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INTRODUCCION

En 1986 el Banco Mundial inicié un proyecto sobre la Economfa Polftica de 1a Pobreza, 1a Equidad y el
Desarrollo. Su propdsito era precisar las relaciones existentes entre la dotacién de recursos y las politicas
econémicas y su impacto sobre la pobreza, la equidad y el desarrollo. Atencién especial debfa prestarse
a las estructuras de poder que determinaron la seleccién de los programas econdmicos y sociales, de
manera tal que {a polftica, en su sentido mds alto, quedaba incluida dentro del alcance del proyecto. El
papel de los grupos de interés, y su capacidad para influir en el Estado, debfan resaltarse al momento de
explicar los programas escogidos.

Se seleccionaron 22 pafses para el proyecto; cada uno debfa estudiarse de acuerdo con un mismo
conjunto de hipétesis, nueve de ellas, para poder hacer una comparacién e inferir algunas conclusiones
generales. Las hipétesis tenfan relacién con la importancia relativa de la acumulacién de factores de
produccién frente al aumento de la productividad; las relaciones entre el crecimiento y la equidad; Ia
relevancia de los modelos de competencia perfecta; el efecto de las ventajas comparativas; las
posibilidades de redistribucién del ingreso por mecanismos fiscales y administrativos, y la funcién de los
politicos y los grupos de interés.

Los pafses se agruparon por pares, que en lo posible tuvieran una dotacion de recursos similar, y
se buscd explicar las razones por las que, a lo largo del perfodo escogido, 1950 a 1985, se lograron muy
distintos resultados en materia de pobreza, equidad y desarrollo.

Entre los pafses que se incluyeron en el proyecto estaban Colombia y Pend. El estudio de Colombia
fue hecho por Mauricio Carrizosa y Antonio J. Urdinola, mientras que el de Peni le correspondi6 a
Richard Webb. El propdsito de este ensayo es comparar los casos nacionales de Colombia y Peni, tal
como emergen de los estudios mencionados, que de ahora en adelante citaremos como Carrizosa y
Urdinola (1990) y Webb (1990).

Una comparacién que trata de explicar por qué los dos pafses tuvieron diferentes resultados después
de treinta y cinco afios de desarrollo, obviamente necesita la orientacién de algiin modelo tedrico.
Después de presentar en el Capitulo I los resultados comparativos de ambos paises en términos de
pobreza, equidad y crecimiento, tal como aparecen en los estudios respectivos, he tratado de esbozar en
el Capftulo II un esquema bdsico de interpretacién, derivado de las muchas discusiones a las que tuve el
privilegio de asistir durante el curso de la investigacién, en las que un selecto grupo de directores de
proyecto, autores nacionales y miembros de panel generd las ideas que se presentan en ese capftulo.

El Capftulo III resume las condiciones iniciales de ambos paises en 1950, en términos de dotacién
de recursos, indicadores sociales y econémicos y estructuras institucionales. En el Capitulo IV, se ha
dividido el andlisis comparativo en unos pocos perfodos que mostraron cambios importantes en los dos
pafses, con el fin de resaltar mds claramente cudndo y por qué los resultados empiezan a ser diferentes,
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después de la aparente similitud de las condiciones iniciales. El Capftulo V presenta conclusiones sobre
las principales razones para las diferencias de los resultados entre los dos pafses, y, finalmente, el
Capftulo VI intenta medir la validez de las nueve hipdtesis que guiaron este proyecto del Banco Mundial.

Quiero agradecer a Richard Webb las muchas ideas que me dio sobre Perd, sin las cuales nunca
hubiera realizado esta comparacién, y al resto de los autores nacionales y miembros del panel, el
cuidadoso debate que siempre dieron a nuestro trabajo. Mi especial agradecimiento a los Directores del
proyecto, Profesores Deepak Lal y Hla Myint, cuya ayuda y comentarios han hecho posible este ensayo.



Capitulo I

POBREZA, EQUIDAD Y CRECIMIENTO. RESULTADGS COMPARATIVOS
PARA COLOMBIA Y PERU

A. Crecimiento
El cuadro 1 resume los resultados en materia de crecimiento de los dos pafses.

Cuadro 1

RESULTADOS COMPARATIVOS DE CRECIMIENTO, 1950-1985

(%_de crecimiento por afig)

Colombiz Peri
PIB 4.5 4.1
PIB per cdpita 2.0 1.4

Como resultado de 1a mds alta tasa de crecimiento del PIB per cdpita, Colombia termind en 1985
con US$1.400 (d6lares de 1986) per cdpita, y Peni con US$1.000, un 40% de diferencia, mientras que
en 1950 las cifras respectivas fueron US$700 para Colombia y US$620 para Peri (también délares de
1986), una diferencia de sélo 13%. Se observa en el cuadro 1 que las diferencias en las tasas de
crecimiento del PIB no pueden explicar por sf mismas las que se observan en las del PIB per cdpita; en
efecto, la poblacién colombiana se incrementé durante el perfodo a una tasa promedio de 2.5% anual,
mientras que la peruana lo hizo a una de 2.7%.

En resumen, Colombia pudo alcanzar un mejor ritmo de crecimiento que Perd en el perfodo
1950-1985 gracias a una tasa de expansién promedio mis alta de su PIB y a una tasa mds baja de
crecimientc de su poblacién. Sin embargo, esto no fue cierto durante todo el perfodo. El cuadro 2
muestra que Colombia terminé con un mejor registro debido a una trayectoria m4s estable de crecimiento,
mientras que Pery se estancé después de algunas etapas iniciales de alto crecimiento.
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Cuadro 2

CRECIMIENTO COMPARATIVO POR PERIODOS

(%_de crecimiento por aiio)

Colombia Peni

Perfodo PIB PIB per PIB PIB per

cdpita cdpita
1950-1957 4.9 1.4 6.0 33
1958-1967 5.0 1.8 6.5 35
1968-1974 6.5 4.0 52 2.3
1975-1980 54 2.7 2.6 0.9
1981-1985 1.8 0.5 -1.4 4.0

A excepcion del perfodo 1981-1985, Colombia se mantuvo cerca de una tasa de crecimiento del
PIB de 5%, mientras que Pend, después de crecer a una tasa de 6% anual hasta 1967, comenz6 a declinar
y terminé en tasas negativas en 1981-1985.

Se debe sefialar que 1a tasa de crecimiento de 4.5% que presenté Colombia en el perfodo 1950-1985
fue igual a la promedio para pafses en desarrollo de ingreso medio; en este sentido, Colombia mantuvo
su lugar, mientras que Perd perdié posiciones internacionales creciendo por debajo de esa tasa.

B. Equidad

Aunque el estudio sobre Colombia es cuidadoso en no asimilar 1a equidad con la distribucién global del

ingreso, es importante resumir aquf los resultados mds importantes de los dos estudios con respecto a este
tema.

El cuadro 3 compara las distribuciones globales del ingreso en 1964 de Colombia con las de 1961
en Peni, ambas referidas a perceptores de ingresos.
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Cuadro 3

COMPARACION DE DISTRIBUCIONES DEL INGRESO ENTRE PERCEPTORES
ANTES DE IMPUESTOS Y TRANSFERENCIAS

(Colombia, 1964; Perd. 1961; todos los sectores)

Deciles Colombia Peni
20% mds pobre 3.30 2.50
20% ms rico 63.10 64.40
10% mds rico 47.87 4920

Fuentes: Carrizosa y Urdinola (1990), p. 347; Webb (1990), p. 18.

1.a desigualdad de la distribucién del ingreso de Colombia fue algo menor en 1964, que la de Peni
en 1961. Por ejemplo, el 20% m4s pobre obtuvo 3.30% del iotal del ingreso en Colombia frente 2 2.50%
en Perd. Mds importante ain, en 1964 la distribucién del ingreso en Colombia fue menos desigual que
en 1951, en tanto que Webb manifiesta que "la desigualdad crecié definitivamente durante la fase de
crecimiento rdpido 1950-1966".! Con respecto a todo el perfodo 1950-1985, el estudio de Colombia
concluye que "hay una clara tendencia de mejor(a en 1z distribucion global del ingreso”.? Por oira parie,
el estudio de Peni afirra prudentemente que "los cdlculos de distribucion disponibles, asf como los datos
de apoyo sobre las tendencias de distribucién para los diferentes grupos de la fuerza laboral, sugieren que
el grado de desigualdad no ha disminuido en forma significativa a lo largo del perfodo 1950-1935, y, en
efecto, puede haberse incrementado”.? '

Iguales resultados se observan en materia de distribucin regional del ingreso. El PIB per cdpita
de Bogotd, el m4s alto del pafs en 1950, era 10 veces mayor que el del Chocd, el mds bajo en ese aio.
En 1985, esa relacién habfa disminuido a 3.5 veces. En Perd, los diferenciales de 10 2 1 entre Lima y
ia sierra no se acortaron (véase el cuadro 3).

C. Pobreza

El estudio de Colombia afirma que "la pobreza aument$ hasta 1955; permanecid estable hasta cerca de
1964, cuando volvié a aumentar, y permaneci6 asf hasia 1973; desde 1573 hasta 1980, el indicador
muestra un alivio significativo; hay un ligero empeoramiento entre 1981 y 1983, seguido de una
recuperacion para el dltimo afio observado. Esta es, posiblemente, la mejor descripcion que la evidencia

! Webb (1990), p. 4.
2 Carrizosa y Urdinola (1990), p. 353.
3 Webb (1990), p. 18.
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disponible puede ofrecer”.* Toda la evidencia revisada indica que hubo un alivio significativo de la
pobreza después de 1973, lo que determiné un mejoramiento neto a lo largo del perfodo 1950-1985.

En el caso de Pert, la conclusién final es que “ocurrié alguna reduccién en la pobreza entre 1950
y 1961, como resultado de un rdpido crecimiento total. No se puede medir la magnitud de ese
mejoramiento, pero la evidencia de tasas desiguales de crecimiento del ingreso sugiere que fue pequeiia.
Desde 1961, los datos indican que no ha habido reduccién en la proporcién de la poblacién en

condiciones de pobreza". *

La comparacion entre los dos pafses muestra que aunque tanto en Colombia como en Per una gran
proporcién de la poblacidn vivfa en condiciones de pobreza en 1950 (al menos el 50%, dependiendo de
las suposiciones) se pudo observar cierto alivio en ambos pafses, aunque en perfodos diferentes. En el
caso de Peni sucedid en la fase inicial, mientras que en el de Colombia sélo ocurrié después de mediados
de los afios setenta.

* Carrizosa y Urdinola (1990), p. 389.
S Webb (1990, p. 33.



Capftulo 11
UN MODELO DE INTERPRETACION

Durante las conversaciones sostenidas en el contexto del proyecto del Banco Mundial sobre la Economfa
Politica de la Pobreza, la Equidad y el Crecimiento, se revisaron muchas experiencias nacionales y se
llegé a un punto bdsico: hace una gran diferencia para las politicas de desarrollo si el pafs cuenta o no
cuenta con recursos naturales de significacion en términos del tamafio de su economfa.®

El pafs pobre en recursos naturales empieza su proceso de modernizacidn, como es obvio, con una
poblacién fundamentalmente rural, que trabaja con técnicas tradicionales de baja productividad, ¥ en una
situacidén de pobreza para la mayorfe de la poblacién. Las polfticas de desarrollo para este tipo de
economfa exigen la creacién de una infraestructura que permita un esfuerzo inicial de industrializacién,
basado en salarios baratos y bienes intensivos en trabajo extraldo de! sector agricola tradicional. Las
exportaciones de manufacturas llegan a ser el sector lfder de la economf{a, puesto que el mercado interno
por s{ mismo no da margen para una esirategia de sustitucidn de importaciones. A medida que se genera
crecimiento e inversién en capital humano y fijo, el empleo, 12 productividad y los salarios reales
contindan creciendo, 1o que empuja la indusiria hacia sectores mds intensivos de capital. Ello, 2 su vez,
permite aliviar la pobreza original de la poblacidn, y como la participacién de los salarios en el PIB
tiende a aumentar, la distribucién del ingreso z la larga también mejorard. 1.a economfa basada en
recursos naturales escasos, requiere, entonces, de alguna fuente externa (ayuda, crédito o capiial
extranjeros) para la financiacion de las inversiones iniciales en infraestructura, y de una relacin de los
precios de los factores que coincida con la razén capital-trabajo de la economfa. El dualismo en el
mercado de trabajo en este tipo de economfia es diffcil de mantener, dada la ausencia de un sector de alta
rentabilidad en las etapas iniciales, y la creciente flexibilidad de las estructuras del mercado de trabajo
mientras 1a industrializacién continda. Este, entonces, podrfa ser el camino del desarrollo de las
economfas intensivas en trabajo, en los casos de la Republica de Corea y la provincia china de Taiwdn.

Los problemas son muy diferentes para pafses potencialmente dotados de una gran base de recurscs
naturales relativa a su poblacién, sea en tierras fértiles, depdsitos minerales, recursos marinos, ubicacién
geogrifica, u otros. Nuevamente, la situacién inicial es una en 12 que la mayorfa de la poblacién vive en
el sector rural, en condiciones tradicionales de baja productividad. De nuevo, se necesita financiacién
externa para desarrollar la infraestructura a fin de explotar los recursos naturales para exportacién. Pero
aparecerd una economfa dual, con un sector moderno alrededor de los recursos naturales, cuya alta
rentabilidad permitird m4s adelante pagar niveles mds altos de salarios que en la economfa tradicional.
En general, lo anterior ocurre a través de la presién de sindicatos de trabajadores, que también terminan

¢ Lal, Deepak (1987).
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imponiendo legislaciones laborales avanzadas para todo el sector moderno. La urbanizacién aumentard,
estimulada por los ingresos generados por este sector moderno, mientras que, al mismo tiempo, el
crecimiento de la poblacién tenderd a acelerarse como consecuencia de una caida de las tasas de
mortalidad que todos los pafses en desarrollo pueden alcanzar a través de medidas sanitarias sencillas y
baratas.

Los tamafios relativos de los sectores moderno y tradicional dependerdn, por supuesto, de las
caracterfsticas del recurso natural (quién lo produce, dénde se produce, qué tanto se produce); quién se
queda con las utilidades de su exportacién (inversionistas extranjeros, estatales o privados), y qué se hace
con estas utilidades (se dejan en el pafs, se consumen, se reinvierten),

Si la provision de tierras agrfcolas es limitada, el crecimiento de la poblacién en dreas rurales
tradicionales creard con el tiempo una migracién hacia los centros urbanos que, ain sin proteccién
explicita, generan un mercado local que da lugar a una industrializacién por sustitucién de importaciones,
Si el crecimiento industrial no es lo suficientemente rdpido o si la exportacién de los recursos naturales
no puede absorber mucha mds mano de obra, el resultado usual serd la creacién de una poblacién
informal alrededor de las ciudades modernas (tugurios), y la aparicién de presiones polfticas para forzar
a los gobiernos a que aumenten los desembolsos destinados a-la infraestructura social. Si el sector
moderno no puede o no quiere pagar impuestos suficientes, los gobiernos terminardn por recurrir al
endendamiento y al impuesto de inflacidn para financiar las demandas sociales.

El problema se agrava a medida que crece la inversién en capital humano; los jévenes capacitados
exigirdn cargos en el sector moderno y no estardn dispuestos a retornar a condiciones informales o
tradicionales. Aparecerdn los movimientos polfticos para representar la frustracién de los jévenes y los
educados, y el nacionalismo econémico y la intervencién gubernamental se mirardn como una solucién.

Una forma de salir de estos conflictos podrfa ser la de expandir la explotacién de los recursos
naturales, en caso de que estén subutilizados, pero las mismas presiones sociales sobre el gasto piblico
que implica el modelo dual, limitan generalmente la capacidad de invertir en la infraestructura necesaria.
Otra posibilidad es la inversién extranjera, siempre que no se presente agitacién politica ni inestabilidad.
O se puede buscar un desmantelamiento de las altas remuneraciones y de los rigidos cédigos laborales
del sector moderno. A esto, sin embargo, se oponen violentamente los sindicatos de trabajadores, que
prefieren otras alternativas, aunque un sector informal grande finalmente elimina el dualismo en el
mercado laboral, a través de mecanismos como la subcontratacién.

“No obstante, es més usual buscar la salida en términos de una tasa de industrializacion més rdpida.
Sin embargo, ésta tiene que superar las remuneraciones relativamente altas y los rigidos c6digos laborales
que el sector moderno ha heredado de las actividades vinculadas a la explotacién de los recursos
naturales. La tendencia, entonces, serd hacia industrias mds intensivas de capital que la razén promedio
de capital a trabajo en toda la economfa. Los subsidios a las tasas de interés y de cambio llegardn a ser
naturales, pero muchas de las industrias resultantes serdn ineficientes para competir internacionalmente,
excepto aquellas de los pafses en desarrollo cuyos mercados internos sean lo suficientemente grandes
como para permitir la completa utilizacién de las economfas de escala comunes a las industrias intensivas
en capital, por ejemplo, Brasil. De acuerdo con quien se apropie de las utilidades de la exportacién de
_los recursos naturales, el esfuerzo de industrializacién lo hard el sector privado o el Estado. En este
iltimo caso, surgirdn consecuencias fiscales posteriores.
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Las dificultades para desarrollar una industria competitiva se ven empeoradas por otra caracterfstica
clave de los recursos naturales: los precios altamente voldtiles de los bienes primarios. Este conocido
fenémeno significa que el manejo macroecondmico de la economfa basada en bienes primarios es muy
vulnerable a los ciclos de los términos de intercambio, y que no solamente la balanza de pagos y la
situacidn fiscal se ver4n afectadas por ef ciclo respectivo del producto bdsico. Las tasas reales de cambio
tenderdn a estar sobrevaluadas cuando los términos de comercio son favorables, o a estar subvaluadas en
caso contrario. La oferta monetaria y las tasas de inflacién se verdn también afectadas por los ciclos de
los precios internacionales.

E! resultado neto de la inestabilidad macroeconémica creada por la fluctuacion de los precios de
los productos bésicos, serd hacer muy diffcil una industrializacién orientada hacia la exportacidn. Al no
poder contar con polfticas estables en materia cambiaria, comercial, de crédito y de impuestos, los
empresarios tenderdn a mirar solamente hacia el mercado interno y exigirdn restricciones cuantitativas
para protegerse de la competencia extranjera, debido a la desconfianza que despierta la volatilidad de las
tasas reales de cambio. Las restricciones, a su vez, permitirdn l1a existencia de actividades altamente
ineficientes, muchas de las cuales operardn bajo condiciones oligopdlicas dado lo pequefio de los
mercados internos. Poderosos grupos de presién se desarrollardn para mantener los mecanismos de
proteccidn que genera esta estructura productiva.

El efecto neto de basar un sector significativo de 1a economfa en un recurso natural para la
exportacién, es que las polfticas econémicas tenderdn a entrabarse por el dualismo resultante y por los
ciclos comerciales de los producios basicos. Si es posible hacer las correcciones apropiadas, desde luego
que la existencia de un recurso natural para financiar la modernizacién de una economfa llega a ser una
bendicién. Lamentablemente la pericia polftica y técnica que se necesita para manejar los problemas
descritos no es comiin en los pafses en desarrollo, y asf vemos cada dfa la aparente paradoja de naciones
ricamente dotadas sumergidas en el estancamiento y la pobreza. La distribucién del ingreso en estas
economfas duales serd, por lo general, altamente desigual, lo que agrava el conflicto social cuando se
frena el crecimiento. '

Es dentro de este modelo muy general de los problemas que afronta un pafs que trata de
modernizarse partiendo de la base de un recurso natural, que analizaremos las historias comparativas de
Colombia y Peri. El modelo servird para centrar nuestra atencién en algunos puntos claves. ;jQué clase
de dotacién de recursos naturales crefan tener Peni y Colombia en 19507 ;Cémo los explotaban? ;Qué
hacfa el resto de la poblacién? ;Hacia dénde se movilizaba? ;Qué clase de presiones sociales y polfticas
creaba ese movimiento? ;Cémo se enfrentaron? ;Qué efectos tuvo ello sobre los resultados en materia
de pobreza, equidad y crecimiento?
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Capftulo III

CONDICIONES INICIALES

Para analizar las opciones de polfiica de desarrollo abiertas a Colombia y Peni en 1950, es importanie
tratar de describir, de 1a manera mis breve posible, las estructuras econémicas y sociales del momento.

A. Capital humano y recursos_naturales

Para comenzar con el capital humano, en 1950 Colombia tenfa una poblacién de 11.6 millones de
habitantes, gue aumentaba a un ritmo de 3% anual; Peni, 7.6 millones y un crecimiento demografico de
2.1% anual. Ambos pafses tenfan un 60% de poblacién rural y la estructura de edad era similar; 42%
del total de la poblacidn estaba por debajo de los 14 afios de edad. Sin embargo, Colombia tenfa una
poblacién mds educada. En 195¢, 57% de los colombianos mayores de 15 afios sabfan leer y escribir,
conira 50% en Perni. Aungue no existen cifras comparativas para 1950 acerca de los niveles
educacionales, las cifras para 1961 corroboran que éste era el caso.

Cuadro 4

NIVEL EDUCACIONAL ALCANZADO POR LA POBLACION
MAYOR DE CINCO ANOS, 1961

Colombia Peri
Sin educacidén 37.0 44.0
Primaria 52.0 46.0
Secundaria 10.3 8.5
Superior 0.7 1.5

Fuentes: Carrizosa y Urdinola (1990), cuadro H-1.3; Webb (1950), cuadro J-1.
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Es interesante notar el mayor énfasis peruano en la educacién superior.

Los colombianos también tenfan mejor salud. En 1950 la expectativa de vida al nacer era de
50 afios en Colombia contra 43 en Peri. La tasa de mortalidad infantil era mucho mds alta en el dltimo
pafs, 161 por mil, mientras que en Colombia era 123 por mil.

Con respecto a los recursos naturales, Peri parecfa tener ventaja. Su drea es mds grande
(1.285.000 km®) que la de Colombia (1.139.000 km?) aunque con una proporcién mds baja de tierras
potencialmente explotables que Colombia.” Esta, sin embargo, tenfa una poblacién 50% mds grande, lo
que significa que la relacién de tierras potencialmente itiles per cdpita era tal vez similar en Perd y en
Colombia. Ambos pafses enfrentan una geografia ruda; estdn atravesados por los Andes, que se dividen
en tres brazos en ambos pafses; grandes partes de sus territorios necesitan irrigacion y/o drenaje, y las
selvas cubren una proporcion importante de su 4drea total,

En 1950, no existfan dudas acerca de las riquezas minerales de Peni. Docenas de minas
polimetilicas eran importantes fuentes de oro, plata, plomo, zinc y cobre, Se conocfan los grandes
dep6sitos de hierro de Marcona, y también de petréleo, que se producfa desde comienzos de este siglo.
Colombia, en aquel tiempo, vefa declinar su produccién de petrdleo, oro, platino y esmeraldas. Los
descubrimientos de carbdn, gas, niquel y mds petréleo sélo vendrian en el futuro.

Peni es uno de los pafses mds ricos del mundo en pesca, gracias a la corriente de Humboldt, lo
que no es el caso de Colombia, cuya costa pacffica no se beneficia de esa corriente frfa, y cuya costa del
Caribe tampoco tiene un potencial ictiolégico comparable al peruano.

En términos de infraestructura de transporte, ambos pafses estaban igualmente atrasados. Colombia,
en 1950, tenfa 20.000 km de carreteras y 3.000 km de vfas férreas, frente 28.000 y 3.000,
respectivamente, de Perd.

En resumen, podemos afirmar que en 1950 Peni posefa una clara ventaja sobre Colombia en
términos de variedad y dimensi6n de sus recursos naturales conocidos hasta entonces, mientras que
Colombia tenfa una poblacién mds educada y m4s saludable. M4s importante, Colombia era un pafs con
90% de poblacién mestiza o mulata, con muy pocos blancos, indios y negros puros, que se extendfa a
lo largo de un gran mimero de pueblos y ciudades, mientras que en 1950 una mayoria de la poblacién
de Pert vivfa en la "sierra” andina (55%), era de raza indfgena y hablaba, en su mayor parte, solamente
quechua. Los mestizos (35%), al igual que los blancos (5%), estaban en la "costa”, junto con algunos
negros y chinos, y existfa una gran concentracién en Lima.

En otras palabras, la nacién colombiana era racial y, ante todo, culturalmente m4s homogénea que
la peruana. Las lfneas divisorias culturales y raciales de Colombia no coincidfan con las geogréficas, o
con la distribucién del ingreso, como en Perd. Esto tendrfa importantes consecuencias en el futuro.

7 Aunque esto no es claro. La Amazonia colombiana sélo tiene un 0.1% de tierras aptas para
cultivos permanentes, pastos y cultivos anuales, contra 13.6% de Peni, cuya Amazonia (756.000 km?)
es el doble de la colombiana,
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B. Estructura Econémica

El cuadro 5 muestra la distribucién del PIB de acuerdo con los sectores de la produccion en 1950.

Cuadro 5

DISTRIBUCION SECTORIAL DEL PIB, 1950

(Porcentaje) -
Colombia Perd
Agricultura 39.6 23.8
Mineria 3.9 7.6
Manufacturas 20.7 19.1
Construccién 4.1 59
Servicios 31.7 43.6

Aunque los sectores manufactureros parecen similares, en realidad muchas de las industrias
peruanas eran procesamientos sencillos de materias primas, tales como refinacién de azicar y de metales.
La industria colombiana era mds diversificada y tecnolégicamente mds avanzada.

Es importante observar que Perd era relativamente m4s fuerte en minerfa y servicios, mientras que
el sector agrfcola colombiano era el dominante. Esto reflejaba diferentes bases de recursos naturales. En
1950, 81% de las exportaciones colombianas fueron de origen agrfcola (sélo el café represeniaba 77%
y los bananos 2%) y 16% el petréleo, mieniras que en Peni ia minerfa y el petr6leo proporcionaban 33%
de ias exportaciones, y la agricultura 53%. En Perti ningtin producto representaba individuaimente mis
de 25% de las exportaciones, mientras que en Colombia la dependencia del café erz casi total. A esto se
aftade que las exportaciones per cdpita sumaron US$28.600 en Peni en el afio de 1950, y US$36.700 en
Colombia, indicando una proporcién 12% mds grande de las exportaciones en el PIB en el caso de
Colombia. Esto incrementaba la vulnerabilidad de 1a economia colombiana a los ciclos de su producto
bdsico, el café, y disminufa la de Per, facilitdndole el manejo de su polftica macroecondmica.

Ambos pafses tenfan una administracién ortodoxa de sus economfas, con déficit insignificantes en
la balanza corriente de pagos. Colombia tenfa un superdvit fiscal equivalente a 1.1% del PIB, y Perd
1.4%. La tasa anual de inflacién en Coiombia estaba alrededor de 9%, y en Pend de 12%.

La distribucién del ingreso era igualmente mala en ambos paises; el 10% mds rico de la poblacién
tenfa alrededor del 50% del ingreso total, y el 20% m4s pobre menos del 3.3% del ingreso. Esto estaba
ligado a una larga historia de concentracidn de la propiedad territorial, especialmente a través del sistema
de las haciendas, que cred gran cantidad de pequefios terratenientes y de campesinos sin tierra. Al menos
ia mitad de 1a poblacién de ambos pafses vivia en condiciones de pobreza, en términos de nutricién,
vivienda, servicios y otros. La diferencia mds importante era que en Colombia la pobreza se extendia,
lado a lado con la riqueza, a todo lo largo del territorio, mientras que en Peni estaba altamente
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concentrada en la "sierra” india, explotada bajo un sistema casi feudal. Segiin Webb, en 1961 el ingreso
promedio de Lima era 10.9 veces mayor que el de las 10 provincias mds pobres, casi todas en la sierra.
La costa, por su parte, tenfa un ingreso promedio 3.5 veces mayor que el de la sierra.

Una segunda diferencia bdsica era que en Perd fos muy ricos eran mds bien pocos (Las Cien
Familias) blancos, muchos de ellos de reciente ancestro europeo, y estaban concentrados en Lima.
Controlaban la exportacién agricola (azdcar, algoddn), la banca, los bienes rafces y el comercio, en
estrecha asociacién con el capital extranjero que dominaba la minerfa y el petréieo, los transportes, las
comunicaciones, la construccién y algunas industrias. Esa asociacién constitufa la oligarqufa peruana que
dominé al pafs durante el siglo XX, hasta los afios sesenta. Los colombianos ricos, por su parte, estaban
ampliamente distribuidos en las diferentes regiones del pafs y Bogotd nunca alcanzé el poder que tuvo
Lima. Las Ifneas de clases no coincidfan tanto como en Peru con Ifneas raciales, culturales y geograficas.
Por lo tanto, dada su difusién, no era f4cil tipificar una oligarqufa nacional colombiana como un cfrculo
estrechamente localizado de unas pocas familias. Es solamente en el Departamento del Chocé
—predominantemente negro y el mds pobre del pafs— que se cruzan las lineas econémicas con las
raciales. Pero sélo representa el 1% de la poblacién total de Colombia.

Aunque ambos pafses, Colombia y Perd, tenfan arreglos constitucionales similares, de tipo
democritice, en 1950 estaban gobernados por dictaduras de derecha: la civil de Gémez en Colombia y
la militar de Odrfa en Perd. Sin embargo, Colombia tenfa una tradicién democrdtica m4s larga, con dos
partidos tradicionales que se originaron en el siglo XIX (Conservadores y Liberales), de estructura
policlasista, que representaban entre ambos mds del 90% de los votos en las elecciones. En 1950, Peni
tenfa solamente un partido nacional real, La Alianza Popular Revolucionaria Americana (APRA), de
clases medias, con una organizacién bdsicamente urbana, nacida en 1920 en el 4rea costera mestiza en
rebelién contra la oligarqufa de blancos y extranjeros.

Los sistemas legales de derechos de propiedad eran similares en los dos pafses, con una excepcidn
clave. Colombia introdujo controles de cambio en los afios treinta, y después nunca realmente los
suprimié. Pery los introdujo por primera vez en 1946, y en 1950 habfan sido desmantelados por Odrfa,
en un regreso al "liberalismo nativo” tradicional, que Perd habfa podido mantener debido a su menor
vulnerabilidad a los ciclos de los productos bésicos.

C. La Economfa Polftica

La diferencia mds importante, en términos de nuestro modelo bésico de interpretacién, entre Peri y
Colombia en 1950 tenfa que ver con la estructura de la propiedad de los recursos naturales, El café,
producto bdsico de Colombia, era producido por miles de familias campesinas, con una amplia
distribucién de tierra. A su alrededor se cre6 un mercado interno significativo para manufacturas, que
permitié una industrializaciéon gradual basada en la sustitucién de importaciones aun antes de que
apareciera en los aiios treinta una verdadera proteccién estatal. Los salarios, sindicatos y cddigos laborales
del sector moderno no se desarrollaron en la produccion del café sino en las empresas petroleras, en las
plantaciones de banano y en los monopolios industriales.

El azidcar y el algod6n se cultivaban en las plantaciones costeras de Per, que pertenecian a una
oligarqufa parcialmente extranjera. Las exportaciones de minerfa y petréleo estaban en manos de
compaiifas extranjeras. Por consiguiente, la estructura de la propiedad de los recursos naturales en Perd
no generé un mercado local sobre el cual iniciar un esfuerzo de industrializacién. Se debe recordar
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especialmente que kos cultivadores de café en Colombia estaban ubicados en las altas montaiias andinas,
donde los costos de transporte constitufan por s{ mismos una proteccién natural para la manufactura. Este
no era el caso de Lima, ciudad costera, que proporcionaba el mercado interno més grande de Peni. Las
remuneraciones del sector moderno y sus cédigos laborales se originaron en las empresas mineras y
azucareras en Peru, al igual que los sindicatos.

La dispersién real del café impidié que una sola regién o un grupo de familias controlara la
econom{a; y el poder en Colombia tuvo que gjercerse a través de coaliciones regionales. En Perd, quien
controlara la minerfa, el azicar y el algodén, controlaba Lima y todo el pafs.

Por otra parte, la dependencia muy alta de Colombia del café y de su ciclo de precios
internacionales, 1a forzaron a desarrollar un sofisticado mecanismo de regulacién del precio interno, de
cuotas de exportacién, de control de cambios y de financiacién de cosechas e inventarios para evitar 1a
desestabilizacién de la economia cada vez que variaban los precios externos del café. Todos estos
mecanismos estaban bdsicamente en su lugar en 1950, al igual que los grupos de presion creados para
mantener ias rentas monopdlicas que generaron los controles. Los mds importantes fueron la Asociacion
Nacional de Industriales (ANDI) y la Federacién Macional de Cafeteros.

Perid, que no dependfa excesivamente de un solo producto basico, tenfa una economfa mds estable
y no necesitaba desarrollar los complejos mecanismos financieros, cambiarios y fiscales que Colombia
se vio forzada a crear mucho antes. Perd, por lo tanto, tenfa un nivel menor de intervencién estatal, bajo
regimenes de libre comercio y libre cambio; los grupos de presién mds importantes tuvieron un marcado
interés en mantener libres los flujos comerciales y los movimientos de capital, puesto que representaban
a los sectores de exportacién y de distribucién de imporiaciones. Los grupos mds influyentes fueron la
Sociedad Nacional de Agriculiores v 1a Cdmara de Comercio de Lima. Se observa, enionces, un claro
contraste: Ia estrategia de sustitucién de importaciones cred un "lobby" de industriales y lz de libte
comercio, “lobbies” de exportadores e importadores.

Los colombianos continuaron su economfa controlada durante todo el perfodo de andlisis,
1950-1985, tratando de neutralizar las sorpresas del café y desarrollando lentamente nuevos producios
de exportacién, mientras que Perd cambid sus politicas econémicas de manera radical varias veces en los
ditimos veinte afios.

El comienzo de nuestro estudio comparativo encuentra a Colombia en un momento de gran
turbuiencia politica, conocido como "La Violencia”. Esta fue originalmente instigada por el gobierno
conservador —en el poder desde 1946— para mantener lejos de las urnas electorales a la mayorfa liberal.
Pronto, sin embargo, "La Violencia" se nutrid del conflicto por tierras de las 4reas rurales andinas, las
que gradualmente habfan llegado a estar sobrepobladas al agotarse en los ailos veinte lz frontera interna
creada por el cultivo del café. La poblacién empezé a crecer por encima del 2% anual tradicional en los
aiios cuarenta, complicando atin m4s la situacién social de las 4reas rurales andinas. "La Violencia” de
1948-1964 coincidié con la cima de las tasas de crecimiento de la poblacién en Colombia, cuando
estuvieron por encima de 3% anual.® Durante el mismo perfodo, la poblacién peruana crecié en 2.1%
anual; fue s6lo en los afios sesenta que el crecimiento de la poblacién se aproximé a 3%, pero no pasé
mids alld de dicha tasa como sucedié en Colombia.

# Ver Carrizosa y Urdinola (1990), Carta I, p. 82.



16

En 1950 Colombia afrontaba una guerra civil no declarada que arrancé a miles de campesinos de
sus tierras y los envid a los pueblos y posteriormente a las ciudades, atrafdos ademds por la creciente
diferencia entre los salarios rurales y los urbanos producto de la industrializacién por sustitucién de
importaciones. Las ciudades colombianas comenzaron a crecer a tasas de 6% anual mientras que las
peruanas lo hacfan a 4% anual. Fue solamente en los afios sesenta que Peri experimentd un crecimiento
urbano cercano a 6% anual.

Los colombianos presenciaron desde los afios cuarenta el fenémeno de la migracién rural masiva
hacia las ciudades, a ritmos que una industrializacién incipiente no podfa absorber de manera suficiente
en forma de empleos estables y bien remunerados. La expansién de los tugurios y de la informalidad se
acelerdé en Colombia bajo el empuje artificial de "La Violencia".

En abril de 1948, el asesinato del 1fder populista liberal, Gaitdn, desaté en las ciudades colombianas
una serie de ataques {el !lamado "Bogotaze") a barrios ricos, instituciones gubernamentales y privadas,
iglesias y sedes de los periédicos, desnudando asf el grave conflicto social latente. Ello convencid al
poder establecido de que si se querfa permanecer en el poder, habfa que controlar la presién demogréfica
y la inflacién.’

Durante el "Bogotazo" tuvo lugar una minirrevolucién social que se apagd en dos dfas porque
ningin partido de izquierda estaba preparado para ella. El odio de clases que el "Bogotazo” trajo a 1a luz
iba a tener en el futuro un impacto profundo sobre los dogmas fundamentales del manejo
. macroecondémico, lo que explica buena parte de 1a gran estabilidad que mostré la economfa colombiana
en este perfodo.

La tarea mds importante de los préximos capftulos es explicar cdmo Colombia pudo mantener
durante los siguientes treinta y cinco afios un crecimiento modesto, con estabilidad social relativa, bajo
el control de su poder establecido tradicional (cuando en 1950 cualquiera hubiera esperado que Peri fuera
el pafs mds seguro y estable de los dos), y por qué Pertd, con un rdpido crecimiento inicial, termind el
perfodo con una cafda en los ingresos reales, luego de realizar una revolucién social que acabd con el
dominio econémico de las Cien Familias.

® El afio 1947 habfa visto una aceleracion en la inflacién, a 25% anual, muy superior a los niveles
tradicionales, 10 que causé una fuerte cafda de los salarios reales.
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Capftulo IV
PRINCIPALES PERIODOS DE ANALISIS COMPARATIVO

Una confrontacién cuidadosa de los dos estudios nos conduce a dividir el perfodo 1950-1985 en cinco
fases, que coinciden aproximadamente con algunos hitos de las polfticas de desarrollo de ambos pafses.

A. De 1950 2 1957

Peni

El modelo liberal, plenamente vigente en Perd durante esta etapa, estuvo acompaiiado de un alto
crecimiento del PIB, 6% anual, generado por precios mundiales favorables para los productos bdsicos °
peruanos. El valor de las exportaciones crecid a 7.2% anual durante el perfodo; se mantuvieron altas tasas
de inversién fija, y disminuyeron los niveles de pobreza, aunque empeord la distribucién del ingreso.

Sin embargo, las importaciones crecieron aun mds rdpidamente que las exportaciones, 12.2% anual,
lo que creé un déficit en la cuenta corriente de 1a balanza de pagos después de 1952, que alcanzé a llegar
2 6.7% del PIB en 1957. La inflacién se mantuvo entre 5 y 10% anual, y la oferta monetaria (M1) fue
estable, alrededor de 10% anual de incremento a lo largo del periodo. El gasto del gobierno crecié en
9.6%, la tasa mds alta en todo el perfodo 1950-1985, creando déficit fiscales después de 1953,
financiados principalmente con préstamos extranjeros. "Subyacente al crecimiento de los gastos del
Gobierno fue la necesidad de aliviar las tensiones sociales agravadas por la represién polftica”.® Estos
fueron los afios de la dictadura derechista de Odrfa, quien estaba totalmente respaldado por la oligarqufa
y era un firme creyente en los principios del “liberalismo nativo”.

La alta tasa de inversién se dio principalmente en minerfa; “1a inversién extranjera directa, casi
toda en minas, promediaba 16% del valor de las exportaciones a lo largo de los afios cincuenta, contra
un promedio de 3% para 1960-1985"." La industria de harina de pescado comenzé también a crecer,
pero en manos de inversionistas nacionales.

12 Webb (1990), p. 91.
1t Webb (1990), p. 92.
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Colombia

En esta fase de 1950-1967, Colombia también experiment$ un rdpido crecimiento del PIB, a un
promedio de 4.8% anual, sin embargo, el rdpido ritmo demogréfico (3.2%) bajé6 el incremento del PIB
per cdpita a 1.4%, inferior al 3.3% que obtuvo Peri en el mismo perfodo. Como de costumbre, el
crecimiento se sustentd en los precios favorables del café; los términos del intercambio mejoraron hasta
1954, llegando a niveles que no se superarfan en los préximos diez afios.”? Sin embargo, no mejoré la
situacién de pobreza, debido al alto crecimiento de la poblacién; méds bien parece que se produjo un
deterioro a comienzos de los afios cincuenta. La distribucién del ingreso permanecio relativamente estable
durante el perfodo y s6lo mejorarfa mds adelante.

Las tasas de inflacién para el perfodo fueron inferiores a 10% anual, tal como en Peri, excepto
en 1957 cuando alcanzaron 16.6%. La oferta monetaria (M1) crecié a una tasa promedio de 15% anual.

La agitacién polftica en Colombia, bajo la dictadura de Gémez, terminé con un golpe militar
efectuado por el General Rojas en 1953. El Gobierno de Rojas, asf como el de Odrfa en Perd, también
sintié la presion social de las ciudades en rdpida expansién, pero escogid financiar el gasto piblico
adicional con un incremento de la tributacién directa a los ricos, gravando por primera vez los
dividendos.® Este aumento de impuestos, sumado a gravdmenes aduaneros mds fuertes, permitieron a
Rojas aumentar el gasto publico en infraestructura sin llegar al déficit.

“Para mantener la inflacion bajo control y sostener un rdpido ritmo de industrializaci6n, el Gobierno
de Rojas incrementd las importaciones de US$400 millones a US$600 millones por afio, creando un
déficit en la cuenta corriente de la balanza de pagos después de 1954.

Las restricciones cuantitativas se mantuvieron para ias importaciones y se utilizaron para promover
la industrializacién, de manera tal que las manufacturas incrementaron su proporcién del PIB de 15.6%
en 1950 a 19.3% en 1957, niveles similares a los peruanos. Una diferencia bdsica fue que la industria
peruana estaba protegida solamente por tarifas y era, en general, de tipo complementario a las
exportaciones, mientras que la colombiana, que se beneficiaba de proteccion admlmsttatwa total, era de
tipo sustitucion de importaciones.

El gasto de! Gobierno en Colombia durante el perfodo tomé como patrén las recomendaciones del
Banco Mundial de 1950 sobre la necesidad de integrar al mercado nacional a través de carreteras y vias
férreas, y de proporcionar electricidad para la industrializacién en marcha, Asf se esperaba absorber con
nuevos empleos la rdpida urbanizacién generada por el diferencial de salarios y "La Violencia®.

Conclusidn

En resumen, las condiciones externas favorables para el comercio permitieron un rdpido
crecimiento en ambos pafses en el perfodo 1950-1957. El més alto crecimiento de la poblacién y de la
migracion rural a las ciudades en Colombia, el mayor énfasis puesto por el Gobierno en 1a infraestructura

2 Carrizosa y Urdinola (1990), p. 145.
B Aunque Rojas llegé at poder con el respaldo de buena parte de la ollgarqufa, pronto mostrd
deseos de disociarse de ella y seguir el sendero populista de Perdn.
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fisica y ia industrializacién por sustitucién de importaciones, impidieron que mejoraran los fndices de
pobreza de los colombianos en el perfodo. En Perd, por su parte, el crecimiento mds rdpido del PIB per
cépita, la menor presién de la poblacién y el gasto piblico mds orientado a lo social, disminuyeron la
pobreza entre la poblaci6n, aunque s6lo en el drea costera, Los habitantes de la sierra podfan mejorar su
modo de vida s6lo a través de la migracién, y asf lo hicieron, Durante este perfodo la inversién privada
en Pery estuvo dirigida a incrementar el nivel y 1a extensién de la explotacién de sus recursos naturales,
principalmente minerfa y pesca.

En términos de nuestro modelo de interpretacién presentado en el Capftulo II, concluimos que Perid
escogid incrementar la tasa de explotacién de sus recursos naturales para mantener un crecimiento més
rdpido, y elevar el gasto social —financiado a través del déficit fiscal— para reducir tensiones en las
ciudades costeras que crecfan con rapidez. Esto, a su vez, contribufa a mantener la economfa dual que
estimulaba la migracién fuera de la sierra. Colombia escogié invertir las ganancias del ciclo del café en
la ampliacién de sus redes de energfa y transporte, para facilitar un esfuerzo de industrializacién privada
en condiciones de sustitucién de importaciones: cuotas, crédito barato, tasas de cambio sobrevaluadas.
El capital extranjero tuvo como destino a 1a minerfa en Perd y a las manufacturas en Colombia.

B. De 1958 a 1967

Perd

El crecimiento econdémico de Perd fue ain mds rdpido en este segundo perfodo, situdndose cerca
de 6.5% anual. Un mayor crecimiento de la poblacién redujo algunas de las ganancias; el PIB per cdpita
crecié a una tasa de 3.5% anual. La entrada en produccién de algunas grandes minas incrementd las
exportaciones a 8% anual, mds rdpido ain que en 1950-1957. Sin embargo, la participacién de la
inversién fija en el PIB decrecié, a medida que las oportunidades mineras fueron disminuyendo. La
balanza de pagos se deterioré al final del perfodo, cuando las importaciones subieron repentinamente de
US$434 millones en 1958 a US$1.048 en 1967. El gasto publico del gobierno central aumenté menos
rdpidamente que en 1a etapa anterior, pero ain asf su participacion en el PIB crecié de 10.4% en 1958
a 15.3% en 1967. Sin embargo, los Gobiernos de Prado y Belaiinde fueron incapaces de incrementar los
niveles de tributacién directa, y por ello el gobierno central llegé a depender cada vez mids de la
financiacién por déficit, que alcanzé a 4.4% del PIB en 1967, y de los créditos externos al sector piiblico
después de 1962.

La inflacién se mantuvo a niveles similares a los del primer perfodo {por debajo de 10% anual)
excepto en 1965. Como resultado del crecimiento con estabilidad de precios, y del incremento del gasto
publico en programas sociales, los niveles de pobreza decrecieron nuevamente, pero no sucedié lo mismo
con la distribucién del ingreso y lo mds probable es que haya empeorado.

El crecimiento de la poblacién auments de 2.1% en el perfodo 1940-1961, a 2.9% en los aiios
sesenta, y la migracion elevé esa tasa a 5.6% en las ciudades mds importantes. El mimero y tamafio de
los tugurios crecié rdpidamente, y con ellos la necesidad de polfticas econdmicas que pudieran ofrecer
miés oportunidades a los trabajadores migrantes y a los egresados del sistema educativo.

En esta fase, 1958-1967, aparecen en Peni los primeros signos de que su liberalismo de libre
comercio ya no era considerado como la politica apropiada para el pafs por una proporcién importante
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de politicos, intelectuales y militares. Prado reintrodujo el control de precios y una politica fiscal menos
ortodoxa en 1957-1958; una Ley de Promocién Industrial se promulgé en 1959, ofreciendo profusos
incentivos tributarios a la inversién, que indujeron a la creacién en los afios sesenta de industrias como
las de ensamblaje. En un breve interludio militar, en 1962, la Junta inici6 la planificacién tipo CEPAL
—lo que Colombia habfa hecho cuatro afios antes— y promulgd las bases de una reforma agraria. Bajo
el impulso de 1a Alianza para el Progreso, en 1961 se habfa decretado en Colombia una ley de este tipo,
aunque en la préctica garantizaba los derechos de propiedad sobre la tierra cultivada. Una ley similar se
promulgé en 1963 en Perd, bajo el Gobierno de Belainde. Ninguna de las dos tuvo repercusiones
importantes sobre la estructura de la tenencia de la tierra.

Se pensd en las reformas agrarias como una manera de retardar la migracién rural y de dar tiempo
al desarrollo industrial para acomodar el crecimiento urbano. Su fracaso agravé el problema social y lo
trasladé en buena parte a las ciudades. Fue también en esta fase que las guerrillas comunistas se
trasladaron a las montafias {después de 1964) en ambos pafses, siguiendo la idez del "Che" Guevara de
que una poblacién campesina pobre y desesperada cercarfa a las ciudades y llevarfa a los guerrilleros a
la victoria y al poder.

Colombia

El perfodo 1958-1967 se caracteriza por la cafda del régimen populista del General Rojas en 1957,
y la creacién del Frente Nacional en 1958 para compartir las posiciones estatales entre liberales y
conservadores, con el propdsito de pacificar el pafs y acelerar su desarrollo. El PIB mantuvo su tasa de
crecimiento cercana a 5% promedio para el perfodo, aunque los términos de intercambio fueron menos
favorables que en la fase anterior.

En 1962, las exportaciones peruanas de bienes y servicios fueron, por primera vez, mayores que
las de Colombia. La dependencia de Colombia del café no habfa disminuido, en tanto que en Peni se
habfan explotado mds recursos naturales, en forma m4s diversificada.

Colombia suplié su falta de dinamismo exportador acudiendo a la deuda externa, gracias al
financiamiento de la Alianza para el Progreso. Después de 1959, la cuenta corriente de la balanza de
pagos no volverfa a ser positiva sino hasta 1976, cuando el café estuvo otra vez en auge, al igual que a
comienzos de los afios cincuenta.

Los niveles de inflacidn fueron m4s altos en promedio en esta fase que en la anterior (poco mds
de 10% anual), y la oferta monetaria se amplié mas rdpidamente (alrededor de 16%) debido al
financiamiento piblico por déficit fiscal. Afortunadamente para el poder establecido el crecimiento de la
poblacidn se frené después de 1961, cuando comenz$ a descender rdpidamente gracias a la urbanizacién
creciente y a una campaiia masiva destinada a ensefiar planificacién familiar a la poblacidn y a distribuir
anticonceptivos baratos, administrada por fundaciones privadas financiadas desde los Estados Unidos. Este
tipo de campaiia también se llevé a cabo en Peri, pero ningin Gobierno le prestd atencién. Esta es una
de las diferencias claves en la evoluci6n de los dos pafses en el perfodo 1950-1985.

El PIB per cdpita aumenté nuevamente, en forma mds lenta en Colombia (1.75% anual) que en
Peni, durante este perfodo (3.5% anual), pero ello no se reflej6é en una mejorfa clara de la situacién de
pobreza, la que incluso se agravé a fines del perfodo. La distribucion del ingreso comenzé a mejorar,



21

pues los salarios se recuperaron de los bajos niveles inducidos por el exceso de oferta laboral durante los
tiempos de "La Violencia".

La industrializaci6én por sustitucién de importaciones alcanzé su lfmite en esta fase, cuando la
participacién en el PIB se estancé en 20%. El crecimiento provino b4sicamente de la inversién piblica
financiada externamente, aunque no fue lo suficientemente rdpido como para compensar la tasa de 6%
de la expansién de la poblacién urbana. Aunque los gobiernos del Frente Nacional elevaron el gasto social
(educacién y salud) de 20% del gasto publico en 1950 a cerca de 35% en 1967, esto no fue suficiente
para compensar la falta de empleos adecuados en la economfa.

Conclusidn

Al fines de esta fase, 1958-1967, el desempleo y subempleo informal urbanos se habfan convertido
en los problemas sociales que ejercfan mayor presién en ambos pafses. Era claro que por sf solo el rdpido
crecimiento del PIB no era suficiente, y que habfa que hacer algo para reducir la migracidn rural y
proveer empleo adecuado para los millones de habitantes de los tugurios y para la clase media que surgfa
en las ciudades.

Las polfticas peruanas de libre comercio y de orientacién a los recursos naturales habfan
demostrado ser mis eficientes en la generacién de crecimiento que la polftica colombiana de estabilizacién
cafetera acompaiiada de industrializacién por sustitucién de importaciones. La pobreza habfa disminuido
en 1967 en Peni, mientras que se habfa agravado en Colombia. Sin embargo, Ia distribucion del ingreso
se siguid concentrando en Peni, al igual que el poder econdmico de las Cien Familias y de los capitalistas
extranjeros. En este periodo Peni realizé grandes esfuerzos en el 4mbito de la educacidn, pero ninguno
de ellos fue para abrir nuevas oportunidades a las clases medias de profesionales y técnicos en proceso
de formacién, que aspiraban a una mayor participacién en los beneficios del sector moderno controlado
por la oligarqufa.

En Colombia, durante los afios cuarenta y cincuenta, la industrializacién habfa ofrecido un lugar
en ¢l sistema a las clases medias, pero su agotamiento generd una sensacién de frustracién que Rojas
utiliz6 para crear un tercer partido, la Alianza Nacional Popular (ANAPO), que en 1968 lleg6 a ser el
mds fuerte en el pafs. A fines de esta fase, entonces, el poder establecido tanto en Peni como en
Colombia estaba fuertemente cuestionado. Las presiones de la poblacién y las expectativas de la clase
media exigfan un cambio en los modelos de desarrollo. Ello ocurri6, aunque de distinta manera en cada
pafs.

C. De 1968 a 1974

Peri

En 1968 lleg6 al poder el General Velasco, quien estaba a la cabeza de un ¢jército cuyos oficiales
eran en su mayorfa de clase media, incluido el propio Velasco. Venfa resuelto a introducir por la fuerza
el programa nacionalista, estatista y antioligdrquico que tanto el APRA como Belatinde tedricamente
compartfan en gran parte pero que ninguno habfa aplicado seriamente en su oportunidad. Cuando los
conceptos militares originales de nacionalismo y anticomunismo se integraron a las concepciones de la
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CEPAL y a las nociones de "La Tercera Vfa" de Yugoslavia, crearon la doctrina de ia "Integracién
Nacional”, que gui6 la seleccién de politicas por el ejército durante el perfodo 1968-1974.

Webb presenta un resumen excelente de las principales transformaciones que sufrig Peri durante
ese perfodo. En lo fundamental, el régimen de Velasco expropi¢ las fuentes del poder econémico a la
vieja oligarqufa: las plantaciones de azicar, algodén y arroz de la costa, las grandes haciendas de la
sierra, m4s la banca, el comercio exterior, los periddicos y algunas industrias manufactureras. Al capital
extranjero, le quité las minas, el petréleo, la banca, la electricidad, las telecomunicaciones y los
ferrocarriles.

En el caso de las plantaciones de la costa, la propiedad se transfirié a las cooperativas de
trabajadores; en la sierra, las haciendas se convirtieron en un tipo mds comunitario de cooperativa, las
Sociedades Agrarias de Interés Social (SAIS).

Los periddicos quedaron bajo el control del Gobierno, y las firmas expropiadas pasaron al Estado.
La expropiacion de las "cumbres de la economfa" no sélo logré eliminar 1a base del poder de las Cien
Familias y de sus aliados extranjeros, sino que también transfirié ese poder a un grupo social frustrado:
los buréeratas y tecnderatas de clase media a los que el "liberalismo nativo" habfa mantenido marginados
con su doctrina de un Estado pequefio, reacio a la intervencion y a los controles, e inclinado a un ritmo
"natural” de industrializacién.

La redistribucién del ingreso y el poder se realizd al interior de cada regidn: en la costa, de los
oligarcas pasd a los trabajadores y buréGeratas; en la sierra, de los hacendados a sus trabajadores. Debe
reconocerse al régimen de Velasco su gran esfuerzo por mejorar los niveles educacionales de la poblacién
peruana, incluida la de la sierra. En esta regién, también se realizé un programa importante de apertura
de vias de comunicacidn.

Pero no se logrd6 llevar a cabo una transferencia importante de recursos y tecnologfa desde la costa
a la sierra para solucionar las condiciones de pobreza y baja productividad en que vivfa la vasta mayorfa
de la poblacién de esta region. Esto abrirfa posteriormente un espacio politico para un nuevo tipo de
guerrilla comunista: el movimiento maofsta "Sendero Luminoso”.

Como resultado de las expropiaciones, el Estado peruano incrementé su participacion en el PIB de
20% en 1967 a 30% en 1974; mds notable ain, su parte en la formacién bruta de capital crecié entre
30% y 50% durante el perfodo." Puesto que las cumbres de la economfa inclufan gran parte de los
recursos naturales que eran la base de las exportaciones, y que allf se generaba la mayor parte del
excedente invertible de 1a economfa, era fundamental que las nuevas empresas estatales (cobre, hierro,
petréleo, acero, pesca, comercio exterior, y otras) mantuvieran una alta rentabilidad, y que el gasto
ptiblico fuera muy eficiente. Esto era de suma importante porque en la bisqueda de una "tercera vfa" para
la estructura social, las empresas privadas tenfan que obedecer una ley que las obligaba a transferir
gradualmente hasta el 50% de sus acciones a sus trabajadores, a través de una capitalizacién forzosa en
su favor de 15% de las utilidades anuales netas (Ley de Ia Comunidad Industrial). A esto habfa que afadir
un nuevo cédigo laboral que garantizaba total estabilidad en el trabajo después de unos pocos meses de
contratacién, sin considerar la situacién que pudiera tener la empresa en el futuro.

“ Webb (1990), p. 105.
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Se abandond el "liberalismo nativo” y se estableci la sustitucién de importaciones a ultranza,
reservandose el Estado para sf las industrias bdsicas (acero, petroquimica, papel, y otras) y se ofrecié
proteccion total a través de las cuotas de importacién a quienquiera que comenzara una nueva industria,
ademds de créditos baratos y de una tasa de cambio fija.'* Como la inflacién se acelerd de un bajo 5%
anual en 1970 2 23.6% en 1975, una tasa de cambio nominal constante se convirtié en un instrumento
poderoso para incrementar la intensidad de capital del sector moderno, especialimente si se tiene en cuenta
el cédigo laboral restrictivo y las bajas tasas de interés ofrecidas por un sector bancario bdsicamente
publico.'

El Estado inicid proyectos muy grandes, principalmente de irrigacidn, generacion elécirica,
carreteras y bienes intermedios bdsicos. La formacién bruta de capital se incrementd de 13.2% del PIB
en 1969 a 23.9% en 1975. A pesar de ello, 1a tasa de crecimiento del PIB cay6 durante el mismo perfodo
de 6% a 5% anual, v el PIB per cdpita sélo aumentd a 2.3% anual, comparado con 3.5% de la fase
previa. No cabe duda de que las nuevas inversiones tuvieron perfodos de maduracién mi4s largos y una
menor productividad que las realizadas en las etapas anieriores de desarrollo impulsado por exportaciones.
Las tasas marginales de capital @ producto se elevaron significativamente.

El gasto piblico no se financid con un mayor esfuerzo tributario; los impuestos totales fueron
12.1% del PIB tanto en 1968 como en 1975, sin un cambio en su composicién, El déficit consolidado
del sector piblico se elevé de 1.7% del PIB a 8.1% durante esta fase, y se financié con un mayor
endeudamienio externo que pasé de 11.0% del PIB en 1967 a 16.2% en 1974,

A pesar de las grandes transferencias de capital del 1% m4s rico de la poblacién a sus trabajadores
y a los empleados piiblicos, Webb no cree que la distribucidn global del ingreso haya mejorado de manera
significativa, ya que esas transferencias ocurrieron fundamentaimente dentro del sector moderno de la
costa, donde se encontraba el 25% mi4s rico de 12 poblacién. Puede pensarse, sin embargo, que se
produjo cierta mejora, en viriud de ia cual la distribucién global del ingreso probablemente recuperd su
nivel de 1950, que habfa sido superior al de la fase 1950-1968.

Los niveles de pobreza no cambiaron con las transformaciones de Velasco. Webb encuentra "un
grado relativamente estable de pobreza absoluta desde 1961"." Esio es comprensible si se piensa que
los pobres de la costa quedaron fuera del gasto piblico, v que los de la sierra sélo se beneficiaron con
la ruptura de sus cadenas feudales en una agricultura de baja productividad, donde las transferencias de
ingresos fueron necesariamente pequeftas. Por otra parte, la polftica de Velasco de ofrecer alimentos
baratos para las ciudades, a través de subsidios a las importaciones y controles de precios, no podfa sino
golpear a los productores de alimentos de la sierra.

El comercio exterior fue el sector més afectado por el régimen de Velasco. Las exportaciones reales
de bienes y servicios disminuyeron a la tasa de -1.2% anual durante la fase 1967-1975, mientras que las
importaciones reales aumentaron a 6.6%. Como resultado, el déficit corriente de la balanza de pagos pasé
de 0.7% del PIB en 1968 a 9.3% en 1975. Las exportaciones agricolas y pesqueras perdieron

3 [.a tasa de cambio nominal se mantuvo fija de 1967 a 1975.

' Las tasas de interés reales fueron negativas en 1968, 1971, 1973, 1974 y 1975. Webb (1990),
Series Estadfsticas Generales.

7 Webb (1990), p. 32.
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importancia, mientras que las minerales la mantuvieron principalmente a través del crecimiento de las
exportaciones de plata y zinc.

1.a disminucién del grado de explotacién de los recursos naturales en Peni puede atribuirse a la
incertidumbre despertada en los inversionistas privados nacionales y extranjeros por las polfticas de
Velasco en materia de derechos sobre la propiedad y 1a mala planificacién y ejecucién de los proyectos
de inversién piiblica como, por ejemplo, l1a irrigacién. El resultado fue una cafda en la tasa de crecimiento
de la economfa peruana. La relacién de exportaciones al PIB cayé de 21.2% en 1967-1969, a 13.4% en
1973-1974.

Las nuevas empresas industriales no pudieron compensar con la exportacién de productos
manufacturados la reduccién del ritmo de explotacién de los recursos naturales de Peni, ya que estaban
disefiadas para un mercado doméstico totaimente protegido, y tenfan una intensidad de capital y unos
costos laborales maycres que los gque correspondfan & la proporcién real de los factores de 1a producciéa
en el total de la economfa peruana, por efectos del dualismo.

Por iltimo, las transformaciones de Velasco modificaron la estructura del poder en Perid a costa
de rebajar la productividad de su sector moderno, desacelerando la tasa de crecimiento econémico y
despertando gran incertidumbre en lo relativo a derechos de propiedad, sin haber logrado una mejorfa
significativa en la distribucién del ingreso o en el grado de pobreza.

Colombia

Durante 1a fase 1968-1974 también tuvo lugar un cambio profundo en las polfticas econdmicas de
Coiombia. Después de la crisis de la balanza de pagos de 1966 y 1967, el Gobierno de Carlos Lleras
llegé a 12 conclusion de que la brecha externa no podfa solucionarse sélo sobre la base de café y deuda
externa, y gue habfa que esforzarse por aumentar y diversificar las exportaciones, especialmente las de
tipo agroindustriai y agropecuario;'® sin embargo, se necesitaba un marco macroeconémico adecuado.
Se adopt6 una polftica de promocién de exportaciones, basada en minidevaluaciones sucesivas destinadas
a impedir la sobrevaluacién de la tasa de cambio, y los créditos y subsidios a las exportaciones se
refinaron e incrementaron. El control de cambios se universalizg.

La inversion en los proyectos de exportacién y su administracién corresponderfan al sector privado,
con financiacion del Estado. Este cambio orientado a la promocién de exportaciones se produjo a tiempo
para aprovechar los iltimos afios de expansién del comercio internacional, antes del primer shock
petrolero de 1973, Los términos de intercambio mejoraron después de 1967 y en promedio permanecieron
durante esta fase por encima de los niveles de 1958-1967.

Las tasas de inversién en Colombia se mantuvieron razonablemente estables entre 1950 y 1985
variando entre un mfnimo de 14% y un miximo de 19%. Sin embargo (al igual que en Pend), se
produjeron cambios en su composicién; en 1950, la inversidn privada colombiana era 88% de la total;
hacia 1968, habfa disminuido a 72.8%, tendencia que ha continuado, especialmente después de 1980
cuando se hicieron importantes inversiones piblicas en energfa eléctrica y minerfa.

1 El 4rea bajo cultivo se habfa incrementado en 42% entre 1950 y 1968. O sea, el potencial
exportador existfa.
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La tributacién directa perdié importancia a lo largo del perfodo porque la inflacién se acelerd, y
debido a que las tarifas del impuesto de renta no estaban indizadas, 1a evasién se torné masiva y general.
La tributacién indirecta permanecié constante en 8.3% del PIB, lo que signific6 que un mayor nivel
relativo de gasto piiblico llevd a un déficit estatal creciente, financiado hasta 1972 fundamentalmente con
crédito externo, y de alif en adelante con una duplicacién del impuesto de inflacién a 3% del PIB," al
elevarse el ritmo inflacionario de 10% a 24% anual, donde desde entonces ha permanecido en promedio.

A medida que aumentaron las exportaciones menores, tantc tradicionales como nuevas, en su
mayorfa de origen agropecuario (flores, azicar, algodén, bananos, y algunas manufacturas), la refacion
de exportaciones al PIB aumenté de 11.2% en 1950 a 14.0% en 1970. En 1973-1974 Colombia tuvo, por
primera vez, una mayor relacién de exportaciones al PIB que Peni, cuya razén habfa cafdo por debajo
de 14%. En Colombia, 1a explotacién de los recursos naturales, fundamentalmente agrfcolas, se habfa
convertido en la fuente del crecimiento de las exportaciones y del PIB.

En consecuencia, Colombia tuvo una tasa promedio de crecimienio de 6.5% anual para la fase
1968-1974, mientras que la tasa de incremento de la poblacién descendi6 a 2.5% anual. El PIB per cdpita
crecié a 4% anual, una tasa que Peri nunca alcanzé. La combinacidn de condiciones favorables en el
comercio internacional, de politicas de promocidn de exportaciones y de control demogrifico, alterd
radicalmente las circunstancias de Colombia. Colaboré también una fuerte emigracidn, principalmente
a Venezuela y a los Estados Unidos, factor que muy poco ayudd a Perd. Sus campesinos, que hablan
tinicamente guechua, sélo podfan emigrar 2 las ciudades costeras. Colombia export6 sus campesinos a
los pafses vecinos, bdsicamente a Venezuela, y sus grupos urbanos a los Estados Unidos. Se ha estimado
que 2.0 millones de colombianos emigraron entre 1950 y 1980,% lo que ayudd a desmontar la bomba
demogrifica, y permitid al poder establecido tiempo adicional para realizar ajustes en sus polfticas de
desarrollo.

[.a expansion de las exportaciones de manufacturas permitié que el sector industrial superara el
20% del PIB, donde se habfa estancado desde inicios de los afios sesenta. En 1974, la proporcién llegé
a 23.5%, 1a mds alta alcanzada hasta la fecha. En Bogotd, las tasas de empleo respondieron con un
rezago. Después de haber llegado a su punto mids bajo en 1967 (38.6% en la poblacién de doce o mds
afios), se elevaron a 46.1% en 1974. La efervescencia politica, que casi llevé a Rojas Pinilla a la
presidencia de Colombia en 1970, comenzé a aquietarse, y su partido, ANAPO, se contrajo
gradualmente, De esa manera los Liberales y Conservadores reconquistaron el control casi total de los
VO10S.

Aunque después de 1970 la distribucidn del ingreso se deterioré en Colombia debido a mayores
ritmos de inflacién, que mantuvieron bajos los salarios urbanos, los niveles de pobreza mostraron cierta
mejora. "Las fuerzas bdsicas que explicarfan la disminucién de la pobreza son la cafda en la presién
demogréfica y el incremento en los salarios rurales”.?!

¥ Carrizosa y Urdinola (1990), Tabla K-1.2,
2 Cely Martfnez (1989).
# Carrizosa y Urdinola (1990), p. 211.
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Conclusidn

La fase 1968-1974 fue testigo de una modificacién sorprendente en el curso relativo de los pafses
que se comparan. Colombia se convirti6 en el pafs de mds rdpido crecimiento, con una mejora en sus
indicadores de pobreza y una economfa mds orientada a las exportaciones, mientras que Peni se orient6
hacia la sustitucién de importaciones y llevd a cabo una redistribucidn parcial de la riqueza, a costa de
disminuir su crecimiento econémico sin obtener ni mayor equidad global ni menores niveles de pobreza,
El poder establecido colombiano terminé el perfodo mds fuerte y seguro, mientras que la oligarqufa
peruana tradicional perdi6 su poder y su fortuna.

D. D¢ 1975 a 1980

n=
(4]
=8

El afio 1975 marca el comienzo de una fase de lenta expansién del PIB en Peni, acompaiiada de
un aumento de los niveles de inflacién y de los déficit fiscal y de balanza de pagos. El crecimiento del
PIB cay6 de 9.2% en 1974 a 3.4% en 1975, y el PIB per cdpita pricticamente se estancé en 0.6%. La
inflacion subid ese afio a 23.6%; la balanza corriente mostré el mayor déficit jamds registrado, 9.3% del
PIB, y el déficit del sector publico consolidado llegs a 8.1% del PIB. Enfrentado a ese doble déficit, a
un ingreso per cdpita estancado y a una inflacién en ascenso, Velasco fue forzado a dejar el poder, al
desacreditarse las polfticas que representaba.

En 1975, ei General Morales reemplazé a Velasco y comenzd una fase mds moderada de politicas
estatales. "Se acabaron las nacionalizaciones; la burocracia comenzé a interpretar la legislacidn,
incluyendo la laboral, mds y m4s en favor de los empresarios”.” La estabilidad se convirtié en la meta
clave de las politicas sociales y econémicas, después de los rdpidos cambios estructurales del perfodo
anterior.

Bajo Morales, el nuevo equipo econémico basado ahora en el Banco Central y no en el Instituto
de Planeacidn, disefi¢ un paquete que era realmente "una mezcla de las politicas de la fase anterior y de
aquellas del Fondo Monetario Internacional para enfrentar la situacién, De la fase anterior se tomaron
controles mis estrictos de las importaciones ... del FMI se obtuvo un andlisis agregado que diagnosticé
la situacién como una de exceso de demanda con respecto a la capacidad productiva del pafs y una en
que, ademds, los ahorros eran demasiado bajos (especialmente en el sector puiblico).

"Las politicas adoptadas consistieron en una devaluacién acompanada de mayores restricciones a
las importaciones y al crédito. Las consecuencias fueron recesion, inflacién masiva e incremento del
déficit fiscal”.” Se indujo una estanflacién para arreglar la balanza de pagos. Efectivamente, el déficit
corriente de la balanza de pagos cayd gradualmente, al crecer otra vez las exportaciones mds ripidamente
que las importaciones. Ello se debid a que los pozos de petréleo de la selva amazdnica entraron en
produccién al mismo tiempo que se inicid el segundo (1978) shock petrolero. También ayudaron los altos
precios del cobre, el oro y la plata, y un incremento sorprendente de las exportaciones no tradicionales,

2 Webb (1990), p. 112.
® Schydlowsky, D. y Wicht, J. (1979), pp. 67 y siguientes.
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en su mayorfa bienes manufacturados, que respondieron positivamente a los créditos y subsidios de
exportacién, Fue asimismo importante la cafda de 1a demanda interna que dej6 subutilizada buena parte
de la capacidad productiva y, sobre todo, la rdpida devaluacién real de la tasa de cambio cuyo fndice
varié de 77.9 en 1975 a 129 en 1978, 122 en 1979 y 109 en 1980 (1985 = 100).

En este sentido, 1a politica comercial de Perd de 1975 a 1980 fue similar a la que se introdujo en
Colombia con tanto éxito en 1968: minidevaluaciones sucesivas, subsidios de exportacién y crédito
amplio. Los resultados fueron igualmente asombrosos, aunque el comercio mundial crecfa m4s lentamente
que en la fase anterior. Las exportaciones no tradicionales de Pen crecieron en cuatro afios de 7% a22%
del total, en parte debido a una recesién en el mercado doméstico.

La balanza de pagos peruana se beneficié también de una mejora de los términos de intercambio
en cuanto a sus recursos de origen mineral, y de una disminucién de las importaciones inducida por la
recesion. El déficit fiscal disminuy6 a 1% del PIB en 1979, cuando se hizo un esfuerzo para aumentar
los impuestos; la carga tributaria pasé de 12.1% del PIB en 1975 a 17% en 1980. Sin embargo, este
mejor manejo macroeconémico no fue acompaiiado de un crecimiento similar, El PIB per cépita se
estancé durante la fase 1975-1980, y la inflacién llegé a niveles de 70% anual, al aumentar la oferta
monetaria después de 1977 a niveles promedio de 60% anual, debido a 12 gran acumulacién de reservas
en divisas extranjeras.

El rdpido crecimiento de las exportaciones, combinado con altos niveles de proteccién a la
produccion nacional, llevé a fuertes incrementos en la oferta monetaria por acumulacién de reservas
internacionales. Lo anterior tuvo consecuencias inflacionarias que después de 1980 llevaron a una
liberacién indiscriminada de las importaciones, y Peni se repleté de automdéviles y bienes suntuarios
extranjeros importados para el consumo de las clases media y alta. (Igual fendmeno ocurrié en Colombia
durante esta fase.)

La politica deflacionaria del Gobierno peruano tuvo un costo social. Los salarios reales en el sector
moderno de Lima cayeron de un fndice de 176 en 1974 a 100 en 1979; ¢l enorme sector informal que
ya entonces existfa en las ciudades (22% de la fuerza de trabajo total, alrededor de 35% de la urbana)
también tuvo una reduccién en sus niveles de ingreso, aunque no tan pronunciada como la del sector
moderno. Ello confirma la proposicién de Webb de que los altos salarios en el sector moderno son en
realidad un mecanismo de participacién en las utilidades, que se han obtenido de rentas derivadas de
ventajas comparativas en recursos naturales y de monopolios creados por las regulaciones estatales. Los
diferenciales de salarios comenzaron a disminuir en Peri (igual que en Colombia), a medida que la
presi6n del sector informal fue acabando, en ambos pafses, con la estructura dualista del mercado laboral.

La situacién social empeord debido al rechazo del control demogr4fico por los sucesivos Gobiernos
peruanos,” y al intenso ritmo de migracién de la poblacién de la sierra a las ciudades, en particular a
Lima, Las reformas de Velasco, al mejorar los niveles educativos y crear vfas de comunicacién en la
sierra, elevaron el nivel de expectativas de la poblacién de esa regién, las que, sin embargo, no se
pudieron satisfacer en un ambiente de pobreza y baja productividad.

M Todos estuvieron de acuerdo, quizds por razones de estrategia v seguridad macional, en que
“gobernar es poblar”.
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Como resultado de las diferentes posiciones frente al control demogrifico, el crecimiento de la
poblacién peruana se mantuvo en 2.7% anual durante todo el perfodo, mientras que ya en 1975 la tasa
colombiana estaba en 2.2% y segufa cayendo. En esa época, ya habfa terminado la etapa mds intensa de
las migraciones campesinas a las ciudades colombianas, a la vez que se aceleraba en Peni la migracién
de la poblacién de la sierra. De allf que en esa época las ciudades peruanas mantuvieran tasas
demogréficas de 5% anual, mientras que el ritmo de expansién de la poblacién urbana en Colombia
comenzaba finalmente a decaer. Un resultado fue que en Pend la tasa de ocupacién de la fuerza de trabajo
urbana cayd de 67.1% en 1975, a 47.7% en 1980, debido al enorme aumento del subempleo en el sector
informal y al mayor nivel de desempleo abierto, que ya en ese \ltimo afio era de 7%. Se iniciaba
entonces el vasto proceso de "cholificacién” de las ciudades peruanas, que tomaba la forma de nuevos
barrios urbanos desvinculados del sector formal de la economfa ¢ incluso de la mayor parte de los
servicios del Estado.

La cafda en el empleo y en los ingresos reales se vio acompaiiada de una mejora permanente en
los niveles educacionales de la poblacion.” La frustracién de una fuerza de trabajo, cada vez mis
capacitada, que no lograba encontrar empleos razonablemente estables ni obtener ingresos que permitieran
acceder a los niveles de vida que la sociedad de consumo ofrecfa, llevs, en 1980, a la iniciacién de un
proceso de abierta revuelta contra el sistema, que provenfa esta vez de las profundidades de 1a sierra.

El movimiento "Sendero Luminoso™ declaré la guerra al Estado desde las montafias de la provincia
de Ayacucho, ia mds pobre de Perd. El movimiento se identificé con el principio maofsta de que las
ciudades debfan ser tomadas por medio de una revolucién campesina. El "Sendero Luminoso" estd
dirigido por intelectuales mestizos y cholos, que no encontraron oportunidad para satisfacer sus
ambiciones en el estancado sistema capitalista de la costa, y mucho menos en los resultados de las
transformaciones estructurales de Velasco, que, como se ha dicho, no modificaron las situaciones de
miseria y atraso de la sierra.

A los problemas de estancamiento econdémico y de inflacion, Perd agregarfa el renacer de un
fenémeno que conocfa desde los afios sesenta: las guerrillas agrarias comunistas. Su implicacién en el
trdfico de coca durante los afios ochenta se convirtid, tanto en Perti como en Colombia, en otro
ingrediente que agudizé las tensiones sociales existentes, y que complicé en gran medida su manejo.

La industria manufacturera se estancé en Perd durante este perfodo en 21% del PIB, por debajo
del nivel mdximo anterior, y lo mismo ocurrié con la relacién de exportaciones al PIB, pese a los
esfuerzos por desarrollar la exportacion de productos manufacturados para compensar la cafda de la
demanda interna y la reduccién en el nivel de explotacién de los recursos naturales peruanos. En términos
de nuestro modelo de interpretacion, presentado en el Capftulo II, Peni habfa comenzado el duro camino
de rebajar los salarios reales en el sector moderno para ajustarse a la reducci6n de la participacién del
sector de recursos naturales en el total de la economfa, reduccién debida, en buena parte, a las
estatizaciones del régimen de Velasco, y a la incertidumbre que introdujo en materia de derechos de
propiedad y de tratamiento a la inversién extranjera.

¥ Webb (1990), Tabla J-1.
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Colombia

La fase 1975-1980 se caracteriza por cambios significativos en las polfticas desarrolladas en los
afios sesenta para diversificar los ingresos de divisas, provenientes fundamentalmente hasta entonces del
café, y para compensar la volatilidad de los precios imternacionales de ese producto a través del
endeudamiento externc y de ia polftica fiscal.

El propésito declarado de la administracién Lépez (1974-1978) fue abrir gradualmente la economia
al comercio internacional y al capital extranjero, rechazardo el nacionalismo latinoamericano tradicional,
que tanto habfa influido en la ideologfa del régimen de Velasco y del Pacto Andino en general a partir
de su creacién en 1969. La estrategia de sustitucién de importaciones fue considerada agotada y se
estimaba que el camino 2 un crecimiento mds rdpido estaba en una continuacién de la expansion de las
exportaciones menores de comienzos del decenio. Los problemas sociales se corregirfan no a través de
redistribuciones de la propiedad "a 12 Velasco", sino por medio del gasto piblico social, cuya cuota en
el presupuesto nacional se incrementarfa con un aumento de 1a carga tributaria directa. Para ello se hizo
una reforma tributaria en 1974 por medio de poderes extraordinarios del Presidente, sin necesidad de
llevarla al Congreso. El propdsito central de fa politica econémica pasé a ser un aumento de la eficiencia
de la asignacién de recursos, para lo cual i libre comercio, una tasa de cambio adecuada y estable y la
liberalizacién del mercado financiero eran los instrumentos bdsicos, La eliminacién del dualismo laboral,
y de las diferencias regionales, eran también objetivos expl(citos.

La volatilidad de los precios internacionales del café cambi6 el programa de Ldpez en pleno
camino, tal como pasarfa més tarde en Perd. Las plantaciones brasilefias se vieron muy afectadas por las
heladas a mediados de 1975, y el precio del café pasé de US$0.47 la libra en esa fecha a US$3.20 en
abril de 1977, Con ello, los términos de intercambic mejoraron en 51% en ese perfodo, Simultdneamente,
el negocio de los narcéticos adquirié importancia, al reemplazar Colombia a México, desde principios
del decenio, como principal proveedor de marihuana del mercado norfeamericano, y ab comenzar a
convertirse en el mayor refinador y exportador de pasta de coca procedente de Perii y Bolivia. Los
ingresos de divisas provenientes de las drogas, que se contabilizan en l!a balanza de pagos como
exportaciones de servicios, hicieron crecer este rubro de US$325 millones en 1973 a un mdximo de
US$1.875 millones en 1980, cuando ya la cocafna habfa desplazado a 1z marihuana como principal
narcético de exportacién.

La combinacién de bonanza cafetera y narcotrafico barrid el déficit corriente en la balanza de pagos
entre 1976 y 1980, cuando volvié a aparecer debido 2 un crecimiento muy significativo de las
importaciones. Las reservas internacionales netas pasaron de US$547 millones en 1975 a
US$4.700 miliones en 1980; como resuitado, ia oferta monetaria (M1) aceleré su crecimiento a2 30%
anual después de 1975, y la inflacién reaccioné de manera similar, elevdndose a un promedio de 24%
. anual, donde se ha mantenido desde entonces.

Las tendencias inflacionarias creadas por la acumulacién de reservas obligaron a modificar la
politica fiscal colombiana. La reforma tributaria se habfa disefiado para proveer los recursos adicionales
necesarios para financiar un mayor gasto social. Pero los ingresos publicos adicionales tuvieron que ser
utilizados m4s bien para "generar un superdvii fiscal que compensara la expansién monetaria proveniente
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de la acumulacidén de reservas internacionales. Como consecuencia, la relacién del gasto piiblico al PIB
no cambi¢ significativamente hasta 1979".%

Como es habitual en Colombia, el aumento de los precios del café y de los términos de intercambio
aceleraron la tasa de crecimiento de la economfa. El PIB crecié 5.35%, y el PIB per cdpita a 2.7% anual
durante este perfodo. Las tasas de ocupacién aumentaron de manera constante hasta 1980, cuando se
inicié una etapa de lento crecimiento econémico.” Los salarios reales de los obreros no calificados
alcanzaron, después de 1977, niveles sin precedentes, como resultado de la expansién econémica. A esto
debe agregarse la declinacion permanente de las tasas de dependencia, a medida que se reducfa el ritmo
de crecimiento demogrifico y que aumentaban las tasas de participacién en la fuerza de trabajo,
principalmente debido al ingreso masivo de las mujeres al mercado laboral.

Los factores mencionados determinaron que en Colombia, en esta fase, mejorara la equidad
distributiva y disminuyera la pobreza. Tante la bonanza cafetera como la de los narcéticos mejoraron los
salarios rurales; la.primera de ellas en la zona andina y la segunda en las dreas de colonizacidn y de
frontera donde viven algunos de los campesinos mds pobres. En Colombia, al igual que en Peni, el
cultivo de la coca elevé los niveles de ingresos en algunas de las zonas mds atrasadas.

Durante esta fase, continuaron los cambios en 1a estructura de 1a economfa colombiana, al disminuir
la agricultura su participacion en el PIB de 25% en 1970 a 19.4% en 1980. La industria manufacturera
pasé de 20.6% a 23.3%, y también aumenté la participacion del sector de los servicios.

Ademds de tener que sacrificar sus anhelos de gasto social, el Gobiernc de Lépez también se vio
obligado a abandonar otra columna bisica de la politica aplicada entre 1968 y 1974: una tasa real de
cambio constante, que permitiera diversificar las exportaciones y disminuir la dependencia del café. El
fndice de la tasa real cay6 de un maximo de 94.8 (1985 = 100) en 1975, a 79.1 en 1980, debido a la
necesidad de mitigar ias presiones inflacionarias. Como resultado, la estructura de las exportaciones
legales en 1980 no fue muy diferente de la de 1970, cuando comenzé la politica de promocion de
exportaciones. En ambos afios el café representaba cerca de 60% del total de las exportaciones de bienes,
y los productos agricolas (azicar, banano, algoddn, tabaco, flores y madera) otro 12%. Si se afiaden los
ingresos estimados de las exportaciones de cocafna y marihuana, puede afirmarse que en 1980 cerca de
90% de las exportaciones colombianas tenfan su origen en la agricultura, el recurso natural bdsico de la
economfa del pafs hasta ese momento. La tierra cultivada habfa aumentado entre 1950 y 1975 en

1.5 millones de hectdreas, lo que representaba un incremento de 62% en la utilizacién de este recurso
natural.

Otro efecto de las bonanzas fue que el dualismo en el mercado laboral, claramente visible en los
afios sesenta, desaparecid en gran parte en el decenio siguiente a medida que los salarios reales agrfcolas
se incrementaron m4s rdpido que los urbanos.® Aquf aparece una diferencia fundamental entre el
impacto econdmico de las exportaciones de café en Colombia y las de azicar, algodén y minerales en
Pery. El café lo producen en Colombia muchos pequefios agricultores, mientras que el azicar, el algodén
y los minerales los producfan en Peri empresas altamente concentradas; de allf que el dualismo fue
siempre mucho m4s pronunciado en el mercado laboral peruano. La coca es el primer recurso natural de

% Carrizosa y Urdinola (1990), p. 247.
7 Carrizosa y Urdinola (1990) Tabla 14, p. 374.
- ' Carrizosa y Urdinola (1990), p. 216.



31

exportacién en la historia de Perii que beneficia directamente al pequefio productor, y es solamente en
este sentido que sus efectos econdmicos son similares a los del café colombiano. El impacto econdmico
de los narcéticos fue, hasta mediados de los afios ochenta, mucho mayor en Colombia que en Per,
debido a que las utilidades de la exportacién de cocafna quedaban en manos colombianas, que
aprovechaban la vasta red de familiares y amigos que habfan emigrado a ese pafs con anterioridad.

En esta fase Ia administracién Lopez tomd una decisién que tendrfa un enorme impacto en el ritmo
de explotacién de los recursos naturales mineros de Colombia en los decenios siguientes. Se realiz6 un
cambio radical en las regulaciones contractuales, cambiarias y tributarias que afectaban a la inversién
extranjera en petréleo y minerfa. Ello ocurrié luego de mds de veinte afios de nacionalismo a ultranza en
esas materias, durante los cuales cayeron las reservas probadas de petréleo al igual que la produccién,
Colombia se convirtié en importador neto de combustibles ifquidos justamente cuando ocurrfa el primer
shock petrolero de 1973, tras haber sido un exportador neto desde el decenio de 1920.

Se introdujeron contratos de asociacion entre las empresas extranjeras y el Estado, los que en los
afios ochenta permitirfan agregar nuevas producciones de petrdleo, gas, carbén y niquel a la base
explotada de recursos naturales y reducir de manera importante la antigua dependencia cafetera de la
balanza de pagos. Sin embargo, la naturaleza de esos contratos impuso al Gobierno fuertes obligaciones
financieras, que se resolvieron con endeudamiento externo, aprovechando la ficil disponibilidad de crédito
que existié en el mercado internacional hasta 1982.

La deuda externa colombiana, fundamentalmente piblica, pasé de 17.3% del PIB en 1978a23.7%
en 1980, y llegarfa a 46.7% en 1985, a fines del perfodo que se estudia en este trabajo.

Conclusién

En nuestro modelo de interpretacién, encontramos que, durante ia fase 1975-1980, Peri debié
buscar nuevos productos de exportacién, al resentirse su base de recursos naturales con las reformas de
Velasco, y al disminuir los salarios reales promedio y los diferenciales de salario (dualismo), tal como
el modelo predice que deberfa ocurrir para facilitar 1a exportacién de manufacturas. Por el contrario, en
Colombia, aumenté la tasa de explotacidn de los recursos naturales (legales e ilegales) orientados a la
exportacién, y lo mismo ocurrié con los salarios reales; sin embargo, los diferenciales disminuyeron
debido al mayor incremento relativo de los salarios del sector rural, donde se originaron las bonanzas,
lo que redujo el nivel de pobreza de la poblacién,

E. De 1980 a 1985

Pe

En 1980 Belaiinde volvid a asumir la presidencia del pafs al restablecerse la democracia. Existfa
la esperanza de que el nuevo gobierno podria acabar con la inestabilidad relativa al manejo
macroeconémico y a los derechos de propiedad, caracterfstica del decenio anterior, y que fue causa de
la declinacién de los niveles de riqueza y bienestar del pafs.

Sin embargo, las estructuras bdsicas heredadas del régimen de Velasco se mantuvieron
fundamentalmente intactas. L.as empresas estatales siguieron dominando las cimas de la economfa, y



32

continuaron sus proyectos ineficientes y altamente intensivos de capital. Se hizo un esfuerzo (similar al
que simultineamente desarrollaba el Gobierno de Turbay en Colombia) para abrir la economia a la
importacién de productos extranjeros, con el doble fin de fremar la acumulacién de reservas
internacionales y de combatir la inflacién, que en 1980 se movia a un ritmo de 60% anual. De hecho,
las importaciones entraron en forma masiva a Peni, especialmente los bienes suntuarios, al mismo tiempo
que los términos de .intercambio se volvian contra el pafs en 1981, y las exportaciones comenzaban a
caer. Como era de esperar, el saldo corriente de 1a balanza de pagos entré en déficit por el resto de esta
fase, hasta 1985, lo que se compensé con endeudamiento externo, que pasé de US$9.6 mil millones en
1980 a US$13.7 mil millones en 1983.

La inflacién se vio acelerada por una oferta monetaria que crecfa muy rdpidamente (un promedio
anual de 80%), al principio debido a la acumulacidn de reservas internacionales, y después de 1980, por
causa del déficit estructural de las finanzas piiblicas que Peri heredd de las épocas de Velasco, que tuvo
un valor promedio de! 6% del PIB durante esta fase.

Lamentablemente, al igual que en Colombia, la decisién peruana de liberar las importaciones estuvo
unida a una revaluacidn de la tasa de cambio real, cuyo resultado fue que el exceso de demanda de la
economf{a se vertié hacia el exterior. El crecimiento del PIB se volvié nulo en 1982, y muy negativo en
1983 (-12.3%) cuando una serie de desastres climdticos y naturales golped a Peni. Durante esta fase, el
crecimiento tuvo un promedio de -1.4% anual; como el ritmo demogrifico se mantuvo en 2.7% anual,
el ingreso per cdpita en términos reales cay6 a una tasa de 4% anual. El fndice de salarios reales en Lima
disminuyé de 118 en 1981 a 86 en 1985. El impacto principal se sintié en el sector formal urbano en
tanto que los ingresos del sector informal se vieron menos afectados. Una vez mds, la recesién del sector
moderno erosiond el dualismo en el mercado laboral. Los salarios agricolas, en cambio, aumentaron
debido a la creciente produccidn de coca, especialmente en las dreas de la selva donde la ausencia total
del Estado facilitaba la operacién del narcotrifico.

Aunque es obvio que una disminucién del dualismo en el mercado laboral deberfa tender a mejorar
la equidad entre las rentas de trabajo, no parece que la distribucidn global del ingreso haya tenido tal
mejorfa, ya que "la participacién de los ingresos del capital en el PIB tuvo un fuerte aumento, de 24.7%
en 1966 a 45.4% en 1985".%

En este contexto es apropiado mencionar un resultado bastante irGnico de fas reformas de Velasco.
La oligarqufa tradicional, compuesta por terratenientes criollos y capitalistas extranjeros, se convirtid,
a partir de 1970, en una oligarqufa nativa, industrial y financiera, que se originé en las politicas de
sustitucién de importaciones. Investigaciones recientes han encontrado que 25 grupos familiares, de los
cuales 21 son peruanos, controlan el 15% del PIB. Se concentran en bienes de consumo, ya que el Estado
se reservo la industria bdsica, y se dividen entre ellos los diferentes subsectores, dentro de una estructura
altamente oligopdlica. "Cuando se hace una comparacién de concentracién con respecto a otros pafses
de la region, la concentracion en Peri con respecto a las 200 empresas més grandes es 20% mayor que
el promedio internacional. Un estudio reciente de Soberon, utilizando el método de vinculacién a través
de Juntas directivas, no sélo confirma la existencia de una alta concentracién de poder ... pero también
revela un zlto grado de conexiones entre los grupos econémicos”.* Estd claro que una sustitucién de

2 Webb (1990), p. 129.

* Franco, C. (1988), p. 6. La metodologfa de Soberon ha sido severamente criticada en Peni por
sobreestimar el grado de concentracién.
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importaciones con proteccién total en economfas pequefias como las de Pendi o Colombia lleva
necesariamente a una concentracion creciente de los mercados, muy especiaimente en épocas de recesién.
Serfa una ironfa de Ia historia que las reformas de Velasco hubieran cambiado las Cien Familias por las
Veinticinco.

Por ello, pareciera que lo mejor que se puede decir sobre la distribucién peruana del ingreso en
1985 es que es bastante similar a la de 1950, ya de por sf concentrada. La pobreza, en cambio, disminuy¢
en algunas zonas rurales, especialmente durante el perfodo 1971-1985. Los indicadores sociales de
bienestar muestran mejores resultados; el mas poderoso y confiable de tales indicadores, la mortalidad
infantil, cae de 105 por mil en 1973 a 94 por mil en 1985.

Un iltimo efecto de las polfticas econdmicas de Peni durante la fase 1980-1985 es que disminuyé
el ritmo de industrializacién. El sector informal siguié expandiéndose, tanto como resultado del exceso
de regulaciones heredadas de perfodos anteriores como por el estancamiento del sector moderno. En esta
fase las aspiraciones de la clase media, constantemente nutridas por niveles educacionales crecientes, se
vieron nuevamente frustradas, lo que extendid ain mds los movimientos de guerrillas marxistas. Nuevos
grupos, como ¢l “Movimiento Revolucionario Tupac Amaru”, aparecieron en los afios ochenta, con bases
més urbanas que las de "Sendero Luminoso” y con una filosoffa més nacionalista. En Coiombia, un grupo
similar, el "M-19", tuvo un rdpido desarrollo durante esta misma época.

En Pen, al terminar la administracién Belainde, en julio de 1985, la inflacién habfa alcanzado a
un ritmo de 250% anual. El desempleo y la capacidad subutilizada abundaban, y para combatir la crisis
externa se habfan deprimido los salarios reales. No es de extrafiar, entonces, el triunfo politico abrumador
del candidato del APRA, Alan Garcfa, quien llegé a ia presidencia con el compromiso de reiniciar el
crecimiento econémico y simultdneamente mejorar la distribucién, por medio de un programa heterodoxo
que finalmente tuvo consecuencias catastréficas para Peru.

Colombia

Durante la fase 1980-1985, Colombia siguid polfticas similares en muchos aspectos a las de Peri.
La acumulacién de reservas internacionales, y la consiguiente presidn inflacionaria, llevaron al Gobierno
de Turbay a abrir las importaciones en 1980, que saltaron de US$2.978 millones en 1979 a
UUS$4.283 millones en 1980. Pese a los ingresos provenientes de la droga, la aparicién de un déficit en
la balanza corriente fue inevitable; sin embargo, las reservas internacionales siguieron aumentando debido
al endeudamiento externo que contrajo el Gobierno para financiar sus ambiciosos proyectos de minerfa
¢ infraestructura fisica (energ(a y transporte). El déficit del sector piiblico aument6 con rapidez después
de 1979, cuando alcanzé 1.2% del PIB, hasta cerca de 8% en 1983. Ello hizo necesaric que se
requirieran mds importaciones para generar un mayor déficit corriente de la balanza de pagos, que
permitiera acomodar el creciente endeudamiento externo del sector publico. Las importaciones llegaron
a un nivel midximo en 1982, cuando la crisis de México detuvo los préstamos de la banca privada
internacional a los pafses del tercer mundo. Después de 1982, esos niveles de importaciones sélo podfan
mantenerse con una disminucién de las reservas internacionales, que cayeron de US$5.700 millones en
1982 a US$2.780 a fines de 1985. El proceso finalmente se detuvo con controles directos a las
importaciones, y con una devaluacién masiva de 50% en 1985 durante el Gobierno de Betancur
(1982-1986).
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Después de 1980, una cafda de los términos de intercambio afect$ las exportaciones de bienes
primarios colombianos en tanto que las no tradicionales fueron desalentadas por la revaluacién de la tasa
de cambio real, que en 1983 tuvo un fndice de 69.7 comparado con 79.1 en 1980. Sélo después de 1985
la tasa de cambio real volverfa a sobrepasar su nivel de 1980. No es de extrafiar, entonces, que en 1983
la exportacién de bienes valiera solamente un 74% de la de 1980. Fue gracias a que el dinero proveniente
de la droga segufa entrando bajo el rubro de exportacién de servicios que las reservas internacionales
resistieron tanto tiempo. Se ha estimado "que el ingreso del tréfico de drogas llegé a ser hasta un 6% del
PIB en 1982 y cay6 a 2.6% del PIB en 1985. Estas cifras son realmente impresionantes ya que en 1982
las exportaciones de café s6lo equivalieron a 4.4% del PIB".*

Durante esta fase, los niveles de inversién fija se mantuvieron en Colombia en el rango tradicional
de 16 a 18% del PIB, pero gracias a una participacién creciente de la inversién publica, que pasd de
11.7% en 1950 a 52% en 1985. Dado que la mayor parte de esta inversi6n estatal se destind a proyectos
intensivos de capital, como la energfa eléctrica y la minerfa, la tasa marginal de capital a producto
aumenté significativamente. Los retornos de estas inversiones se vieron sélo después de 1986, cuando
el carbon, el petrleo y el nfguel entraron en produccién para cambiar la composicién de las
exportaciones colombianas y devolver a los productos minerales la importancia que antes habfan
tenido.¥ Durante la primera mitad de los afios ochenta el pafs sélo se beneficié de las grandes
inversiones en energfa eléctrica.

La financiacién del déficit del sector piblico se tradujo en un aumento de la oferta monetaria, en
__un comienzo por acumulacién de reservas obtenidas del endeudamiento externo, y mds adelante por
simple emision monetaria al cerrarse el crédito externo después de 1982. La oferta monetaria (M1) crecié
al 25% anual en promedio durante esta fase, y los precios lo hicieron al 22%.

En Colombia, ai igual que en Peni, el exceso de demanda generado por el déficit del sector piiblico
se tradujo en un mayor volumen de importaciones. Como resultado, el crecimiento del PIB durante esta
fase fue el mds lento de todo el perfodo de 35 afios que s¢ ha analizado aquf, con un ritmo promedio de
1.75% entre 1981 y 1985. Una vez mds, gracias a la disminucién permanente del crecimiento de la
poblacién, que hacia 1981 era de 2% anual, el ingreso per cdpita permanecid relativamente constante
durante esta fase, y los salarios reales no cayeron como en Perd. La desaceleracion del crecimiento
econdmico golped las utilidades del capital, y la participacion de los ingresos del trabajo en el PIB se
increment6 en Colombia durante esta fase, de manera que muy probablemente mejord la distribucidn del
ingreso y siguié disminuyendo la pobreza, al menos hasta 1985.

La participacién del sector manufacturero en el PIB cay6 de su nivel de 1980 (23.3%) a 22% en
1985. Esta desindustrializacién relativa de Colombia frustré a sus clases medias y a sus jévenes, cada vez
mejor educados, y al igual que en Perd, facilité una expansién de la violencia en todas sus
manifestaciones: guerrillas, criminales comunes y narcotréfico.

3 Carrizosa y Urdinola (1990), p. 225.

% El oro y las esmeraldas han sido siempre exportaciones tradicionaies, pero su importancia sube
0 baja dependiendo de si se exportan legalmente o de contrabando, segiin lo determinen las cambiantes
regulaciones oficiales. ‘
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Conclugién

La fase 1980-1985 fue de crecimiento negativo en Perd, y nulo, en términos per cdpita en
Colombia. En ambos pafses se produjo un fenémeno de desindustrializacién, con aumento del desempleo
y el subempleo lo que agravé los problemas sociales y elevé los niveles de violencia de todo tipo. A fines
de los afios ochenta los dos pafses se contarfan entre los mds gravemente afectados por ese fendmeno.

El control guerrillero de las zonas donde crece o se procesa la coca permitié que en ambos pafses
esos movimientos tuvieran los recursos suficientes para armarse hasta los dientes y multiplicar su
capacidad militar para enfrentar a sus respectivos Estados. La yuxtaposicién de narcotrdfico y guerrilla
hizo necesario un incremento en los gastos en orden publico justamente en momentos de recesién, cuando
mayor necesidad habfa de aumentar el gasto social.

Merced a su mejor desempeiio econémico, el poder establecido colombiano logré seguir en el poder
en 1986, al ser elegido presidente el candidato liberal Virgilio Barco. En Pert, en cambio, el fracaso de
Belainde motivé la caida de su partido y la eleccién del candidato del APRA, Alan Garcfa, con un
programa populista.
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Capftulo V
LA ECONOMIA POLITICA DE COLOMBIA Y PERU -

Al terminar el estudio comparativo de Peni y Colombia, entre 1956 y 1985, queda en el aire una pregunta
que sélo se traté de responder de manera muy superficial en los capfiulos anteriores. En concreto, la
pregunta serfa ja qué se puede atribuir la supervivencia del poder establecido colombiano durante un
perfodo en el cual su homélogo peruano fue decapitado por las reformas de Velasco? En otras palabras,
iqué tiene de peculiar y flexible la estructura del poder en Colombia que permitié un ajuste permanente
de las polfticas sociales y econémicas, con lo cual, al terminar este periodo, Colombia habfa obtenido
resultados mucho mds satisfactorios que Peni en materia.de pobreza, equidad y desarrolio?

Con el objeto de responder a estos interrogantes, se incluyen a continuacién los capftulos
pertinentes sobre la estructura del poder en Colombia, extrafdos del documento bdsico preparado por
Mauricio Carrizosa y Antonio J. Urdinola, y luego se hace una comparacion con el caso peruano, cuyo
anilisis se deriva de trabajos de la CEPAL.

A. Los factores de 1a economfa polftica colombiana™

En esta seccion se da una descripcién de 12 evolucion del Estado colombiano, en términos de quiénes han
ejercido su control en distintos perfodos histéricos, qué valores ¢ intereses tenfan los correspondientes
grupos directivos, y como fueron plasmados tales valores e intereses en instituciones concretas.

1. El Estado Oligdrguico

El Estado colombiano ha tenido la apariencia de una democracia liberal desde su creacidn en 1820, al
final de la colonia espafiola. Sin embargo, en un pafs donde la mayor parte de la poblacién era rural,
pobre e ignorante, y en el que la propiedad de la tierra estaba fuertemente concentrada, las restricciones
al derecho al sufragio, condicionindolo a ser varén de 21 afios, saber leer y escribir y tener un
patrimonio, lo limitaron a una minorfa de la poblacién, hasta 1955 cuando el voto se extendié a los
adultos mayores de 21 aiios, sin restricciones de sexo, educacién o propiedad. E! voto rural, mayoritario,
estuvo dominado hasta mediados de este siglo por los terratenientes y sus representantes polfticos,
mientras que los votos urbanos eran controlados por grupos de comerciantes y profesionales, en la que

# Carrizosa y Urdinola (1990), p. 104.
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ha sido denominada por algunos autores como una "Repiiblica Sefiorial”, o en la terminologfa de Deepak
Lal, un Estado Oligirquico.

En el siglo XIX y durante la primera mitad del sigio XX, la lucha por el control del Estado se
realizé entre los dos partidos tradicionales, el Liberal y el Conservador. Parecié facil en un principio
asimilar a los Liberales con los intereses urbanos, y a los Conservadores con los de origen rural. Sin
embargo, cuando el tema se estudié mds a fondo, la conclusién fue que "las bases sociales de las
afiliaciones polfticas en Colombia durante el siglo XIX no pueden resumirse en un esquema simple de
validez universal. Las explicaciones convencionales por tipo de ocupacién o por clase econémica no
parecen adecuadas. El enfoque regional tiene alguna validez, pero es demasiado esquemdtico ya que no
explica el desarrollo de una minorfa oposicionista en una regién dada".*

La inexistencia de diferencias reales en materia de clase u ocupacidn entre los lideres Liberales y
Conservadores, explica por qué siempre ha sido ficil para ellos coaligarse cuando la necesidad lo exige,
tal como ocurrié en 1957, por ejemplo, para derribar al General Rojas Pinilla. M4s interesante ain, esta
similitud bdsica en vaiores e intereses se ha difundido a todos los niveles de los dos partidos. Un estudio
realizado en los afios setenta entre votantes de diferentes regiones del pafs concluyé que existfa “una
identidad objetiva casi totalmente idéntica entre los miembros ordinarios de los dos partidos histdricos.
Ni en términos de su origen social ni de sus opiniones sobre la vida ni en su concepcién del Estado, fue
posible detectar diferencias significativas entre los miembros de cada partido".”

o Parece, entonces, que el enfoque m4s promisorio para entender las bases reales de los conflictos
y coaliciones entre y adentro de los partidos tradicionales serfa en términos de diferencias regionales.
Luego, cuando el mercado nacional se fue integrando a través de las redes de transporte y
telecomunicaciones, las regiones tendieron a especializarse econémicamente, de tal manera que las
coaliciones regionales también implicaron alianzas sectoriales.

La "Republica Sefiorial" que existié hasta los afios cincuenta fue una en la cual poca diferencia
existfa entre la polftica y 1a economfa, en ¢l sentido de que el politico profesional era una rareza en los
niveles superiores de los dos partidos. Los miembros de los cuerpos legislativos a los niveles nacional,
departamental y municipal no recibfan un salario permanente por su tarea, lo que los obligaba a poseer
medios de fortuna propios. Esto explica la alta proporcién de personas ricas y educadas que asistfan al
Congreso nacional durante el perfodo oligdrquico. El dinero era el camino usual a la educacién en esas
épocas, ya que el gasto piblico masivo en educacién sélo comenzé con la Republica Liberal de los afios
treinta. Los miembros del Congreso y de la alta burocracia siempre han pertenecido a la minorfa con
educacion, por lo que la tendencia a que pertenezcan a la clase profesional ha sido una constante.® Sin
embargo, antes del advenimiento de una educacién publica amplia, s6lo las familias de buen pasar podfan
pagar los costos de una formacién profesional como regla general.

Los intereses econdmicos estaban representados directamente en el poder legislativo y en el
ejecutivo a través de miembros de familias prominentes vinculadas a la industria, 1a minerfa, la
agricultura, las finanzas y el comercio, o de sus hombres de confianza. Cada jefe polftico regional tenfa
"que crear una red de agentes en cada provincia de su departamento, ya que ain ahora Bogotd sélo

* Safford, F. (1977), p. 198.
* Losada, R. y Vélez, E. (1981), p. 89.
* Leal, F. y Kline, H. (1974), pp. 139 y siguientes.
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representa el 15% del total de votos nacionales, y en cada departamento los votos de la capital eran
inferiores a fos del resto de éste. Este factor polftico absolutamente fundamental en Colombia, significa
que para ser un lfder nacional, se necesitan aliados regionales; y ios lideres regionales requieren aliados
er la provincia. Dadas las diferencias econdmicas entre regiones y provincias, el control del Estado
colombiano tiene que hacerse por necesidad con la inclusién de una amplia representacién de intereses.
Esta es, en nuestra opinidn, la principal razén que explica la mayor estabilidad del sistema politico
colombiano con relacién a otros de la América Latina. Detrds de todo esto subyace una realidad
geogrdfica, gue dividié a Colombia en dreas separadas y de dificil comunicacion, y que sélo pudieron
integrarse aunque en forma incompleta, en la primera mitad de este siglo, cuando el café permitid la
creacion de una infraestruciura de transporte. De allf que cuandg finalmente aparecié una economfa
nacional, ella hubiera sido mucho menos centralizada de lo que ha sido corriente en el resto de América
Latina.

La fusidn de la economia y la politica que es tfpica del Estado Oligdrquico, significa que éste se
utiliza directamente para promover los intereses econdmicos particulares. Los conflictos entre Liberales
y Conservadores durante los primeros cienio ireinta aios de independencia se derivaron fundamentalmente
de las tentativas de los unos para excluir a los otros de los beneficios econémicos del Estado: puestos,
contratos, privilegios administrativos, etc. Los grupos de presion estaban representados directamente
dentro del cuerpo polftico, y ellos se aseguraban de que en las altas posiciones del Gobierno se pusiera
a personas igualmente representativas.

Los medios de comunicacién masiva, inicialmente 12 prensa escrita y después de los afios treintas
la radio, fueron utilizados mds para arengar a los fieles de cada partido que para convencer a los
escépticos, dado el bajo nivel de urbanizacién y educacién de !a poblacién, que tendfa a ser Liberal o
Conservadora por tradicidn familiar (regional), ¥ que aiin ahora no considera ético el cambio de afiliacién
polftica. :

En el contexto del Estado Oligdrquico inicial, el conflicto permanente entre Liberales y
Conservadores por las prebendas econdmicas del Estado sélo amainaba cuando aparecia una amenaza
exierna suficientemente grave, como las crisis del comercio internacional, 1a toma del Canal de Panam4
por los Estados Unidos, a Gran Depresién, la Segunda Guerra Mundial, el caos del 9 de Abril de 1948,
el régimen militar de Rojas. La oligarqufa respondfa disminuyendo la intensidad del conflicto
interpartidista cuando 1a integridad del pafs o su propia hegemonia estaba en peligro, aunque no siempre
hubiera unanimidad sobre las causas de las amenazas externas y de cémo Colombia deberfa enfrentarlas.

En la préctica, sin embargo, algunos hechos fundamentales guiaron el pensamiento de la oligarqufa
durante la primera mitad de este siglo, La economfa estaba basada en el café, y el café dependfa
fundamentalmente del mercado norteamericano. Los sentimientos a favor de los Nazis fueron frenados
por esta realidad econémica. Los intereses industriales, fortificados por 1a proteccién obligada por la Gran
Depresion y por la Segunda Guerra Mundial, se sintieron suficientemente fuertes en los afios cuarenta
para crear su propio grupo de presién, la Asociaciér Nacional de Industriales, ANDI, y para impulsar
a algunos de sus representantes mds prominentes a la polftica, para asegurarse de que los esquemas
proteccionistas seguirfan en operacién una vez que terminara ia Segunda Guerra Mundial.

La Violencia del perfodo 1946-1953, que llevé al General Rojas al poder, y Ia tentativa posterior
de éste de desprenderse de 12 tutela oligdrquica y de basar su hegemonfz en un populismo urbano,
convencieron 2 la oligarqufa de que las luchas partidistas por el control del Estado tenfan que detenerse,
para impedir un desbordamiento del rdpido proceso de tugurizacién urbana y de descomposicién rural
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que esa Violencia habfa engendrado. De allf la creacién del Frente Nacional, que pacté una divisién
paritaria de los cargos piblico entre los dos partidos, y una alternacion de la Presidencia durante el
periodo 1958-1974.

Se hizo un gran esfuerzo durante los Gobiernos del Frente Nacional para organizar una
administracién piblica mds eficiente, capaz de proveer servicios bdsicos a los sectores urbanos en una
escala que una poblacién rural ampliamente diseminada como existfa antes, nunca estuvo en condiciones
de exigir. En 1950, Colombia era 60% rural, proporcién que para 1985 fue de s6lo 33%. Por tanto, la
manera de hacer poliftica tenfa que cambiar; de controlar los votos rurales a través de jefes regionales
(caciques) apoyados en el control de la tierra, los polfticos habfan de convertirse en intermediarios entre
la oferta de puestos y servicios publicos por el Estado y una poblacién urbana en expansién y
crecientemente exigente. El estilo polftico tenfa que cambiar para cumplir con la nueva misién. El politico
tenfa que profesionalizarse, y convertirse en un intermediario de tiempo completo, en un "clientelista”.
Pero esto a su vez requerfa de unas modificaciones previas en las relaciones entre los politicos, la
economia y el Gobierno. :

2. El Estado Mixto

El Frente Nacional introdujo algunos de los cambios mds importantes necesarios para adaptar los
mecanismos de control polftico al nuevo escenario social. En las palabras de un Conservador prominente,
. "en Colombia un profesionalismo politico y parlamentaric ha sido creado, que opera como un coto
cerrado. La reforma constitucional de 1968 concedié el poder de tales profesionales con el salario
permanente, la extensién a cuatro afios también del perfodo de los miembros de la Cdmara Baja del
Congreso, y los as{ llamados auxilios parlamentarios (Fondos de asistencia regional). Bajo esas
condiciones, serd muy dificil para alguien que no sea un parlamentario el trabajar los mandos medios del
partido y el ganar en las convenciones regionales”.”” En otras palabras la consolidacién del polftico
profesional lo separé de 1a economfa, y cred una nueva clase cuyos intereses no yacen fundamentalmente
~ en utilizar el poder del Estado en favor de intereses econdmicos espec(ficos que ella pueda representar,
s5ino en favor de ella misma y de sus electores, para preservar y aumentar su poder politico derivado del
control clientelista de los votos. La fuerza de 1a maquinaria clientelista es tal que se convierte en un
negocio de familia, y es incluso heredable si existe un sucesor apropiado.

La aparicidn del politico profesional forz6 a los empresarios a refinar sus canales de comunicacién
y de influencia con la clase polftica. Y ello también implicé que la burocracia gubernamental tuvo que
especializarse, para manejar la maquinaria administrativa mds grande y mds sofisticada, necesaria para
proveer de bienes y servicios publicos a una poblacién urbana. Por tanto, empresarios, politicos,
burdcratas oficiales y grupos de presion tuvieron todos que especializarse y profesionalizarse. Ello llevé
a que el control del Estado requiriera de coaliciones, que cada dfa se van volviendo més complicados a
medida que surge una nueva clase media educada, y que grandes segmentos de la poblacién urbana
pierden su identificacién tradicional de familia (regional) con un partido y se tornan en votantes
indiferentes, que la maquinaria clientelista trata de vincular a través de un gasto piiblico siempre
insuficiente.

% Jaramillo, H. (1980), p. 381 .
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En este contexto, los medios de comunicacidn masiva alcanzan una nueva funcién, que
complementa a la red clientelista con el uso de modernas campafias de publicidad para vender la imagen
de los polfticos. El alto costo de estas campafias crea nexos entre la economfa y la poiftica, y €s una
explicacidn clave del interés de los mds grandes conglomerados industriales del pafs, durante las ultimas
décadas, en tomarse el control de la radio, la televisién y la prensa escrita. Sin embargo, hasta el
presente, los polfticos han logrado mantener el control estatal sobre 1a televisién, de manera tal que los
noticieros y los mds importantes programas de opinién se asignan a los jefes de los partidos:
ex presidentes, ex candidatos y aspirantes a candidatos presidenciales.*®

La clase polftica ha buscado obtener el mayor grado posible de autonomfa frente a la clase
empresarial, lo que exige el acceso a los fondos piiblicos. Esto se ha hecho de varias maneras. Entre las
legales, ya se ha mencionado el salario permanente, adecuadamente indizado para defenderlo de la
inflacién, y los "auxilios parlamentarios " de libre distribucion por cada miembro de} Congreso a través
de entidades publicas o sin 4nimo de lucro. Los auxilios operan a todos los niveles de la rama legislativa,
ya que el mismo principio se aplica en las Asambleas Departamentales y en los Concejos Municipales,
dedicando todos una proporcién de entre el 1% y el 2% del presupuesto respectivo a esta finalidad.

En adicién, en 1968 se autorizé legalmente la préictica de que los empleados publicos pudieran
pagar "voluntariamente” una pequefia parte de su salario (del 1% al 3%) a la institucién controlada por
el jefe politico a quien le debieran ¢l empleo. Mds importante ain, la ley autorizé a las Tesorerfas
publicas a deducir esta contribucién en el momento de pagar el respectivo salario, y a transferirla
directamente a las instituciones (sin 4nimo de lucro) de los jefes politicos. De esta manera, se cerré un
circulo clientelista: el polltico obtuvo un puesto piblico para su cliente, y este le correspondié con
contribuciones salariales, que le permiten al cacique financiar su organizacién y sus campaiias.®

Pero no todos los mecanismos financieros utilizados por los polfticos han sido tan legales. Para
comenzar, muchas veces se han desviado los auxilios legislativos para fines personales, 0 para financiar
las organizaciones polifticas, a través de falsas entidades sin 4nimo de lucro, o carentes de escripulos.
Esto ha sido denunciado en muchas ocasiones por polfticos honestos que temen que esta clase de abusos
terminarfa manchédndolos a todos, como efectivamente ocurrid.

La utilizacién de los empleados piblicos en todos los sectores y niveles para desviar los contratos
a los amigos polfticos a través del mecanismo clientelista, ha sido una prdctica comtin, cada vez mds
extendida, especialmente a los niveles departamentales y municipales. Entre menos tecnificada se
encuentre una administracidn local, mds generalizada ha sido la desviacién de los fondos piblicos a los
contratistas privados que rodean y financian a cada cacique departamental o municipal. Esta corrupcidn
explica también en parte el enorme interés que en la clase polftica han encontrado las transferencias
incondicionales de las rentas nacionales a las administraciones regionales,

Los mecanismos de intervencién del Estado sobre la economfa privada han sido otra fuente de
financiacion ilegal para los politicos inescrupulosos, quienes tratan de colocar burdcratas y tecnéeratas
de su confianza en las posiciones claves que manejan tales mecanismos: control de precios y tarifas,
aranceles y licencias de importacién, crédito subsidiado, monopolios estatales, exenciones tributarias,
regulaciones financieras y urbanas, avalios para fines fiscales, etc. etc. La lista podrfa seguir, a todos

* Fonnegra, G. (1984), p. 99.
¥ Dfaz, E. (1986), pp. 49 y siguientes.
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los niveles de 1a administracion publica. Los empresarios que buscan y pagan por obtener del Estado estas
cuasi rentas, utilizan varios mecanismos.

Cuando la medida administrativa puede ser individualizada en favor de una sola empresa (como
en el caso de los contratistas publicos), no se utilizan los gremios para ello, ya que nadic mis puede
beneficiarse. Las negociaciones se hacen con el tecnécrata a cargo del manejo del mecanismo de
intervencion respectivo, quien es mds sobornable entre menos desarrollada esté la entidad administrativa
a la cual se halle adscrito. La aprobacién final requiere de la intervencién directa o indirecta de los
polfticos, que se consigue en distintas formas.

Una es el pago directo de una comisién al politico y a su agente. Este serfa el caso usual en los
niveles regionales o locales. Para los politicos de mayores ambiciones, la forma de pago es més sutil;
recompensas como la financiacién de campaiias o el apoyo de los medios de comunicacién son mucho
mis interesantes y menos peligrosas. Por ejemplo, la mafia de la droga adquirié poder polftico en la
ultima década a través de la utilizacion de las contribuciones financieras.

Cuando la medida administrativa necesaria para generar una cuasi renta no pueda ser
individualizada en favor de una sola empresa, se utilizan los grupos de presién. A medida que la
produccién de bienes y servicios se ha expandido y diversificado, y con ello la competencia por obtener
los favores del Estado, las organizaciones gremiales han proliferado. Asf, en 1950 existfan 22 de ellas;
51 en 1960, 81 en 1970 y 106 en 1980.%

La proliferacién de gremios ha creado otro y muy sutil nexo entre la polftica, la economfa y el
govierno: la red de los viejos amigos. Politicos retirados que pasaron por la administracion piblica, o
ex tecndcratas son reclutados por las organizaciones gremiales para aprovechar sus contactos con la
administracién piblica. En este sentido, las entidades que a cada nivel del Gobierno ejercen funciones
regulatorias se han convertido en escuelas para la formacidn de los directores de los futuros grupos de
presién.

B. Algunos puntos de inflexién claves en la polftica econémica colombiana

El Estado colombiano ha sido tradicionalmente controlado por coaliciones de cardcter regional, que
cambian de acuerdo a las modificaciones estructurales de la economfa, derivadas a su vez de factores
internacionales en muchos casos. Estas coaliciones necesitan adoptar valores y doctrinas que son
compatibles con sus intereses, y utilizan su poder sobre el Estado para generar polfticas e instituciones
favorables a tales intereses. A continuacion se dan algunos ejemplos.

Las permanentes guerras civiles del siglo XIX en Colombia sélo pudieron acabarse cuando se formé
una coalicidn estable entre las regiones cafeteras, lideradas por Antioquia, y las élites del oriente andino,
dirigidas desde Bogot4, con el fin de organizar 1a economfa alrededor del café, y centralizar el poder
polftico en la capital. Antioquia necesitaba de un gobierno central fuerte que garantizara el comercio, la
propiedad y la inversion piblica en una red nacional de transporte, al paso que Bogotd se beneficiarfa
como un centro financiero y administrativo,

“© Urrutia, M. (1983), p. 27.
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Las 4reas conjuntas de influencia de Antioguia y Bogot4 inclufan a la mayor parte de la poblacién
andina, a su vez mayoritaria dentro del pafs, y por lo tanto la coalicién demostré ser estable. Las
doctrinas del Centralismo se resucitaron después de haber sido enterradas por los Liberales Radicales de
la década de 1860, y fueron adoptadas ain por algunos de los mds caracterizados lfderes de aquellos
mismos Radicales. La coalicién café-Bogotd ha sido la b4sica que ha manejado el pafs desde finales del
siglo XIX, y ha demostrado suficiente flexibilidad para incluir dentro de ella a otras regiones ¢ intereses
econdmicos a medida que han ido apareciendo (el esquema de la cooptacién).

En la década de los afios cuarenta, los grupos industriales que habfan nacido al amparo de una
proteccién natural (transporte) en la primera parte del siglo, y luego bajo la protecci6n estatal iniciada
durante la Gran Recesidn de los afios treinta, se habfan convertido en un elemento suficientemente fuerte
en la vida nacional como para poder exigir una participacién directa en la coalicién dominante, cosa que
fue facilitada por la gran concentracién de 1a industria moderna en la propia Antioquia. De allf que fuera
necesario encontrar una doctrina que permitiera justificar el mantenimiento de las restricciones
administrativas a las importaciones vigentes al terminar la Segunda Guerra Mundial, para impedir que
muchas de las nuevas empresas fueran barridas por la competencia internacional. Esa doctrina se encontré
en las teorfas de Prebisch sobre la tendencia secular a la declinacién de los términos del intercambio para
los pafses exportadores de productos bdsicos, como Colombia, y en 1a necesidad de una industrializacién
por susiitucién de importaciones, teorfas que posteriormente fueron ampliadas y radicalizadas.

Otro ejemplo de la influencia del nuevo socio industrial en la coalicién dominante es la reforma
financiera de 1951. Los bancos colombianos habfan operado desde 1923 bajo las ideas ortodoxas de
Kemmerer, que los limitaba a conceder créditos de corto plazo, y que prohibfan al Banco de la Repiiblica
descontar cualquier otro tipo de documentos. La creacién de nuevas empresas para beneficiarse de la
proteccién que ofrecfa el Estado colombiano con el fin de sustituir importaciones, se tropezé con una
dificultad consistente en la no existencia de créditos de mediano plazo en la economfa. Las empresas
maduras tenfan acceso desde los afios treinta a la Bolsa de Valores, en la cual podfan conseguir ese tipo
de recursos por emisién de acciones; pero este camino exigfa estar generando ya dividendos, lo cual
descartaba su utilizacién por empresas en proceso de desarrollo,

Como tampoco existfa un mercado para los bonos, los industriales consideraron que las ideas de
Kemmerer debfan ser modificadas y lograron que el Decreto 384 de 1950 autorizara a los bancos
comerciales a prestar con plazos mayores de un afio para fines de fomento. Esa medida fue
complementada con el Decreto 756 de 1951, que autorizé al Banco de la Repiblica a descontar
operaciones destinadas a financiar ciertas actividades econdmicas, que podfan ser agropecuarias,
industriales o comerciales.” La préctica iba a demostrar que en realidad fueron los industriales, duefios
de garantfas y reciprocidades, los beneficiarios de esta medida.

La expansion de la agricultura comercial en la costa atldntica durante los afios 50 y 60,
fundamentalmente alrededor de! algod6n, creé una nueva fuente de riqueza y nuevos grupos empresariales
en esa zona, mucho mds pobre y menos bien educada que la regitn andina, en la cual el café y el gasto
publico habfan financiado una infraestructura social y econémica mucho mejor que en el resto del pafs.
La costa atldntica se vinculaba con el resto del pafs bdsicamente a través de sus puertos, por los cuales
s¢ hacfa el comercio con el interior. La expansion de la frontera agrfcola adentro de la regién atldntica,
desarrollé nuevos centros de poblacién v nuevas elites que pronto demandaron independizarse de las

41 Caballero, C. (1987), p. 68.
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vigjas ciudades portuarias, tradicionales capitales de departamento. En 1949 sélo existfan tres
departamentos en la costa, cuyas capitales eran precisamente los tres grandes puertos del Atldntico:
Cartagena, Barranquilla y Santa Marta. En 1970, ya eran siete los departamentos costefios, por
fraccionamiento de los antiguos. Dados los mecanismos de representacién regional en el Congreso, este
fraccionamiento més que dobl6 el poder polftico del blogque costefio, lo que a su vez le permitio a su casta
polftica el colocar hombres suyos en Ministerios e institutos claves, que le garantizaron una mayor
participacién en el presupuesto nacional y unas politicas econdmicas mds acordes con sus intereses.

El Ministeric de Agricultura fue practicamente escriturado a la costa en los dltimos lustros, lo que
se ha traducido en que se haya logrado finalmente extender al sector agropecuario las mismas garantfas
en materia de proteccién contra la competencia internacional, y de crédito de fomento, que el sector
industrial venfa gozando desde veinte afios atrds. El desarrollo de la agricultura comercial (capitalista)
se hizo en Colombia alrededor de las materias primas para la industria, y fue el hecho econémico miés
importante en la vida nacional a2 partir del final de la década de los afios cincuenta, hasta los nuevos
desarrollos mineros de finales de los ochenta.®

La expansién industrial de los cuarentas y cincuentas estuvo basada en gran parte en sectores de
tipo agroindustrial, tales como alimentos, textiles, tabaco, etc. muchas de cuyas materias primas no se
producfan en cantidades o calidades adecuadas en esa época en el pafs. La agricultura era de corte
tradicional, fundamentalmente de tipo minifundista, lo que obligaba entonces a importar una proporcién
grande de los insumos de la agroindustria. Los ciclos cafeteros introducfan una gran inestabilidad en el
abastecimiento de materias primas importadas, dado que a veces abundaban los délares y a veces casi no
se consegufan. Ello llevd a que la agroindustria se propusiera desarrollar un sector agropecuario moderno
que pudiera proveerla de materias primas adecuadas. Iniciaimente, estos desarrollos se hicieron en los
valles interandinos del Cauca y de! Magdalena, pero lo limitado y caro de las tierras allf disponibles
obligé a pensar en otras regiones, tales como la costa atldntica.

La expansién de la agricultura comercial en la costa atldntica permitid, tal como se explicé atrds
la consolidacién de un bloque agrario diferente al cafetero, que eventualmente logré que le fueran
otorgados a ese sector los mismos privilegios que de tiempo atrds disfrutaba el industrial: altos aranceles,
restricciones administrativas a las importaciones, cuotas de absorcién obligatorias, crédito subsidiado,
subsidios de exportacién, incentivos tributarios. Asf, la ganaderfa de leche, el algodén, 1a palma africana,
1a soya, el sorgo, el mafz, el arroz, el tabaco y el cacao, se unieron a los ya tradicionales café, ganaderfa
de carne, aziicar y bananos en la incorporacién de nuevos sectores y regiones en el juego de las
coaliciones, muchas veces con la mediacién de nuevos gremios especializados.

Estos desarrollos, facilitados por las mejorfas en la red vial que fueron integrando los mercados
nacionales, exigfan una ampliacién de las viejas ideas de la CEPAL sobre la industrializacién por
sustitucién de importaciones. Lo que es mds importante, la expansién de la agricultura comercial se
volvié fundamental para la polftica de diversificacidn de exportaciones que se inicié de manera organizada

-al final de los afios sesenta. A comienzos de los setenta, ¢l banano, el tabaco, el azicar, la carne, el
algoddn y las flores generaban més del 50% de las exportaciones distintas al café. La variedad de
recursos naturales del pafs se amplié ain mds al final de los ochenta, tal como ya se explicd, cuando el
niquel, el carb6n y los nuevos yacimientos de petréleo de Cravo Norte se unieron al oro y las esmeraldas,
involucrando consigo nuevas regiones y sectores econémicos en el proceso de las coaliciones. La vieja

2 Bejarano, J.A. (1985), pp. 243 y siguientes.
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doctrina Cepalina habfa sido adecuada para orientar una economfa sometida a los ciclos de la
monoexportacién cafetera y al deterioro de sus términos de intercambio, y forzada a una industrializacién
defensiva, por sustitucién de importaciones, generalmente bajo tasas de cambio sobrevaluadas. A medida,
sin embargo, que el pafs diversificd sus recursos naturales y fue disminuyendo su dependencia del café,
se volvié necesario disefiar un nuevo marco ideolégico para el desarrollo.

Ese marco se encontré en la doctrina de la autonomfa econdmica, cuya justificacién bdsica ha sido
claramente resumida por Findlay. "Buscar un crecimiento rdpido por sustitucién de importaciones
tinicamente es una polftica que estd destinada a fracasar por una escasez eventual de divisas, a pesar de
que esta serfa una restriccién que este tipo de estrategia de desarrollo estd aparentemente disefiada para
superar. Como bien se sabe, las necesidades de bienes intermedios y de capital tienden a elevarse mds
rdpidamente que la sustitucién por produccidn doméstica de bienes finales importados. La insuficiente
respuesta de las exportaciones bajo esta estrategia significa que hay que recurrir al crédito o a la ayuda
externos, Ello a su vez genera eventualmente més salidas de divisas por servicios de la deuda externa,
cuyas posibilidades de repago se ven oscurecidas por la baja capacidad exportadora. Finalmente, el Fondo
Monetario Internacional debe entrar en accién, con la consiguiente humillacién para el régimen,"®

De allf que la doctrina autonémica postulara como solucién un rdpido crecimiento de las
exportaciones, en concordancia con la dotacién de recursos del pafs. La diversificacidn de productos y-
mercados de exportacién, lo mismo que de proveedores, garantizan que una mayor participacién en la
economfa mundial, implica menor dependencia y mds autonomfa, al contrario de lo que aseguraban los
dogmas de la teorfa de la dependencia. De allf 1a importancia de establecer una polftica de promocién de
exportaciones para complementar a un mercado doméstico cerrado por una fuerte proteccién, heredado
de la época de sustitucién de importaciones. La nueva polftica tenfa como puntales una tasa de cambio
real estable y preferiblemente subvaluada, lo mismo que mecanismos de apoyo a la promocién de
exportaciones, incluyendo todo tipo de subsidios.

Colombia introdujo de manera sistemdtica los mecanismos de 1a nueva polftica autonémica a partir
de 1968, en mementos en que el comercio mundial estaba en un perfodo de auge, lo que facilité su
aplicacion. E! cambio mds radical fue el romper con la tradicién de una tasa de cambio generalmente
sobrevaluada, como correspondfa a los intereses de una clase industrial importadora de insumos y
protegida por restricciones administrativas, a una tasa de cambio generalmente subvaluada, como la que
exigfa la promocién de exportaciones. El apoyo politico para este cambio radical se encontré en los
nuevos sectores y regiones que el desarrollo de la agricultura moderna habfa introducido en las
coaliciones dominantes. La resistencia de los grupos industriales fue también menor debido a que algunos
de los mds importantes de ellos habfan comenzado a utilizar para la exportacién, en la década de los
sesenta, sus excedentes de capacidad instalada merced al denominado Plan Vallejo, que les permitfa
importar, libre de derecho de aduana, insumos destinados a su eventual reexportacién en forma de
productos terminados.

Es importante aclarar que la coalicidn del café y la industria que dominé al pafs hasta finales de
los sesenta, podfa convivir con una tasa de cambio sobrevaluada mientras que el precio internacional del
café estuviera alto. Cuando este se deprimfa, los intereses industriales debfan permitir una devaluacién
que mantuviera el precio interno del café a niveles razonables, so pena de poner en peligro la estabilidad
de la coalicién.

© Findlay, R. (1986), p. 21.
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C. Los factores de la economfa polftica peruang

Las ideas fundamentales que se exponen en esta seccién sobre la estructura social y del poder en Pend
han sido tomadas en su mayor parte de los trabajos de la CEPAL, y muy especialmente del documento
denominado "Peni: Pobreza y Desigualdad Distributiva, Patrén Etnico-Cultural y Bloqueo de la
Reproduccidn del Orden y la Polftica Social."*

La tesis fundamental del documento de la CEPAL, que fue preparado con la colaboracién del sefior
Carlos Franco, Consultor de 1a Divisién de Desarrollo Social, es la de que "organizado sobre principios
de centralizacidn institucional y exclusién sociopolitica, el Estado en Peni, luego del inicio de la crisis
de su forma oligdrquica-sefiorial, s6lo intenté representar, en el sentido de incluir y expresar
desigualmente, los intereses de la poblacién urbano-moderna del pafs®.*

"En relacién con ello, conviene advertir en primer lugar, que por origen social, orientacién cultural
y posicién sociceconémica, 1a vasta mayoria de la clase politica peruana no se enrafza en las tradiciones,
actividades y cultura del mundo andino y rural, ni en el vasto universo de actividades, précticas y culturas
que concluyeron definiendo el nuevo, multitudinario y contradictorio rostro de las ciudades, luego de los
masivos y acelerados procesos de migracién interna y urbanizacién producidos en los tltimos cuarenta
afios en el pafs. La vasta mayorfa de la clase polftica peruana ancla sus rafces socioculturales en los
grupos profesionales de la tradicional clase media urbana progresivamente replegada sobre s{ misma y
desplazada espacial, social y culturalmente por las nuevas multitudes urbanas. "* Siendo un régimen civil
de origen electoral, el peruano es bdsicamente un régimen representativo de la coalicidn de las clases altas
y las tradicionales clases medias urbanas y excluyente de la vasta mayor{a rural y urbana de la poblacién.

"Por su parte, la informacién brindada en la primera seccién del presente documento muestra
igualmente el corte étnico-social que caracteriza a la distribucién de los ingresos en Peri. Las
caracterf{sticas estructurales del Estado peruano sefialadas anteriormente, como su centralizacién
socioespacial y su carencia de mecanismos de participacién directa para la mayorfa de la poblacién
excluida, revelan igualmente un definido sesgo étnico. No es por ello arbitraria, !a recurrente expresion
segtin la cual la poblacién étnico-culturalmente mayoritaria en el pafs no tiene Estado. "

Es por ello que crecientes testimonios sefialan el desarrollo en diversas dreas del pafs de un
conjunto radicalmente nuevo de pricticas productivas y tecnoldgicas, formas de administracion de
servicios, modalidades de organizacién social, estilos de relacién con ¢l Estado y los partidos, etc., que
han venido naciendo en los asentamientos de poblacién de origen indio que ha emigrado hacia las
ciudades, para constituir esa enorme masa "chola" que ha pasado a convertirse en las nuevas mayorfas
urbanas. "Resulta verificable el desarrollo irregular y frecuentemente ambiguo de una cultura popular
imantada por los valores de la autonomfa gestionaria, la produccién y la autogestién de servicios
esenciales expresivos todos ellos de otra modernidad.*

“ CEPAL, documento LC/R.963/Add.2, 31 de diciembre de 1990, Santiago (mimeo).
 CEPAL (1990), p. 66.
“ CEPAL (1990), p. 68.
" CEPAL (1990), p. 89.
“ CEPAL (1990), p. 96.
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"Como se sabe, 1a combinacién de un acelerado proceso de urbanizacién con un reducido,
dependiente y descentrado proceso industrializador obligé desde los cincuenta a los millones de migrantes
avecindados en las ciudades a autogenerar sus ingresos y empleo a través del comercio ambulatoria y la
micro y pequefia produccién industrial. La incapacidad del estado para extender sus servicios sociales,
a su vez, condujo a dichos migrantes a autoconstruir sus propias viviendas, levantar miles de locales
escolares, presionar al Estado y participar con su trabajo en la extensién de servicios de agua y desagiie,
electricidad, postas médicas, policlinicos y peguefios hospitales, pistas veredas y transportes, mercados
y, en fin, los equipamientos y servicios urbanos bésicos. De este modo, extendieron los antiguos cascos
de las ciudades y crearon otras en sus extramuros, en los desiertos contiguos, en las faldas de los cerros,
en el litoral de la costa o en las riberas de los rfos. Luego obtuvieron el reconocimiento de sus
instituciones vecinales, reforzaron sus lazos con las comunidades campesinas y pueblos del interior y
crearon los nuevos distritos y municipios populares. Lo que en todo caso importa retener de este proceso
es que, por su intermedio, se autogeneraron miles de organizaciones productivas y comerciales, vecinales,
regionales, educativas, de vivienda, culturales, etc., las que progresivamente se fueron articulando
interactuando y vinculdindose de un modo simultineamente cuestionador y adaptativo con la
institucionalidad del Estado, el régimen y el orden econémico moderno.

"Cuando el proceso industrializador, a mediados de los setenta, entré en su crisis definitiva y su
institucionalidad estatal, polftica y productiva no estuvo m4s en condiciones de gotear recursos y servicios
a esa nueva ¢ inmensa poblacién urbana, ésta respondié asociando a su anterior estrategia productiva y
vecinal otra centrada ahora en ¢l logro de los consumos de supervivencia y que convencionalmente se
califica como estrategia de sobrevivencia. Desde el segundo lustro de los setenta, el pafs observé la
constitucién progresiva de miles de organizaciones conocidas frecuentemente por la necesidad o servicios
que tratan de satisfacer o gestionar. Nos referimos a las organizaciones de las cocinas populares,
comedores populares, vaso de leche, animadoras populares, derechos de la mujer, cooperativas
provivienda y comités populares por el reconocimiento de los tftulos de sus lotes, 1a lucha por el agua,
la luz, 1a construccién de locales escolares, la alimentacién de los nifios, etc.

"Impulsados por la necesidad y surgidos mayoritariamente por decisién aut6noma, esas
organizaciones generaron sus recursos y mecinica de gestién o usaron en su favor los recursos o los
prestigios de los centenares de Organizaciones No Gubernamentales dirigidas por cientificos sociales o
intelectuales inabsorbibles por el Estado, las universidades o las empresas privadas, surgidos en el pafs
en la misma época, y que a su vez realizaban una operacion aparentemente similar, aunque en otro plano
con los recursos de la cooperacién internacional y los organismos de Naciones Unidas.

"De esta forma se fue generando una red de relaciones entre promotores y dirigentes populares,
promotores y funcionarios de ONGs y, en oportunidades, de las organizaciones internacionales radicadas
en el pafs que se constituy6 en la nueva base social impulsora de los programas de desarrollo sustituyendo
funcionalmente al Estado en crisis en la promocién de los mismos."* En todo caso, lo que resulta
evidente es que, mds alld de las importantes contribuciones realizadas por las ONGs al movimiento
popular, su accién institucional no ha estado en condiciones de contrarrestar significativamente los
perversos efectos de las polfticas de ajuste, concluyendo por convertirse simplemente en un mecanismo
de supervivencia social.

% CEPAL (1990), p. 118.
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“Cuando se vincula la ambigiiedad de los significados de los diversos movimientos de 1a poblacién
excluida, con el colapso de los actores, reglas e instituciones del orden estatal, politico y econdmico,
parece encontrarse una clave explicativa de la ingobernabilidad de la sociedad peruana en la ltima
década. En efecto, ésta puede ser explicada, al menos en relacién con los iltimos 15 afios, por una suerte
de empate de impotencias: ni los actores y patrones que orientan ¢l funcionamiento de la institucionalidad
oficial, ni los que surgen de los movimientos de los excluidos, disponen del poder para gobernar la
sociedad, es decir, para otorgarle una direccionalidad reconocible. Por ello los patrones de la anomia
exclusiva y la violencia armada encuentran los espacios para desarrollarse."*

En conclusién, el documento de la CEPAL propone una explicacién para los fendmenos de
desigualdad y pobreza en Penid basada en lo que se denomina la hipétesis del patrén étnico-cultural. "Esta
hipdtesis se enrafza en una conocida tesis de las ciencias sociales en Perd, empleada para explicar no s6lo
la naturaleza y operacién del poder en el antiguo régimen colonial, sino, mds cercanamente del régimen
oligdrquico que desaparece a finales de los afics sesenta con 12 llegada al poder de Velasco.” Si bien la
tesis de la unificacién de componentes étnico-culturales y socioecondmicos en un solo patrén de dominio
social ha seguido siendo empleada en las ltimas décadas, parece evidente que ella comenzé a perder su
cardcter central en la explicacién del proceso de dominacién interna una vez que el Estado y el régimen
oligdrquico-rural se dio paso a la formacién del Estado y régimen urbano-industrial,

Traducida ahora como racismo o prejuicio étnico, 1a hipétesis tiende frecuentemente a emplearse
para los andlisis de los patrones que gobiernan las relaciones interpersonales ¢ intergrupales 0 para
develar las diferencias entre las culturas urbana y andina, las reacciones de las antiguas capas citadinas
ante los migrantes, las estrategias de los nuevos pobladores de las ciudades, etc. El cambio de la
hipétesis, de categorfa central a categorfa analftica y explicativa, obedece a diversos factores. La
desaparicién del Estado y régimen oligdrquico y de sus protagonistas dominantes, los sefiores de la tierra,
contribuyé a ello del mismo modo que la progresiva y ya mayoritaria transformacién cultural de la
poblacién indfgena en chola. Sin embargo, abrumadoras evidencias mostradas en la literatura
especializada sefialan con claridad la continuidad en el tiempo de las orientaciones culturales cuando se
han extinguido sus denominadas bases materiales. Y en este sentido resulta por lo menos discutible que
un patrén anclado en varios siglos de 1a historia del pafs desaparezca al cabo de los quince o veinte afios
que nos separan de la desaparicién del Estado y régimen oligdrquico.

La transformacion del sentido de la hipétesis es tanto m4s sorprendente cuando diferentes estudios
seflalan el cardcter postoligdrquico de la cultura de las élites urbanas dominantes en Peni. Esos estudios
identifican un intenso componente étnico-cultural en la orientacidn de dichas élites, expresadas en
actitudes de desprecio, indiferencia o desconocimiento en relacién con las poblaciones con orientaciones
culturales andinas en el interior serrano y rural del pafs o creadores, con la migracién, de una nueva
cultura popular urbana,*

La hip6tesis énico-cultural que apoya el documento de la CEPAL, no es compartida por todo el
mundo como una explicacion del decepcionante desempeiio de Pend en materias de crecimiento, equidad
y pobreza durante las dltimas décadas, especialmente en comparacién a Colombia. Rosemary Thorp, por
¢jemplo, tras hacer un andlisis similar al de este libro sobre el desarrollo comparado de Colombia y Perd
en este siglo llega a una conclusién muy distinta. Para ella, "la principal diferencia entre las dos

® CEPAL (1990), p. 97.
L CEPAL (1990), p. 81.
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economfas es la mayor coherencia y credibilidad del manejo macroeconémico colombiano, coherencia
y credibilidad que no estd basada en una adhesién mds pura al mercado sino en politicas pragmadticas
intervencionistas basadas en una relacién mucho m4s estrecha entre el sector piblico y el privado™ de
la que ha existido en Perd.

Rosemary Thorp atribuye esa relaci6n especial entre los sectores piiblicos y privados colombianos
a las caracterfsticas de la economfa cafetera, donde 12 poderosa Federacion Nacional de Cafeteros logrd
desde un comienzo un esquema de concertacion para el manejo de los ciclos del precio internacional del
producto, Ese modelo de concertacidn fue posteriormente ampliado para incluir otros intereses sectoriales
y regionales.

Las hipétesis como la de Rosemary Thorp, "segin las cuales son los errores cometidos en la
definici6n de las politicas piiblicas o su inestabilidad en el tiempo las que explican la superior magnitud
comparativa alcanzada por la pobreza y la desigualdad en Pend, descartan o devaldan asf el papel del
patrén étnico-cultural en la élite dirigente. Estas hipdtesis atribuyen entonces al desconocimiento o a la
inconsistencia las causas de esos resultados.

"El problema que encuentran estas hipétesis, segiin nosotros insalvable, es que no pueden explicar
el caricter sistemdtico del "error” o la "inestabilidad" a través de un perfodo tan dilatado como es el
perfodo 1950-1990 y que, por testimonios histéricos puede incluso ser definido como secular.”*

D. Conclusiones del andlisis comparativo

En conclusién, nuestra investigacién comparativa de Peni y Colombia entre 1950 y 1985, indica que los
mejores resultados obtenidos por Colombia en materia de pobreza, equidad y crecimiento durante el
perfodo pueden atribuirse a una estructura del poder econémico, social y polftico mucho més balanceada
que en el caso de Perid. La creacién de polfticas en Colombia requiere de un proceso de intermediacion
compliejo, en el cual fuerzas regionales y sectoriales confluyen para limitar el poder del centro para la
toma de decisiones, con lo cual tiende a crearse una mayor estabilidad en el manejo de la economfa.

En el caso peruano, la desconexi6n entre ¢l centro, representado por las clases medias y altas de
Lima, fundamentalmente, y el resto del pafls, ha sido una fuente de inestabilidad en la administracién del
Estado y de la propia economf{a, con consecuencias que atrds se vieron en toda su gravedad. La mayor
0 menor estabilidad en el manejo macroeconémico no és para nosotros, como para Rosemary Thorp, una
causa en sf sino un resultado de estructuras de poder diferentes entre los dos pafses.

Con excepcidn de algunas (nfimas minorfas de negros e indios puros, Colombia tiene una mayor
unidad étnico-cultural que Peni, y por tanto carece de esos fendmenos racistas que tanto enfatiza el
documento de la CEPAL, y que en la prdctica han aislado a la mayor parte de la poblacién peruana de
la conduccién del Estado y de los servicios que éste debe prestar. El indio y el cholo, sfmbolos de una
soctedad escindida, no tienen esa importancia en un pafs con una amalgama étnico-cultural mucho mds

%2 Rosemary Thorp, Economic Management and Economic Development in Peru and Colombia,
OECD Development Centre, 1991, pp. 196 y siguientes.
% CEPAL (1990), p. 84.
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homogénea como es Colombia. De aquf se derivan, a nuestro entender, los factores que explican el mejor
desempeiio relativo de Colombia en el perfodo 1950-1983.

Puesto de otra manera, esos factores son a mi entender de cardcter polftico. Desde el siglo pasado,
Colombia ha tenido partidos de cardcter nacional, con rafces profundas en cada vereda y regién del pafs,
mientras que Perd s6lo ha tenido un partido polftico realmente organizado, que ha sido el APRA. Aun
este, sin embargo, ha sido un partido con base en la poblaci6n de la costa, y la organizacién politica de
la sierra se hizo a través de caudillos locales, cuyo poder se derivaba del control de la tierra.

Al romper Velasco la estructura caudillista de la sierra, sin crear una organizacién polftica capaz
de reemplazarla, se generé ese vacfo de poder que se resoivié en Peni por dos caminos distintos: la
migracién masiva de la poblacién mejor educada (los asf llamados cholos) y la aparicién de Sendero
Luminoso como una nueva estructura de poder serrano.

La conclusidn final de este ensayo de desarrollo comparado de Colombia y Peri entre 1950 y 1985,
entonces, se resume afirmando que a mi entender la principal diferencia entre los dos pafses ha residido
en la mayor estabilidad del crecimiento colombiano, que le permitié un mejor resultado en materia de
disminucién de los niveles de pobreza de su poblacién. A su vez, esa mayor estabilidad colombiana se
deriva de una base social mds homogénea en lo racial y cultural que la peruana, que a su vez permiti6
un desarrollo de las organizaciones polfticas m4s amplio y representativo que el peruano.

La mayor estabilidad de la polftica econémica colombiana ha sido el producto de una
representatividad polftica mds amplia de las distintas regiones y sectores de la economfa en las
instituciones de! Estado colombiano, por razones que fueron ampliamente analizadas atrds. La
concentracién del poder polftico peruano en una base regional y social muy reducida, facilité cambios
dr4sticos en sus polfticas de desarrollo, motivados mucho mds por conflictos culturales y étnicos que por
ajustes racionales a nuevas situaciones del pafs. Esa falta de racionalidad econémica se tradujo en la
inestabilidad que eventualmente llevarfa al creciente empobrecimiento de Pend.

Al terminar 1985, ni Colombia ni Peru estaban obteniendo niveles de crecimiento o de disminucién
en la desigualdad y en la pobreza conmensurables con su dotacién de recursos naturales, debido a errores
en sus polfticas econdmicas, aunque claramente menos graves en el caso colombiano. Peni se ha mostrado
incapaz de corregir los excesos de las reformas de Velasco, que dejaron un sector estatal demasiado
grande e ineficiente, unos derechos a la propiedad inciertos, y un sistema regulatorio de la actividad
privada absurdamente complejo que ha promovido la ilegalizacién de buena parte de la economfa, con
todos los efectos que esto trae para la asignacién de los recursos y los ingresos fiscales.

La base peruana de recursos naturales, potencialmente muy rica, ha sido mal administrada, y la
industrializacién ha sido obstaculizada por la inestabilidad macroeconémica y la excesiva proteccién. La
falta de normas claras en materia de derechos de la propiedad, y la misma inestabilidad macroeconémica,
han dejado el esfuerzo de inversién en manos del Estado, que ha tendido a hacerlo en forma de macro
proyectos, cuya alta intensidad de capital no se ajusta a 1a proporcién de factores de la produccién de la
economfa peruana.

Colombia, por razones que se derivan de una estructura de poder de amplia participacién regional,
pudo evitar la mayor parte de los peores errores de Perd: concentracién excesiva de la economfa en
manos del Estado, y variaciones extremas en los derechos de propiedad y en administracién
macroeconémica. Sin embargo, Colombia no fue capaz de manejar la enfermedad holandesa que a partir



51

de 1975 crearon el trdfico de drogas y las bonanzas cafeteras. La incapacidad demostrada para manejar
la yuxtaposicién de bonanzas destruydé los esfuerzos que venfan haciéndose para diversificar las
exportaciones, 1o que a su vez hubiera permitido una apertura gradual de la economfa.

La Colombia de 1985, igual que Peni, tiene vastas riquezas naturales conocidas de cardcter
agricola, minero y marftimo. Ni el dualismo ni la enfermedad holandesa son resultados inevitables de
poseer una base amplia de recursos naturales. M4s bien, son el producto de polfticas inadecuadas, que
a su vez se derivan de conflictos de cardcter social y polftico. Mientras éstos no sean resueltos,
diffcilmente podrdn Colombia o Pend obtener los niveles de crecimiento, equidad y bienestar que en teorfa
les permite su dotacién de recursos naturales.
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Capftulo VI
LA RELEVANCIA DE LAS NUEVE HIPOTESIS DEL BANCO MUNDIAL

Una de las metas mds importantes del proyecto de investigacién del Banco Mundial sobre la Economfa
Politica de 1a Pobreza, 1a Equidad y el Crecimiento, fue verificar la validez de algunas hipétesis que se
han venido haciendo en los \ltimos afios por los tedricos del desarrollo. A continuaci6n se har4 una breve
referencia a las principales conclusiones que sobre cada hipdtesis han podido inferirse sobre la base de
los resultados del estudio comparativo de Peni y Colombia.

A. La primera hipétesis postula que "el crecimiento econdmico depende de manera mds importante
de los factores que elevan la productividad de los recursos, que de la simple acumulacién de las
cantidades de capital y trabajo utilizados". En lo que se refiere al Perst, comparto la opinién expresada
por Webb de que en este caso "las fallas institucionales y organizacionales, la ineficiencia y el desperdicio
fueron considerablemente m4s importantes que la falta de recursos”.>

Con relacién a Colombia, la hipétesis no es validada con tanta fuerza como en el caso peruano.
El haber logrado mantener tasas de crecimiento promedio para pafses de su tamafio en el perfodo bajo
estudio, con relaciones de ahorro a PIB y de inversién a PIB también promedio, hacen pensar que la
productividad de los factores de produccién ha sido mis elevada que en Peni, al menos para la segunda
mitad del perfodo 1950-1985. En este sentido, tendrfa alguna validez la queja tradicional de los estadistas
colombianos sobre una escasez crénica de divisas y de ahorro, como limitantes del desarrollo del pafs.

B. La segunda hipétesis establece que "no hay necesariamente incompatibilidad eatre las metas de
crecimiento y las de equidad”. Tanto en Colombia como en Perd, pudo observarse que perfodos de alto
crecimiento fueron acompafiados por distribuciones del ingreso que a veces se mejoraban y a veces
empeoraban. En este sentido, pienso que la hipétesis ha sido validada por los resultados de este estudio
comparativo.

C. La tercera hipétesis afirma que "la adopcién del modelo de competencia perfecta como un marco
de referencia para la teorfa de 12 asignacidn de recursos, es inadecuada a objeto de entender el desarrollo
econémico”. La existencia de dualismos generalizados en las economfas ¢n desarrollo, y muy
especialmente en las bien dotadas de recursos naturales, tal como se ha descrito abundantemente para el
caso de Peri y Colombia, comprueban ampliamente, en mi opinién, la validez de esta hipétesis.

* Webb {1988), p. 181.
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D. La cuarta hipétesis supone que "las ventajas comparativas derivadas de la abundancia de recursos
naturales pueden ser obtenidas mds facilmente que aquellas derivadas de la abundancia de trabajo”. Al
revisar la historia reciente de Peri y Colombia, no puedo menos que estar en desacuerdo con esta
hipétesis. Las tremendas dificultades que se derivan de los dualismos generalizados, de la enfermedad
holandesa, y de los ciclos de los precios internacionales de los productos bisicos, me parecen mds
complejas que la organizacién de una economfa intensiva en trabajo.

E. La quinta hipétesis supone que "a través de la expansion de una estructura de crecimiento basada
en el trabajo, un pafs que posea este recurso en abundancia pueda aspirar a combinar de manera
automdtica el crecimiento con una mejor distribucién del ingreso, 1o que no serfa del caso en un pafs rico
en recursos naturales”. La experiencia de Peri y Colombia hace dudar de la validez de esta hip6tesis.
Pareceria mds bien que la distribucion del ingreso responde a factores de tipo institucional, mds que a
la pura dotacién de recursos naturales.

Por ejemplo, no es lo mismo una riqueza mineral en manos del Estado que de una familia. La
distribuci6n del ingreso que resulta de una exportacién producida por una economfa campesina, como es
el caso del café colombiano, es totalmente distinta de lo que ocurrfa en Perd cuando el algodén y el
azicar salfan de grandes latifundios familiares.

F. La sexta hipétesis propone que "dado el subdesarroilo de la maquinaria fiscal y administrativa de
los gobiernos de los pafses en desarrollo, el campo para realizar una redistribucién del ingreso a través
_ de impuestos y subsidios, es sumamente limitado”. La experiencia de Perd y Colombia en esta materia
concuerda plenamente con los postulados de 1a hipétesis. ‘

G. La séptima hipétesis plantea que "las metas de polftica econdmica y social estdn efectivamente
restringidas por la capacidad administrativa de la organizacién estatal”. Una manera menos tautolgica
de exponer esta hipétesis consistir{a en decir que las reformas de la administracién piblica son mucho
mis lentas de lo que pretenden los gobiernos, y que 1a incompetencia e inercia burocraticas son un factor
de peso en la gjecucion de las polfticas de desarrollo. Esto se ha comprobado hasta la saciedad en el caso
de los dos pafses aquf comparados.

H. Laoctava hipdtesis postula que "los gobernantes polfticos tienen su propia funcién de preferencias,
basada en metas egofstas de permanencia en el poder y de fortalecimiento de su posicidn politica”. Pienso
que los fracasos en la biisqueda de mayores crecimiento y equidad son en su mayor parte el resultado de
ineptitud o corrupcidén administrativa y de falta de informacién, tal como lo expresaba la hipétesis
anterior, mis que de gobernantes maquiavélicos. Las reformas de Velasco en Perd son un ejemplo claro
de los resultados no esperados de algunas buenas intenciones. En este sentido, entonces, creo que esta
hipétesis no tendrfa sino una validez parcial,

L La novena y iltima hipdtesis propone que "deberfamos prestar atencién especial a los puntos de
inflexion en las tendencias econémicas y en las orientaciones de polftica, como un método promisorio
para entender los procesos de crecimiento y distribucién del ingreso en los pafses en desarrollo”. Me
parece tan vdlida esta sugerencia metodolégica, que los estudios de Perd, y muy especialmente de

Colombia, se han hecho siguiéndola de cerca, con resultados que se pueden apreciar en este ensayo
comparativo.
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