lo constituye el
de «apostadores», denominados también «grupos de interés»'”. Dichos
apostadotes se definen como aquellos individuos, grupos e instituciones
involucrados en el desempefio concreto de una empresa, y a los cuales
ésta debe alguna retribucion, restituciéon u otras obligaciones.

' NELSON, Jane. «l.as empresas como socias en el desarrollo. Fortalecimiento de la con-

tribucién publica de la empresa privada», en Desarrollo de Base, op. cit., 1998, p. 7.
El término de «apostadores» es una traduccion literal de «stakeholdersy, palabra que en
inglés hace juego con «stokeholdersy (accionistas). Ver: FreEMAN R., Edward y David
L. Reip, «Stockholders and Stakeholders: A New Perspective on Corporate
Governancen, en California Management Review, Spring, 1983, p. 91.Ver: Kast y
Rosenzweig, «Responsabilidad social y ética personals en Adwinistraciin en las organiza-
ciones, México: Mc Graw-Hill, 1993, p. 167.
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INTERESES DE LOS SECTORES INVOLUCRADOS EN LA ACTIVIDAD
DE LA EMPRESA
SECTORES | INTERESES
Socios y e beneficio e incremento del valor de la empresa
accionistas | ¢ rentabilidad y liquidez de las inversiones
e transparencia de las operaciones y proyectos
e  participacion y control de la gestion

Directivos e poder de decisién y control; capacidad de gestion
e influencia, prestigio e ingresos
e desarrollo de las ideas y capacidades propias

e maximizacion del valor de la empresa
Trabajadores | e  salario, prestaciones sociales, seguridad, higiene y salud laboral
e seguridad en el puesto de trabajo
e promocién personal y humana
e capacidad de interlocucién; participacién
Clientes e calidad y justa relacién calidad-precio

e informacidn veraz y clara sobre productos y precios

e pgarantia de la integridad, seguridad y salud de los consumidores,
usuarios y clientes

e servicio postventa

Proveedores

aceptacion de los principios de libre mercado
capacidad de pago
informacion clara de las posibilidades comerciales

respeto de marcas y de la propiedad industrial

Competidores | o  respeto de la libre competencia
reciprocidad de las relaciones

e cumplimiento de los compromisos
e cooperacién en diferentes politicas empresariales

Comunidad | e obligaciones fiscales, cumplimiento de la ley
Entorno local | ¢ contribucién positiva al desarrollo econémico

Estgdo e colaboracion con instituciones sociales, culturales y cientificas
Sociedad en s 5 4
senessl e Respeto de valores morales, tradicionales y religiosas

e Cuidado, respeto y mejora del medio ambiente

Elaborado en base a: Domingo Garcia Marza, «Asesoria ética en la empresa: hacia un
nuevo concepto de la empresar. En: Adela Cortina, Etica de la Empresa. Clave para una
Nueva Cultura Empresarial. Madrid: Ed. Trotta, 1996, p. 134.

La referencia a los grupos de interés o sectores involucrados surgiere
que los integrantes de la sociedad que contribuyen de algiin modo al desa-
rrollo de la actividad empresarial y soportan sus costos, tienen derecho a
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recibir una retribucién por su contribucion, y una atencién por los efectos
negativos que les puede ocasionar dicha actividad. La responsabilidad
social de una empresa respecto a cada uno de los sectores involucrados se
basa un principio de justicia, que de modo simplificado se traduce en una
exigencia de reciprocidad: «nos dan y les debemosy.

Podemos ilustrar este enfoque con el esquema que presentd la compa-

fifa chilena Luchetti para sustentar su Plan de Responsabilidad Social Cot-
porativa a fines de 1998,

PLAN DE RESPONSABILIDAD SOCIAL CORPORATIVA DE LUCCHETI
DEL PERU (1998)
MISION produccién -y comercializacién de productos alimenticios (pastas, aceite);
calidad, y excelencia; rentabilidad justa; respeto al medio ambiente; desarrollo de la
calidad de vida
ACTOR NOS DAN | LE COMO . |[ACCIONES
DEBEMOS :
Accionistas Inversion Rentabilidad Gestion eficiente | Plan estratégico
. ; Programa de
Consumidores | Ingreso Calidad Calidad ISO 9000
Remuneraciones,
Programa de .
: Desarrollo . capacita-
Personal Compromiso | . Relaciones 2
integral H cién, respeto, buenas
umanas - .
condiciones de trabajo
Comu Apovo Actividades ComedoF cst.lzoi)-ulares;
nidad POy promocionales Apayo ailnsiiglones
locales
Veci Mejor calidad de Ap oyo 8 Programas para micro y
o : actividades .
c nos vida p pequefias empresas
< productivas
& Existencia Proceso . . .
i3 . Silo de trigo hermético,
; productivo
Medio : . planta de efluente.
: . inofensivo y it
ambi Conservacién Sisterna de gestion
Apoyoa la +
ente i6nd ambiental
conser-vacion dae ISO 14000
los pantanos
Elaborado en base a la exposicién de Salvador Carlos Perez Gerente de la Empresa
Lucchetti del Perd en el III Simposio Internacional «Empresa Moderna y
Responsabilidad Socialy, Peri 2021, CONFIEP, COMEXPERU, Lima 3 de diciembre de
1998.

18

Este plan fue elaborado por una consultora chilena dirigida por el socidlogo Eugenio
Tironi, en respuesta a la controversia suscitada a raiz de la construccién de una impor-
tante planta de produccién de fideos al lado de la reserva ecoldgica de los Pantanos de
Villa al sur de Lima.
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La atencién a los sectores involucrados lleva a relacionar el concepto
de RSE con la capacidad de respuesta de las empresas respecto a las
crecientes exigencias que la sociedad tiene respecto a ellas. De acuerdo al
analisis de Archie B. Carroll, los ciudadanos esperan en primer lugar que
las empresas produzcan con eficiencia y calidad los bienes y servicios que
requiere la sociedad; en segundo lugar, que actien de acuerdo a los reque-
rimientos juridicos establecidos; en tercer lugar, que actiien también de
acuerdo a principios éticos basicos; y finalmente, que colaboren volunta-
riamente de acuerdo a sus capacidades y habilidades en determinadas
areas de interés social. Las respuestas a estas expectativas configuran las
principales categorias de responsabilidades sociales de una empresa.

3. Las practicas empresariales

Para analizar las experiencias de los empresarios peruanos relativas a la
RSE nos apoyaremos en el resultado de las encuestas aplicadas por Peri
2021 y SASE, asi como nuestros propios estudios de casos.

3.1. Tipo de actividades y politicas

El primer estudio «Apoyo-SASE» efectuado en 1996 se circunscribi6 a
grandes empresas que ejecutaban actividades relacionadas de alguna ma-
nera con el concepto de RSE". A partir de sus resultados se puede preci-
sar cudl es el tipo de actividad, bajo qué modalidad y de acuerdo a qué
politica, intervienen las empresas. En resumen, las principales conclusiones
son las siguientes:

1. Las iniciativas empresariales abarcan una amplia gama de actividades.
El primer lugar lo ocupa el tema de la educacion, luego el de la salud,
el deporte y la recreacidn, y el medio ambiente; y finalmente la ciencia
e investigacion, el arte y la cultura.

¥ Estudio efectuado por el Instituto Apoyo y SASE en 1996 se sustenta en una encuesta

a 167 empresas grandes en Lima Metropolitana, y seis estudios de casos Ver: Instituto
Apoyo-SASE, Nuevas Tendencias en la contribucion al desarrollo social. Empresa y ONGD,
Lima: 1996, cap. 3.
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2. En la mayoria de los casos (64%) la ejecucion de las actividades esta
directamente a cargo de la empresa. La intervencion de terceros es
limitada; cuando se da, involucra a los municipios, las instituciones
educativas y culturales, y las fundaciones, y en menor medida al gobierno
central, la iglesia y las ONG.

3. Lainstancia principal de decisién para la participacion de la empresa
en estas actividades es la gerencia general (61%). El directorio o el
presidente del directorio intervienen en un 22% de los casos.

4. El 42% de las empresas declaran seguir una politica deliberada de
RSE. Las demas consideran que sus actividades responden a las
solicitudes presentadas o a iniciativas de su personal.

5. Las modalidades principales de participacién de las empresas consisten
en proporcionar productos, materiales y equipos, brindar apoyo
técnico o aportar horas de trabajo. Un tercio declara que financia
proyectos, y también un tercio que financia instituciones.

TIPOS DE ACTIVIDADES DE RSE (encuesta APOYO-SASE, 1996)

Salud y Alimentacion (construccion de postas médicas, donacién de
medicinas, colaboracién en campafias de vacunacién, chatlas sobre planificacién
familiar).

Educacién (construccion de locales, donacién de materiales educativos,
experimentacién de propuestas alternativas de educacién).

Medio ambiente (reforestacion, educacién ambiental, preservacion de especies
en via de extincion).

Arte y cultura (exposiciones, testauraciones artisticas, publicacién de libros,
apoyo a asociaciones culturales y museos, auspicio a eventos culturales).
Deporte y recreacion (auspicio de clubes, federaciones y depottistas amateur y
profesionales, donaciones, canje publicitario).

Ciencia e investigacion (financiamiento de investigaciones cientificas, premios
a investigadores, difusién de videos sobre temas cientificos).

Otros servicios basicos (eléctricos y agua potable, construccién de vivienda,
aportes a la seguridad ciudadana).

Fortalecimiento de la gestion del Estado (promocién de la capacidad de
gestién de gobiernos locales; cesién de personal profesional, apoyo a actividades
relacionadas a la imagen internacional del pais).

Asistencia técnica a la poblacién (agricultura, microempresa).
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El estudio SASE? de 1998, a diferencia del anterior, tuvo una cobertura
nacional (60% de la muestra son empresas ubicadas fuera de Lima) y
abarca a empresas grandes (51%), medianas (42%) y pequenas (7%). Las
119 empresas entrevistadas realizaron inversiones en el campo social equi-
valente a 56 millones de délares en 1997. Las inversiones mayores cottes-
ponden a las grandes empresas, y a los sectores minero e industrial.

El estudio muestra que las empresas prefieren claramente la inversién
social a la filantropia. Las donaciones de caricter filantrépico representan
tan sélo el 8% del total de sus aportes sociales; el 92% restante correspon-
de a inversiones sociales dedicadas al medio ambiente, la comunidad y los
trabajadores. Se observa que la inversién social de las empresas en lo
laboral es reducida; la mayor parte se dirige hacia su entorno externo
(medio ambiente y comunidad). El estudio confirma que las empresas
concentran sus inversiones en las areas tematicas de educacién y salud.

DISTRIBUCION DE LOS APORTES SOCIALES DE LAS
EMPRESAS - ENCUESTA SASE (1998)

Tipo de aporte social de las empresas | miles de US $ % %
1. Total Filantropia 3,429 8

2. Medio ambiente 18,528 49
3. Comunidad 12,063 32
4. Trabajadores 7.212 19
Total Inversion Social (24 3+ 4) 37,803 92 100
Total Filantropia + Inversidén Social 41,232 100

Indice de filantropia (donaciones/utilidades): 0.4%

Indice de inversion social (inversiones/ventas)  0.6%.

Fuente: Encuesta SASE-1998 (119 empresas a nivel nacional). Caravedo, Baltazar, Res-
ponsabilidad social de la empresa, Lima, SASE-Pera 2021, 1998. (Elaboracion propia en base
al Cuadro 6).

El estudio permite apreciar que sélo el 29% de las empresas adopta una
actitud proactiva en la definicion de una politica de RSE (proporciéon me-

2 Véase: CARAVEDO, Baltazar, Perii: Empresas responsables, Lima: Ediciones SASE-Perd

2021, 1998.
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nor a la detectada por el estudio anterior). El 37% tiene una actitud pasiva,
y el resto ambigua. La mayorfa no adopta métodos de medicién de resulta-
dos de sus practicas sociales. Algunas empresas suelen emplear encuestas de
opinién y grupos focales. Pero sélo una declard conocer y aplicar el Balance
Social. Los entrevistados reconocen que las inversiones sociales traen bene-
ficios a la empresa sobre todo en términos de reputacién e imagen.

Comentando estos resultados, Caravedo concluye: «En #rminos genera-
les, se puede decir que el universo de empresas no ha logrado establecer completamente la
relacion entre los beneficios de la conunidad y los beneficios de la empresa. Bl hecho gue
no exista una comprension cabal que ‘todos ganan’ (comunidad y empresa o entorno y
empresa) le resta sentido de largo plago a la inversion social efectnada, y también
competitividad, dadas las nuevas reglas de la economia globalizada»™.

2.2. Programas sociales de empresas lideres

Para completar el analisis anterior, examinaremos los programas sociales
de tres empresas lideres: la Unién de Cervecerfa Backus, Milpo S.A. y el
Sindicato Pesquero del Perd S.A. (SIPESA) (ver cuadros en anexo).

La politica social de Backus, lider de la industria cervecera, es la mas
diversificada; comprende varios programas de cardcter filantrépico (Fun-
dacién para la Recuperacion de las Especies en Via de Extincion, etc.). En el
terreno de la inversion social, da prioridad a las actividades de educacién,
(resalta una importante videoteca puesta al servicio de las escuelas y cole-
gios); y el apoyo a instituciones locales (municipios, bomberos, etc.). Cabe
mencionar su rol de patrocinador de un importante equipo de futbol.

Milpo S.A., una de las empresas lideres de la mineria, puso énfasis en la
organizacion de una estrategia integral de acondicionamiento ambiental,
involucrando el conjunto de la poblacién de su area de influencia; también
destacan sus programas de salud materno infandl y planificacién, y de
prevencién contra las drogas y el alcohol. La empresa recurre
sistematicamente a la asesoria de ONG especializadas.

# Ibidem., p. 98.
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SIPESA, lider en el sector pesquero, focalizo sus iniciativas sociales en
tres programas: el primero, llamado «inversiones en tecnologia para la
descontaminaciony, esta directamente relacionado con la actividad pro-
ductiva de la empresa; el segundo, llamado «elaboracién de alimentos
nutritivos con harina de pescado» corresponde a la intencién de dar un
uso mas social a sus propios productos; y el tercero, llamado «apoyo al
deporte para la juventud en Chimbote», apunta a ganar la simpatia de la
poblacién que reside en el area de influencia de la empresa. La presenta-
ci6én de este plan suscité un debate sobre la congruencia del programa de
descontaminacion, sugiriendo que la empresa deberfa reducir primero la
fuente de contaminacién mediante inversiones que eviten los desperdicios
de pescado.

En los tres casos, llama la atencién el hecho que las empresas no incluyen
o dejan en un segundo plano las acciones orientadas a mejorar la situacién
socio-laboral de los propios trabajadores, y propiciar su participacién y
desarrollo personal.

3. ¢Cémo sacar punta a la RSE?
3.1. Ambigiiedad del discurso sobre la RSE

Hemos visto que el enfoque de la RSE que promueven los empresarios
nucleados alrededor del grupo Pera 2021 y la CONFIEP, responde a una
preocupacién por la viabilidad del pais y la busqueda de una respuesta a
los problemas sociales y ambientales compatibles con las opciones liberales.
Tal enfoque consiste en una propuesta de programacién estratégica de la
relacion entre la empresa con su entorno social, propuesta que supone una
vision de largo plazo y que pone énfasis en la cooperacion de la empresa
privada, junto con instituciones de la sociedad civil y del Estado, a proyectos
especificos de desarrollo, particularmente a nivel local.

Constatamos que la mayoria de los empresarios tienen una actitud
ambivalente y escéptica respecto al tema de la RSE. Coinciden en térmi-
nos generales con la perspectiva estratégica, pero dudan de su aplicacién
practica. Les preocupan los costos sociales de la RSE. Comparten la idea
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que solo las empresas de mayores recursos pueden sostener actividades
de proyeccién social. Tras el membrete de la RSE, perciben una mezcla
de propésitos especificos —algunos filantrépicos, otros de inversioén so-

cial— que responden a la promocién de la buena imagen de la empresa

mas que a una estrategia de largo plazo. Les llama la atencion la inconsis-
tencia del testimonio de algunas empresas que resalta las actividades de
beneficencia social, sin tratar la prevencion de los problemas que ella mis-
ma genera.

El andlisis de los programas de proyeccién social asumidos por las
empresas confirma esta percepcién de ambigiedad. Observamos que
los principales focos de atencién han sido el medio ambiente y el entorno
local; y anotamos el hecho que muchos programas de RSE incluyen el
financiamiento y la ejecucién de los planes de acondicionamiento del me-
dio ambiente que las empresas tienen la obligacién de cumplir por ley.
Constatamos que las iniciativas relativas a los trabajadores ocupan poco
espacio en el campo de acciéon que las empresas asocian a una estrategia
de RSE. La ambigiiedad se deriva también del hecho que las empresas no
establecen una distincion clara entre filantropia, inversion social y RSE, e
incluyen a todas bajo una misma denominacion: la de RSE o de inversion
social.

Hemos visto que el tema de la RSE encuentra resistencia en los estratos
de las empresas que cuentan con menos recursos y poder. La mediana
empresa es muy vulnerable a la competencia y es objeto de presiones de
corto plazo; su margen de ganancia no le permite realizar mucha inver-
sion social. La posibilidad de tal inversién es aun mas remota en el caso de
las pequefias empresas. Para sobrevivir, muchas de ellas tratan de evadir
los gastos fiscales y sociales, y son fuertemente destructoras de recursos
naturales. Desde el punto de vista de la mediana y pequefia empresa, el
enfoque de la RSE no puede centrarse en la filantropia ni la inversion
social, sino en el respeto a los derechos basicos de los clientes, de los
trabajadotes y del entorno donde operan.

En sintesis, podemos decir que el uso del concepto de RSE se presta a
ambigtiedades. Si bien sus promotores lo han relacionado con una propuesta
estratégica, no precisaron mucho lo que significa la RSE como tal, dejando
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abiertos diversos usos y abusos del término. Dichas ambigtiedades pueden
afectar la credibilidad de la propuesta estratégica asociada a la RSE.

Por ello, teiteramos la necesidad de precisar los alcances de la RSE, sin
cosificar ni ideologizar el concepto. Concluiremos este ensayo sugiriendo
tres proposiciones que contribuyen a este fin: la primera, referida a la
dimensién ética y politica de la RSE; la segunda, a su papel autoregulador
dentro de un proceso de regulacién conjunta y la tercera, a la fundamen-
tacién de cudles son las responsabilidades sociales y ciudadanas basicas de
una empresa.

3.2. La RSE implica una actitud proactiva, que involucra la ética y
politica

Hablar de responsabilidad empresarial es reconocer a las empresas y a
quienes las dirigen como sujetos capaces de evaluar, definir valores y ob-
jetivos, decidir y responder por sus actos ante si y los demas. La nocién de
responsabilidad involucra dos aspectos: por un lado el reconocimiento de
las personas y de las instituciones como «sujetos autdbnomosy con cierto
poder y facultad para elegir; y, por otro, la exigencia que aquellos sujetos
se preocupen por las consecuencias de sus acciones sobre los demads. La
responsabilidad es una nocién relacional. Su opuesto es la «negligenciay»
(del latin «negligere»: romper el lazo).

La empresa es una persona juridica responsable ante la ley, la cual pre-
vé la obligacién de reparar un dafio causado y de someterse a un castigo
cuando comete un delito. Pero, como dice el filésofo francés Paul Ricoeut:
«la responsabilidad es una obligaciéon de hacer lo que va mds alla de la
reparacion o del castigon™. La tesponsabilidad supone una actitud proactiva
de un sujeto que actia deliberadamente no por obligacion externa, sino
port conviccidén propia, asumiendo las consecuencias de su actuacion, con
una visién de futuro

2 RICOEUR, Paul, «Le concept de responsabilité, en Esprit, noviembre, Paris: 1994,
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Hablar de responsabilidad supone, pues, incursionar en el campo de la
ética y de la politica. La ética nos remite a la capacidad de la empresa de
emitit un juicio sobre su propia accién, y de actuar de acuerdo a sus
propias convicciones y a las consecuencias de sus decisiones®. La ética
permite sentar las bases de las relaciones de confianza y de cooperacién
indispensables para la convivencia social, las transacciones econdmicas y el
desarrollo. Una responsabilidad empresarial proactiva motiva a su vez la
accién politica. La exigencia ética de atender a los problemas sociales
debe traducirse en politicas gubernamentales eficaces. De este modo, la
RSE, entendida como actitud proactiva de cada empresa, puede aportar
a la elaboracién y la implementacién de dichas politicas.

La institucionalizacion de la ética en el ambito empresarial reviste una
gran importancia para facilitar el comportamiento ético de sus miembros.
Hace posible que las personas contratadas puedan comportarse segun su
conciencia sin tener que ser héroes, esto es, sin arriesgar su puesto de
trabajo al momento de negarse a asumir una practica éticamente inacepta-
ble. La institucionalizacién de una ética corporativa puede reforzarse me-
diante un cédigo de conducta y procedimientos de evaluacion de auditoria
y de monitoreo.

4.3. La RSE es una modalidad de autoregulacién dentro de un
proceso de regulaciéon conjunta

La RSE tiene el caricter de obligacién voluntatiamente aceptada®. A dife-
rencia de la «regulacién de control» impuesta por la autoridad guberna-

®  El comportamiento responsable implica considerar las consecuencias concretas de las

decisiones tomadas. No basta estar convencido de la bondad de los principios que guian
la accién; importa los resultados efectivos. Pero fijarse sélo en las consecuencias lleva a
olvidarse de los valores. Es necesario buscar un equilibrio entre lo que Max Weber
llamaba la ética de la conviccién (o de la intencidn) y la ética de la responsabilidad.
Coincidimos con Adela Cortina que considera que «entre la conviccién intolerante y el
pragmatismo del todo vale, la actitud mas sabia es la responsabilidad convencidan.
(CorTing, Adela. Etica de la empresa. Clave para una nueva Cultura Empresarial, p.79).

Como lo expresan Kast y Rosenzweig: «L.a RSE puede ser entendida como una forma
de autocontrol méds que de aplicacién forzada de ciertos tipos de comportamientos a
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mental, la RSE constituye una modalidad de regulaciéon auténoma. Esta
modalidad sin embargo no actia sola; es estimulada por las presiones
ejercidas desde la sociedad civil y el Estado; pero, a su vez, contribuye a
reducir el peso de dichas presiones. La autoregulacién empresatial forma
parte de un proceso de regulacion conjunta, donde intervienen una setie
de fuerzas sociales y politicas®

Una propuesta util para situar el papel de la RSE en el proceso de
regulacion conjunta es la «herradura conceptualy de Henry Mintzberg®.
Este esquema considera un repertorio de ocho modalidades de regula-
cion del poder de las grandes corporaciones: 1) confiar en la responsabi-
lidad de los ejecutivos 2) presionar mediante los sindicatos, las asociaciones
de consumidores, los medios de comunicacién y otras formas de activismo
social; 3) regular mediante leyes, reglamentos y agencias; 4) democratizar
mediante la participacién de grupos de intetés en la toma de decisiones; 5)
racionalizar transfiriendo el control al gobierno; 6) restaurar el poder de
los accionistas; 7) inducir mediante exonetaciones tributarias y otros in-
centivos; y 8) ignorar las responsabilidades sociales de la empresa.

Mintzberg propone combinar aquellas modalidades de regulacion de
tal modo que la sociedad pueda «controlar las corporacionesy, sin petju-
dicar su capacidad de produccién eficiente en beneficio de la colectividad.
Ssu propuesta se resume del siguiente modo: primero poder confiar; se-
gundo, presionar incesantemente: después de eso, tratar de democratizar;
luego, sélo cuando sea estrictamente necesatio, regular e inducir; muy oca-
sional y selectivamente, nacionalizar y restaurar; finalmente, y por encima
de todo, nunca ignorar.

partir de fuentes externas. Estd estructurado para hacer que los intereses privados de
las corporaciones respondan a las necesidades sociales. En cierto sentido es una alter-
nativa a otras formas de control social como el mercado, las reglamentaciones guber-
namentales, las actividades de los sindicatos y las presiones de los grupos de interésy.
IKAST y ROSENZWEIG, 0p. at., p. 163.

Ver: REYNAUD, Jean-Daniel, Les régles du jeu, L'action collective ot la régulation sociale, Paris:
Armand Colin Editor, 1992, pp. 113-115.

* Ver: Henry MINTZBERG: «Quién debetia controlar la organizacién» En: Mintzberg y /a

Direccin, Madrid: Edicién Diaz y Santos S.A., 1991, cap. 15.
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3.4. Toda empresa combina fines particulares de ganancia con una
funcidn social. El nucleo central de sus responsabilidades sociales
esta relacionado con la calidad de los bienes y servicios que ofrece,
asi como las condiciones de trabajo y de vida de quienes contribuyen
a la producciéon de estos bienes y servicios

La RSE guarda relacién con los fines que persigue la empresa. Toda
emptresa es una institucién auténoma que persigue fines particulares
mediante una actividad econémica que ha de cumplir necesariamente una
funcidén social. Los fines particulares comprenden las expectativas de
ganancia de los aportantes de capital y de los trabajadores. La concrecidén
de dichos fines implica que la empresa sea rentable y sostenible econémica-
mente; lo cual implica a su vez que sea productora eficiente de bienes y
servicios utiles para la sociedad. Ambas condiciones son inseparables y
nos remiten al nicleo basico de responsabilidades que ha de asumir toda
direcciéon empresarial.

La primera responsabilidad de una empresa, la que legitima su actividad
lucrativa ante la sociedad, consiste en contribuir a satisfacer de modo
aceptable necesidades concretas de dicha sociedad. Esta responsabilidad
social basica significa 1) cuidar la calidad de los bienes y servicios oftecidos,
asegurar que no traigan consecuencias dafiinas para los consumidores y
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para el medio ambiente; y 2) cuidar que las condiciones de produccién de
dichos bienes y servicios sean adecuadas, tanto para los trabajadores y los
proveedores, como para el entorno social y ambiental.

A partir del nicleo de responsabilidades basicas sefialadas, las empre-
sas han de asumir responsabilidades adicionales llamadas «ciudadanas, las
que se sustentan en el deber de prestar atencidn a los bienes comunes y
publicos de la sociedad, y de tomar en cuenta las externalidades negativas
y positivas de sus actividades sobte dichos bienes”. Estas responsabilida-
des empresariales ciudadanas responden a las siguientes exigencias: 1) con-
tribuir a los gastos publicos mediante el pago de los impuestos; 2) cumplir
de modo proactivo con las leyes; y 3) colaborar con el Estado y las insti-
tuciones de la sociedad civil a la resolucién de los problemas del bien
comun que afectan el entorno local, nacional e internacional.

La nocién de RSE debe quedar abierta a multiples campos de accién,
pero sin perder de vista el nucleo central de responsabilidades relacionado
con la actividad productiva propia de la empresa. En particular, hay que
subrayar la responsabilidad con los consumidores, los trabajadores y el
medio ambiente.

¥ Las «externalidades» de la actividad empresarial designan las consecuencias (costos o
beneficios) para una colectividad que resultan de las acciones de una empresa, pero
que no son tomadas en cuenta en sus calculos econémicos: por ejemplo, una externalidad
negativa es la contaminacion de un tio que afecta a los pobladores de una regién. Las
externalidades ocurren en el caso de bienes que no son objeto de propiedad
individualizada ni de transacciones en un mercado.
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ANEXO

COMPANIA MINERA MILPO S.A.

Empresa minera productora de plomo y zinc, cuyo centro de operacioén estd
ubicado en el departamento de Pasco; emplea 450 trabajadores. Su area de in-
fluencia abarca mas de 4, 000 habitantes, incluyendo 1,700 del poblado de Milpo.

MISION: «...estamos trabajando para el beneficio del pafs, de sus trabajadores
y de sus accionistas. En el desarrollo de nuestras actividades, guardamos espe-
cial consideracién y respeto por el hombre. La persona es lo més importante de
la organizacién y por eso buscamos, constantemente, elevar su capacidad y su
motivacién (...) Realizamos nuestras actividades no sélo cuidando el ambiente
sino estimulando acciones que mejoren la ecologia y consecuentemente la cali-
dad de vida de nuestro medio.

PROGRAMAS DE DESARROLLO HUMANO (disefiados a partir de

1976; dirigidos por profesionales de la emptesa con el apoyo y asesoria de

ONGs):

1. Cuidado del medio ambiente

e Procesamiento de relaves mediante almacenamiento y relleno de la mina.
Cuenta con la asesoria de empresas de engineering nacionales e internacio-
nales.

e Lvaluaciéon Ambiental Preliminar y elaboracién del Programa de Adecua-
cién y Manejo Ambiental PAMA), a cargo de la empresa ECOTEC.

e Implementacion de una oficina especial para medio ambiente.

2. Conservacion de la naturaleza (iniciado en 1988; asesoria de la Fundacion

Peruana para la Conservacién de la naturaleza)

e Sistemas agroforestales

e Reforestacion social en el poblado de Milpo y en las comunidades campesi-
nas

e Educacién de la conciencia ecolégica mediante huertos escolares y el club
ecoldgico Milpo

e Biohuertos familiares y comunales

e Lombricultura

e DPiscicultura

e Revegetacidn de relaves antiguos

e Parquesy areas verdes
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COMPANIA MINERA MILPO S.A. (continuacién)

3. Salud materno infantil y planificacién familiar(iniciado en 1985; asesoria
de John Short & Associate, APROPO, INANDEP, INSTITUTO
MARELINO y PRISMA)

e Supervivencia infantil
e Salud materna

e Paternidad responsable

4. Prevencién contra las drogas y el alcohol (iniciado en 1990; asesoria de
CEDRO)

e Programa de salud mental familiar

e Programa de salud mental escolar

e Programa de salud mental laboral

5. Otros

e Bienestar general (viviendas, educacion, recreacion, servicio social en el
poblado de Milpo)

Programa de talleres (telares, corte y confeccion, zapateria)

e Grupo Scouts Milpo

Fuente: Compafifa Minera Milpo, Programas de Desarrollo Humano, 1996.
Aguirre Q., Andrés, Leonidas Suasndbar A., Hernan Parra y Antonio Cisneros,
E/ proyecto ecoldgico de Mifpo, XXI Convencién de Ingenieros de Minas del Peru,
Lima: 1993.
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UNION DE CERVECERIAS - BACKUS

Alianza estratégica de 20 empresas
Entiende el compromiso social como un area de la estrategia corporativa

OBJETIVOS DE LAS ACTIVIDADES DE COMPROMISO SOCIAL:
e Personal motivado para el trabajo

e Llegar a un publico diverso con acciones sociales

® Relacién éptima con la poblacién de las dreas de influencia

e Consolidar la imagen institucional

e Demostrar a la comunidad agradecimiento por su preferencia

ACTIVIDADES DE COMPROMISO SOCIAL:
Arte y cultura:

e Restauracién de monumentos histéricos (Museo del Sefior de Sipan, Fluaca
Luna)

e Promocién del caballo de paso; apoyo a artesanos

Educacion:

® Becas de estudios; ferias vocacionales; apoyo a Tecsup y Universidades

e Videoteca Backus para escuelas y colegios (alcanza a 500 mil alumnos)
Salud:

e Construccién de postas médicas; donacién de ambulancias

e Seguros familiares a empleados

e Apoyo a nifios con enfermedades especificas (“Nifios Azules”)

Medio ambiente:

e Fundacion para la Recuperacion de las Especies en Via de Extincion

Deporte:

e Apoyo a equipos de futbol, véley y otro

e Patrocinador de Sporting Cristal, institucién deportiva consolidada

Ciencia e investigacion:

e Investigacién en convenio con la Universidad Agraria sobre la cebada y el
camu camu, arbusto silvestre sustituto de la coca
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UNION DE CERVECERIAS - BACKUS (continuacién)

Servicios locales:

e Convenio de Cooperacién Mutua con el Consejo Provincial del Callao;
donacién de vehiculos y equipos para serenazgo; apoyo a bomberos; dona-
cién de triciclos para la limpieza distrital

e Apoyo a fiesta religiosa en Motupe

Obras sociales en Pucallpa. Dragado del rio Ucayali

Promocion del trabajador y su familia

e Clubes de madres

e Casa de jubilados

e Programa de lideres juveniles

e Apoyo a la capacitacion ocupacional de esposas e hijas de los trabajadores

Fuentes: Boletines de la empresa, Instituto Apoyo-SASE, op. cit., pp. 103-107;
exposicion de Carlos Bentin, Gerente General de Backus en el II Simposio
Internacional Empresa Moderna y Responsabilidad Social, Lima, 25 de no-
viembre de 1997.
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GRUPO SINDICATO PESQUERO DEL PERU (SIPESA)

Primera empresa productora de harina y aceite de Pescado (cuenta con 8 plantas)

MOTIVOS DE COMPROMISO SOCIAL Y CON EL MEDIO

AMBIENTE (referencia a la cancién de Violeta Parra: “Gracias a la vida que

nos ha dado tanto”)

e Sentimiento de agradecimiento a la naturaleza prédiga (compromiso con
“una pesca responsable”)

e Sentimiento de agradecimiento a los clientes y el publico

e Sentimiento de agradecimiento a los trabajadores (compromiso con su
capacitacion)

e Retribuir al pueblo de Chimbote y otros

ACTIVIDADES:

e Inversiones en tecnologfa para la descontaminacién (lanzamiento marino de
los desechos)

e Elaboracién de alimentos nutritivos con 10% de harina de pescado

e Apoyo al deporte para la juventud en Chimbote: Fuatbol, voley, boxeo,

karate, fisico-culturismo.

Fuente: Exposicion de Luis Sierralta, Gerente General del Sindicato Pesquero
del Pert en el IT Simposio Internacional Empresa Moderna y Responsabilidad
Social, Lima, 25 de noviembre de 1997.
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De la comunidad difusa a las comunidades descentradas
Perspectivas analiticas sobre las comunidades de la sierra de
Lima desde las etnografias de la segunda mitad del Siglo XX

Alejandro Dieg Hurtado

Mayo de 1997, domingo, hay asamblea en San Damidn (Huarochiti). La
reunién se realiza en una canchita de fulbito encementada y situada al lado de
la iglesia. Dellado de las tribunas se ubica una mesa en la que estan sentados
elalcalde, los presidentes de las dos comunidades campesinas del pueblo; la
autoridad politica y al lado, algo aparte, se sitia el representante de una
asociacion de emigrantes, residente en Lima, que quiere dirigirse a la comuni-
dad para oftecer la construccién de una nueva torte para la iglesia. La asam-
blea se desarrolla como muchas otras, los presentes participan de manera
desordenada. Algunos son comuneros de Checa, otros de Concha, otros
son sélo habitantes del pueblo. La asamblea fue convocada por las autorida-
des a manera de evaluacién de su gestion hasta el momento y para atender a
la solicitud mencionada.

Mayo de 1998, también domingo, hay cabildo abierto en Huantan (Yauyos).
Se realiza en la plaza al frente del municipio-mercado, al lado del colegio
secundario. Una treintena de personas escucha el descargo de gastos de la
alcaldesa. El cabildo fue convocado por la municipalidad ante la demanda de
la poblacién que exigia transparencia en el manejo de las cuentas. Ahi se
retinen pobladores y comuneros de Huantan, sin precisar su status. La mesa
es presidida por la alcaldesa, el contador que expone y por el juez de paz; cerca
se sitda el director de la escuela.

Aunque las dos reuniones mencionadas tienen nombres diferentes y son
convocados por distintos agentes, el desarrollo de las dos es semejante: se
trata de reuniones de pobladores de pequefios poblados, desarrolladas
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bajo formas y procedimientos semejantes a los de las asambleas de las
comunidades campesinas aunque con una participacion central del muni-
cipio. Son y no son, al mismo tiempo, «asambleas comunales». Sin embat-
g0, quizas haya que plantear las cosas desde otro punto de vista: si asumimos
que los miembros de una comunidad campesina pueden ser también pat-
te de una serie de otras organizaciones, podtia ser que las asambleas co-
munales sean otra cosa. Todo depende de como llamamos al tramado
institucional existente en los espacios rurales. Y al respecto los antropdlogos
arrastramos una obsesion desde los origenes de la disciplina.

Es conocida la estrecha vinculacién establecida entre la antropologia
peruana y las comunidades campesinas, antes llamadas de indigenas (Urrutia
1992). Esta vinculacion, heredada del indigenismo y que podriamos lla-
mar fundacional, ha sido elaborada més desde una percepcion intuitiva
del sujeto de estudio que de una construccién tedrica o analitica; como
consecuencia, hasta ahora no hemos podido elaborar una reflexién orde-
nada sobre la comunidad. Al extremo, algunos autores critican la eleccion
de la comunidad como sujeto argumentando que no es la unidad que
permita dar cuenta de la reproduccién de sus miembros (Golte 1992).

Nuestra dificultad para generalizar proviene de cierta falta de precisién
analitica y conceptual pero también de la diversidad de situaciones que se
encuentran en el terreno. Ante este segundo problema, Golte propone
avanzar construyendo una suerte de definiciones de validez espacial (y
pone como ejemplo las comunidades de la zona central de la vertiente
occidental de los andes). En este articulo retomo y trato de profundizar
dicha propuesta pero también propongo otra lectura del fenémeno am-
plidndolo en un doble sentido: hacia atris, buscando teconstruir como se
fue entendiendo la comunidad en un mismo espacio y, hacia adelante,
proponiendo un marco de aproximacién alternativo para entender los
espacios rurales.

Asi, en este articulo intento aproximarme a la construccién del sujeto
«comunidad» para el caso especifico de las localidades rurales de la sierra
central de Lima (provincias de Huaral, Huarochiti y Yauyos). sPorqué un
caso? Por que mi apuesta analitica es progresar en la construccién de defi-
niciones a partir de indicadores mas o menos recurrentes. ;Porqué la sierra
de Lima? En primer lugar por la cantidad y densidad de los trabajos
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concentrados sobre dicho espacio pero también porque es a pattit de
éstos que se han formulado buena parte de los conceptos que luego se
han generalizado hacia otros espacios y otras comunidades.

En este articulo, tras un recuento de los trabajos realizados en la zona
desde la década del 50, analizaré brevemente los enfoques de aproxima-
cién al sujeto sociedad y organizacién rural para ocuparme luego de una
propuesta propia sustentada a partir de diversos trabajos —antiguos y
recientes— sobre la zona.

En las paginas siguientes, intentaré mostrar que si en un primer momen-
to la idea de comunidad era mas bien difusa, en el sentido de que no se
precisaban claramente sus limites sociales ni conceptuales, el desarrollo de la
antropologia estuvo ligado a cierta conceptualizacién que supuso la
esencializacion de la comunidad campesina y que, paraddjicamente, es con-
temporanea a la dispersién y ampliacién de los temas de estudio sobre el
particular. Finalmente, propongo entender el espacio social local como una
sociedad descentrada, en la que existen multiples asociaciones y formas

institucionales y asociativas que no convergen necesariamente alrededor de
una sola institucién (en concreto, ni en la comunidad, ni en el municipio).

Estudios sobre organizacién y dinamicas de los espacios rurales en
la sietra de Lima

Dada su cercania a la capital, la sierra de Lima ha sido un espacio privile-
giado en los trabajos antropoldgicos sobte espacios rurales peruanos. A
lo largo de cerca de cinco décadas, se han sucedido una serie de estudios
emprendidos por profesores y estudiantes de la Universidad de San Mat-
cos y de la Universidad Catdlica, por investigadores del Instituto de Estu-
dios Peruanos y del Instituto Francés de Estudios Andinos y por algunos
estudiantes y estudiosos peruanos y europeos.

No es mi intencién hacer aqui un balance de todos ellos'. Me limitaré
a presentar brevemente aquellos que han abordado el tema de la organi-

Existen muchos otros trabajos sobte la sierra de Lima no sélo desde la antropologia
sino también desde la historia, la geografia, la arqueologia y otras ciencias. En este
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zacion e instituciones constitutivas del espacio rural de la sierra de Lima.
Seguidamente, me detendré un poco mas en las principales ideas e inter-
pretaciones sobre el particular brindados por dichos estudios y autores.

Los primeros estudios modernos sobre la sierra de Lima fueron rea-
lizados por José Matos y Rosalia Avalos en la comunidad de Tupe a fines
de la década del 40 y principios del 50. Dichos trabajos dieron lugar a una
serie de pequefias publicaciones sobre el «area cultural cauque», ocupan-
dose de temas como la lengua, el ciclo vital, la magia, los sistemas ganade-
ros y otros (Avalos 1951; Matos 1951). Pocos afios después (1955), Matos
dirige un grupo de cuatro investigadores que trabajan sobre cuatro comu-
nidades de la provincia de Huarochirf (Huarochiri, San Lorenzo de Quinti,
San Pedro de Huancaire y Santiago de Anchucaya), el que da lugar al
primer trabajo antropolédgico colectivo, fundamentalmente etnogrifico
pero también interpretativo, sobre la sierra de Lima (Matos 1958).

A mediados de la década del 60, entre 1966 y 1969, desde el IEP,
Matos y Whyte (1969) emprenden un trabajo de investigacién de corte
mas regional: analizan las partes altas y bajas de la cuenca del rio Chancay,
analizando tanto haciendas como pequefias agrupaciones de agricultores
de la costa, y algunas comunidades de las partes altas del valle. Dicho
trabajo da lugar a una seric de monografias sobre las comunidades de
Huayopampa (Fuenzalida y otros 1969), Lampian (Celestino 1972) y
Pacaraos (Degregori y Golte 1973). En 1980, cerca de 15 afios después,
Degregori, Golte y Casaverde realizan un nuevo trabajo de campo en
Huayopampa, dando lugar a una reedicion aumentada del primero de los
trabajos (Fuenzalida y otros 1982); en paralelo, se realizan otros dos estu-
dios en la misma zona: uno en Acos, pocos afios después de los trabajos
del IEP (Lausent 1973) y el otro en Huascoy, entre 1981 y 1982 (Salvador
1983)°.

articulo, me baso unicamente en aquellos trabajos antropolégicos que de una u otra
manera se ocupan del problema de la organizacién de las sociedades.

Dos agronomos franceses realizaron poco después un trabajo sobre el sistema de
produccién de las comunidades de San Juan y Huascoy (GrrsLou y Ny 19806).
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Durante la década del setenta, se desarrollan algunos estudios impulsa-
dos desde la Universidad Catdlica tanto en Huarochiri como en Yauyos.
En la primera zona, en la comunidad de San Pedro de Casta sobre temas
de cambio econémico, socializacién infantil, educacién y rituales (Ramirez
1980; Ortega 1980; Haboud de Ortega 1980; Osterling 1983); en la se-
gunda, se trabajé en varias comunidades de la cuenca alta del tio Cafiete,
particularmente en Laraos, Huancaya y Tupe, sobre temas de organiza-
cién espacial y economia comunal y campesina (Fonseca y Mayer 1986;
De la Cadena 1980). También se desartolld un estudio sobre emigrantes
huayopampinos en Lima (Osterling 1980).

Cronoldgicamente, los siguientes estudios fueron realizados por gra-
duandos de la Universidad de Betlin, sobre temas de economia campesi-
na. Ellos estudiaron a comienzos de los ochenta la comunidad de Quinches,
en la cuenca alta del rio Mala, y también a sus emigrantes en Lima
(Mossbrucker 1990; Steinhauf 1991); Quinches y Huaros (en la provincia
de Canta) fueron parte de la muestra de localidades del hinterland de
Lima analizadas por Golte y Adams para su estudio sobre emigrantes en
Lima (1987). Paralelamente, Alber (1999) realizaba un trabajo sobre
Huayopampa®. Durante la misma década, un grupo multidisciplinatio com-
puesto por cientificos sociales y agréonomos peruanos y franceses, realiza-
ron una serie de investigaciones en la cuenca del rio Cafiete, provincia de
Yauyos. Entre los multiples trabajos producidos por este equipo, nos inte-
resan particularmente los referentes a la emigracién y a la educacion, en las
comunidades de Catahuasi, Laraos, Casinta y Tomas (Nelson 1988;
Brougere 1994; Bey 1992).

> El texto de Alber fue publicado en castellano con posterioridad a la redaccién de este

articulo, por lo que sélo he podido introducir parcialmente sus interesantes aportes.
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Principales estudios sobre organizaciéon campesina en
la sierra de Lima

Afios Localidades Autores
1950-53 | Catahuasi, Tupe José Matos y Rosalia Avalos
1955 Huarochiti, Quinti, Huancaire, Matos, Cotlet, Guillén
Anchucaya
1966-69 | Huayopampa, Lampian, Pacaraos Golte, Degregori, Fuenzalida,
Celestino
1973 Acos lausent
1981-82 | Huascoy Salvador
1979 San Pedro de Casta Ramirez, Ortega, Haboud,
Ostetling
1977-78 | Laraos, Huancaya, Tupe Mayer, Fonseca, De la Cadena
1983 Quinches Mossbrucker, Steinhauf
1985 Huayopampa Alber
1985 Quinches, Huaros Golte
1986-88 | Casinta, Tomas, Laraos Bey, Brouguere
1997-99 | Huarochiri, Yauyos, Huaral alumnos antropologia Pucp
1998-99 | Alis, Huagéscar, Yauyos, Omas y Cisepa
otros

Recientemente, entre 1998 y 1999, la Universidad Cat6lica y el Con-
sorcio de Investigaciones Educativas, han desarrollado un proyecto de
investigacion en la provincia de Yauyos. Aunque centrado en el estudio de
valores y metas de vida, el proyecto incluyé un analisis de las comunidades
y distritos de la provincia asi como de sus emigrantes en Lima, Huancayo
y Cailete (Anderson y otros 1999). El estudio supuso una serie de visitas
de exploracién al conjunto de distritos de la provincia asi como el trabajo
de campo a profundidad en diez localidades (Huancaya y Alis, en la zona
norte; Quinches y Omas en la zona noroeste; Tupe, Catahuasi, Yauyos y
Aucampi, en la zona central; y, Huangascar y Vifiac, en la zona sut*.

En el barrido general participaron varios de los miembros del equipo de investigacion
pero particularmente Silvia Matos y Alejandro Diez. El trabajo a profundidad fue
realizado por un equipo de egresados y alumnos de la Universidad: Huancaya (Carlos
Ledn y Paloma Vischer), Alis (Humberto Alzamora), Quinches (Pilar Corzo, Humberto
Alzamora y Angélica Nué), Omas (Raquel Pastor), Yauyos (Roxani Rivas), Tupe
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Finalmente, quisiera incluir en este recuento de trabajos, las practicas
desarrolladas por los alumnos de antropologia de la Pucp que visitaron
las comunidades de Santiago de Tuna, Tupicocha y San Damidn, en
Huarochiri (1997); de Yauyos, Huantin y Laraos, en Yauyos (1998); y, de
Acos, Canchapilca, Ravira, Viscas, Santa Cruz de Andamarca y Chauca, en
la sierra de Huaral (1999). En todas estas se realizé una serie de diagndsti-
cos rapidos de caricter descriptivo asi como breves desarrollos de algu-
nas problematicas®.

MAPA: Principales localidades investigadas. Sierra de Lima
1950-1999

(Margarita Osterling), Catahuasi (Roxani Rivas y Margarita Osterling), Aucampi (Mar-
garita Huaman), Huangiscar (Julio Portocarrero y Ana Marfa Falcén), Vifiac (Ana
Maria Falcén).

Al final del articulo se incluye como anexo la relacién de los trabajos realizados.
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La reflexiéon que intento en las lineas siguientes se sustenta tanto en la
informacién contenida en todos los trabajos mencionados y en mi propia
experiencia en la zona como en la reflexién sobre los enfoques utilizados
en los mismos.

La evolucion de los temas y de los conceptos

La serie de trabajos mencionados muestra el cambio producido en las
localidades de la sierra de Lima durante las dltimas cuatro décadas pero
también ilustra los diferentes enfoques, tematicas o preguntas que los in-
vestigadores han puesto a prueba en sucesivos trabajos de campo para
comprender dicha realidad cambiante. En las lineas siguientes, trataré de
reproducir el itinerario analitico empleado para comprender las «comuni-
dades» de la sierra de Lima como paso previo a la elaboracién de una
propuesta de andlisis del fenémeno.

Los primeros trabajos, los de Tupe pero sobre todo los de Huarochiri,
analizaban el espacio local, la sociedad rural como un espacio de vida
total, como un dato que no necesitaba ser definido. En ellos la aproxima-
cién al espacio local busca describir la totalidad, la comunidad no necesi-
taba ser definida sino descrita. El balance sobre los estudios de Huarochiri
enumera veinte rasgos que describen aspectos diversos. Cinco de ellos
seran luego considerados caractetisticos y especificos de las comunidades:
1) son organizaciones tradicionales de base agricola y/o ganadera, 2) man-
tienen una tradicién comunitaria manifiesta (observable en la propiedad
comunal o en el trabajo colectivo), 3) cuentan con autoridades tradiciona-
les elegidas libremente por las mismas agrupaciones, 4) no integran ha-
ciendas y, 5) ocupan una unidad geoeconémica que puede ser considerada
como drea cultural tradicional (Matos 1958: 18). Tradicidn y cultura serian
los rasgos caracteristicos de la sociedad campesina de Huarochiri. Con
este marco, los estudios de comunidades debian por un lado prestar aten-
cién a todos los aspectos de la vida del grupo vy, por el otro, detenerse en
lo diferente, lo antiguo, lo tradicional, entendido como «lo propion, ligado
a la propiedad de la tierra y a la existencia de un espacio social local (en el
que se sefiala cierta ambigiiedad entre municipio y comunidad y en el que
el reconocimiento legal de las comunidades no es significativo).
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Por otro lado, y como complemento, se constataba que las comunida-
des locales estaban sometidas a inevitables procesos de cambio, vincula-
dos particularmente a la construccién de carreteras, peto que, sin embargo,
no significaban la desaparicién ni implicaban la debilidad de la organiza-
cién comunal, que incluso a pesar de la liquidacion de la propiedad co-
mun seguia agrupando a los pobladotes, imponiéndoles obligaciones,
controlando el espacio local y regulando la vida de los pobladores (Matos
1958: 300) locales.

Una década después, el enfoque culturalista fue reemplazado por un
marco teérico adaptado de la teotfa de la dominacién y dependencia. Los
estudios sobre la sierra de Huaral partian de la premisa de que «/as conuni-
dades deben ser presentadas no como coleccion de rasgos sino como sistemas institucionales

Y no como entes aislados sino como unidades en contextos regionales y sub regionales»

(Matos y Whyte 1969: 21). El marco geografico cultural fue reemplazado
por un marco econémico y politico jerarquizado segin una serie de rela-
ciones de dominacién y sujecion, determinadas histéricamente, que supo-
nfan la existencia de procesos regionales frente a los cuales reaccionaban
las comunidades.

Lo que interesaba no era precisamente la comunidad sino su lugar y
sus reacciones frente a procesos mayores y que la superan. Si la comuni-
dad sigue siendo