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INTRODUCCION . .-

-En el marco del estudio comparativo sobre Estado y Planificacidn
_propuesto por ILPES como una forma de cotejar los estilos de desa-
rrollo propios de cada pais, el presente trabajo constituye un
examen de la experiencia peruana de planificacidn contrastada con

la evolucidn politica del pais a lo largo.de las filtimas dos décadas.

En la ausencia de estudios previos de mayor envergadura,: la
investigacidén desarrollada en las paginas que siguen tiene un carécter
eminentemente preliminar y exploratorio. . Concede atencién particular
.a la descripcidn de hechos y situaciones,.a.las .condiciones y natu-
raleza del contexto en que los mismos ocurren, a las-tendencias que
se dejan observar, a los problemas que se evidencian y al rol que
en cada etapa corresponde a los distintos actores sociales.

El trabajo combina asi la presentacidn secuericial y detallada
de dos procesos: la evolucidén del sistema politico y el desarrollo
progresivamente institucionalizado de la planifiecacidn, para examinar
posteriormente la consistencia.dezla racionalidad politica y el
grado de internalizacidn de la accidn planificadora,-como forma de
evaluar la interaccién entre ambos. : TR o

El punto de partida se sitlla en 1956, fecha en que Manuel Prado
asume la Presidencia de la Repliblica por segunda vez.(la primera fue
entre 1939 y 1945) al-término de los ocho afios de dictadura-.de:Odria,
y recorre el gobierno del 'golpe institucional" de la Fuerza Armada
1962-63%, los seis afios de Fernando Belatnde Terry y los siete de
Juan Velasco Alvarado. A , .

No se ha concedido atencidn especifica al desarrollo conceptual
o a la elaboraciédn de un marco tedrico inicial. Se ha tratado de
seguir con el miximo rigor y la maxima objetividad posibles la
progresion de la historia politica subrayando todas aquellas notas
que podian definir caracteres propios de cada periodo y de otro
lado los hechos o situaciones que deberian esclarecer los mecanismos
propios de la toma de decisiones o que traducen la consolidacidn de

una racionalidad politica.
/las condiciones



Las condiciones mismas ‘de la.:évolucidn del cuadro politico en
afios recientes, han impedido profundizar el andlisis, sobre todo por
la ausencia’ de material de consulta'y por la consecuente necesidad.
de reconstruir una historia inmediata en:términos Gtiles al trabajo.
Por razones que.tienen que ver con el tardio desarrollo de las
ciencias sociales en el Perd y la atraccidn que en vastos sectores:
universitarios y profesionales ejercieron los dos ltimos gobiernos,
la literatura‘cientifica ha estado bastante limitada y también frecuen-
"temente ha privilegiado el enfoque descriptivo. : Los gobiernos de-

' Prado y Belalinde carecen précticamente de estudios e intérpretes,
mientras los. gobiernos militares si concentran una evidente atencidn,
que se increménta’ en los Gltimos tres afios.-

La indiscutible. transformacién en el sistema politico que repre-~
senta el experimento 1968-1975 gravita fuertemente en el estudio 'y
se constata un claro desbalance a:su favor. ‘Este mismo hecho, la
cercania del proceso descrito que coincide con la’ época de mayor
auge de la planificacidén, impide la conveniente toma de distancia
que hubiera permitido una mayor sistematizacidén de:los alcances - .
interpretativos. ~ Sin embargo, las conclusiones finales tratan de
presentar una visidn més integral y objetiva del periodo de veinte
Cafios. - o R T

- Con plena conciencia ‘de la. dificultad de intentar una aproxi-
macidén global a la problembética del Estado, en ausencia de trabajos
preliminares que recién comienzan a ehsayarse, se .convino en limitar
el tratamiento de uno de los parametros a la evolucidn del sistema
politico y al rol del Gobierno. En ei otro extremo se recohdcié.
la conveniencia de asumir una. conceptualizacidén operativa de la
planificacidén. El1 resultado fue distinguir una doble dimensidn:.

a) el progfesivo desarrollo de una mentalidad racional que -

acepta los requéerimientos de previsién o proyeccidn de -
una accidn deliberada, mentalidad que permea el comporta-.
miento de los principales actores sociales y modifica o

condiciona la accidén misma del Estados y,

/b) la progresiva



n

b) la progresiva institucionalizacidén de un sistema de plani-
ficacidn que define un rol y funciones dentro del aparato
pliblico y genera una "élite" 'tecnocridtica de considerable
gravitacidén en el proceso de toma de decisiones.

La labor del equipo que ha”traﬁajaaern;la'investigacién se
concreta en dos documentos. El primero;'éﬁe responde a las consi~
deraciones antes expuestas sobre la evolucidn del proceso politico
Y el desarrollo de la planificacidn en Perl, en el periodo 1956-1975,
comprende cuatro capitulos: la -descripcién detallada del marco
histérico politico a través de los cuatro gobiernds; el desarrollo
de la planificacidén institucional y sus productos; la génesis de
una racionalidad politica en la interaccidén de ambos procesos,
tomando en cuenta el desempefio de los diferentes actores sociales;

y un capitulo de conclusiones. El segundo documento continfia la

linea genérica del tratamiento analitico aplicado esta vez a una
politica estatal; por su relevancia y por la existencia-de suficientes
fuentes de informacidén y trabajos previos se selecciond la politica
piblica agraria, poniendo especial énfasis en €l proceso de reforma
agrariae. ' L

Dentro de las limitaciones sefialadas en materia de fuertes y
material previamente trabajado, sin embargo fue posible identificar
un apreciable volumen de materia oficial, alguno de reducida circu-
lacidn que permitid fundamentar y objetivizar las afirmaciones’
incluidas en el texto. Discursos, conferencias y estudios recientes
completaron las fuentes de consulta a las que se sumd la experiencia
directa de los autores. ‘

El estudio fue realizado por un equipo de profesionales asociados
formado por un cientista politico, un economista y dos planificadores
¥y coordinado por Hélan Jaworski C. En el desarrollo de su labor
contd, también, con la asesoria de diversos expertos en los temas
tratados.

El presente documento es de exclusiva responsabilidad de sus
autores y no compromete por tanto al Instituto Latinoamericano de

Planificacién Econbmica y Social.
Lima, Mayo de 1977

/I. MARCO HISTORICO



- I. MARCO HISTORICO POLITICO DEL PERIODO EN ESTUDIO

Ce A, Antecedentes

,”j. La vieja sociedad oligirquica y el
' : Estado incipiente’

Aproximadamente hasta comienzos de la década de los ailos cincuenta,
el Perl mostraba en rasgos generales, una economia en la que muy
gruesamente podria distinguirse un sector exportador de algoddn y
azucar, altamente tecnificado, ubicado geograficamente en la costa
Y otro sector, productor de alimentos para el consumo interno y
bésicamente para el autoconsumo, con indices de productividad muy
bajos y métodos atrasados de cultivo, situado en la zona andina.

Lo mas importante de la produccidn minera, orientado también, como
la parte moderna de la agricultura, a la exportacidn hacia ?uropa

¥ los Estados Unidos, estaba totalmente en manos de empresas extran-
jeras, en la fase de la extraccién directa y ‘en la comercializacidn.
Y una industria apenas incipiente cubria parte de la,QrOQuccién de
bienes de consumo: molineria de trigo y arroz, bebidas, textiles de
lana y algoddén, vestuario, etc. )

A esta economia, esencialmente agricola y minera, correspondia
una poblacién mayoritariamente rural, dedicada fundamentalmente a la
agricultura y ganaderia, y conformada en ese entonces por un campe-
sinado de habla predominantemente quechua. Por estar ubicadas las
minas en los niveles mas altos de Los Andes, y en zonas de densa,
poblacidén campesina, el proletariado minero mantuvo vigentes-durante
ese periodo fuertes rezagos de su origen rural serrano. Algo similar
sucedia con los braceros de las plantaciones cafieras de la costa norte.
Por su parte, el incipiente proletariado urbano estaba concentrado
en el transporte y las pequeiias industrias ligeras mientras los.
pequefios artesanos constituian en realidad la mayoria de las "clases

trabajadoras' de la ciudad.

/Los sectores
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Los'sectores.sociaies medios, aun reducidos en namero, estaban
conformadbs por los niveles correspondiéntes de la burocracia del
Estado y de los intelectuales, ¥y pof,lqs profesionales liberales. .

De wanerg_genérica, se.ha_seﬁaladp reiteradamente que esta
configuracién'ébcial expresaba un sistema de dominacién que se mani-
festaba a diversos niveles de la escala social: en la clispide estaba
la 11amada "oligééquia" 1{ grupo compuesto por los representantes de
las empresas extranjeras, banqueros y gréndes terratenientes; y en
un segundolnivel, los llamados ''gamonales" o terratenientes que
concentraban el pdger econémico y politico en las zonas reléfivamgnte
menos_desérrolladas del interior, y que fdrmaban la base de susten-
tacién del poder oligérquico. Entre los afios treinta y cincuenta,
esta_élianéa ejercid el podef en duro conflicto con una pequeila
bufguesia radicalizada qﬁetlideré a importantes grupos sociales
conformados por artesanos, obreros urbanos y'algupos sectores campe-
sinos, principalmente los braceros de las haciendas azucareras del
valle del Chicama en la costa norte. El enfrentamiento .entre el .
Partido Aprista, expresidn polifica de estos sectores medios emer-
gentes, y las dictaduras de Saﬁchez Cerro, Benavides y Prado, marcd
asi dramadticamente la vida politica del pais durante el periodo que
se abre en la crisis econéﬁica internacional de 1929 y que se cierra

con el término de la Segunda Guerra Mundial en 1945,

a/ “Oligarquia® es el téruino genérico usado en el Pert para deno-
minar a las clases dominantes, por mas que se ha encerrado en &1
los mis diversos significados. El1 APRA de los afios 30 entendid
por oligarquia a los "barones del algoddn y del aziicar"™, es decir
los grandes propietarios de las plantaciones de la costa quienes,
al mismo tiempo, eran los mds importantes exportadores del-pais.
Para los grupos marxistas, oligarquia era sinénimo de la '"feudal-
burguesia', compuesta por banqueros y grandes terratenientes.

En los afios sesenta, los trabajos de Henri Favre, Jorge Bravo
Bresani y Francois Bourricaud aportaron nuevas luces al tema.
Son més recientes los aportes de Anibal Quijano y Julio Cotler.

/Aunque con



Aunque con matices y altibajos, la politica econdmica de estos
tres gobiernos tuvo como nota caracteristica la absoluta libertad
para las empresas capitalistas extranjeras y nacionales, las que
gozaron de un minimo régimen de tributacidén y de una relativa esta-
bilidad monetaria interna basada en el ingreso libre de capitales
¥y la demanda de una economia internacional de guerra. Los primeros
beneficiados con tal politica fueron los mineros y latifundistas
exportadores cuyos intereses fueron protegidos en el plano interno
por una dura politica represiva’E{

Ideolégicamente, las ideas conservadoras y aristocriticas que
justificaban el régimen oligirquico fueron profundamente cuestionadas
por las tesis de José Carlos Maridtegui y Victor Ral Haya de la Torre.
El primero introdujo el marxismo en el Peri y el segundo propugnd una
adaptacidn nacional y latinoamericana de las tesis marxistas. Mientras
Maridtegui dedicd su corta vida a analizar la réalidad-peruana, al
tiempo que trataba de afirmar las bases de una organizacibn obrera
unificada y un partido socialista de base proletaria, Haya de la Torre
postuld un programa de' industrializacién, reforma agraria, limitacidn
de los privilegios de las compafilas extranjeras.y fortalecimiento
del Estado, que podria ser considerado como la primera propuesta
concreta y orgdnica de desarrollo 1ndepend1ente que se produce en
la historia peruana 2{ '

En respuesta a estos planteamientos, sin abandonar su politica
represiva, tratando de abrirse un margen de maniobra entre la presién
de la pequefia burguesia radical y de los grupos de'oposicién ¥y cediendo
a los pedidos de incipientes grupos industriales, Benavides y Prado

intentaron desarrollar entre 1933 y 1945 una polltlca 1ndustr1a11sta

2/ E1l Partido Aprisfa‘fue declarado ilegal yxperseguido; mientras
‘ que el Partido Comunista sd6lo disfrutd de una limitada legalidad
durante el primer Gobierno de Prado (1939-1945).

2/ . Particularmente en Vlctor Radl Haya de la Torre, El antllmpe-
rlallsmo y el APRA.

. /que no



que no afectase el poder de los agroexportadores ni los intereses

de las compafilas extranjeras — - Lgs;problemaé de a?astecimiento
causados por la conversibn de la industria norteamericana y europea
a la produccién bélica durante la Segunda Guerra Mundial obligaron
a la sustitucidén de importaciones por productos hechos en el pais.
Las demandas de los trabajadores por mejores salarios.y condiciones: '
de vida fueron respondidas con los comienzos de la seguridad social.
Asi, el Gobierno del general Benavides impuso contribuciones al
"sector exportador, y organizd ‘el Seguro Social Obrero. El de Prado
protegid la industria privada del papel ligada a los intereses de
los ‘grupos financieros que el mismo representaba‘y cred, en junio
de 1943, la Corporacidén Peruana del Santa, para desarrollar un
complejo integrado por la Central Hidroeléctrica del Cafidén del Pato,
una pequefia industria siderirgica en manos del Estado, el puerto

de Chimbote ¥y la explotacidén del hierro de Marcona,

No obstante, los mencionados no son sino rasgos ligeramente -
diferentes que matizan el cuadro general de este periodo, en que el
aparato estatal estuvo totalmente dominado por la oligarquia y los
terratenientes del interior y fue restringido a su minima expresidn.
Los servicios que el Estado proporcionaba eran elementales y sus
recursos estaban limitados en su mayor parte a los impuestos indi-
rectos pagados por los grupos poblacionales que estaban dentro de
los circuitos del mercado capitalista. Alln en esta época, grandes
sectores del campesinado consumian alimentos y vestidos .que ellos
mismos producian y por tanto el pais tenia un mercado interno suma-

mente restringido.

174 Un andlisis de estos intentos de politica industrialista puede
encontrarse en Baltazar Caravedo Molinari, Burguesia e industria

" en el Pert 1933~ 19#5, Instituto de Estudlos Peruanos, Lima,
1976, 157 pp. o
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2. El reformismo precursor en la fracasada
democracia de Bustamante -y Rivero

El auge de la prbpaganda norteamericana en favor de la democracia
representativa que sucede a la victoria de las potencias aliadas
sobre el nazi-fascismo y el acercamiento del APRA a los Estados
Unidos, constituyeron el marco en que se desarrollaron las elec-
ciones de 1945 en las que triunfd masivamente José Luis Bustamante
¥ Rivero apoyado por el Frernte Democritico Nacional integrado por
el APRA, grupos industriales, sectores liberales de la peguefia
burguesia y la izquierda marxista, contra el Mariscal Eloy G. Ureta,
candidato de los agroexportadores. El Partido Aprista fue legalizado-
luego de quince afios de clandestinidad y se derogd las leyes repre-
sivas. Los tres agitados afios del Gobierno de Bustamante y Rivero
registraron una dura contienda politica -en que se polarizan, por un
lado el APRA, reconciliada ya con los Estados Unidos, y por otro
los agroexportadores, comerciantes, industriales, el partido comu-
nista y el resto de la pequeifia izquierda marxista, que trataron de
impedir porrtodds los medios el predominio masivo del aprismo.

El régimen de Bustamante y Rivero, fue un experimento fraca-
sado de coexistencia democratica entrefla:pequeﬁa burguesia y la
derecha oligarquica. Pero a pesar de las violentas contingencias
' politicas de esos afios, logrd poner en vigencia algunas medidas sin
precedentes.  Orientindose hacia el fortalecimiento de la accién
 estatal, ‘cred las Corporaciones de Vapores, Vivienda y Abastecimientos,
decretd el dontrol de cambios limitando la libre diSposicién.de las
divisas por los exportadores y controld los precios de las subsis-
tencias. Aifirmando la Soberania Nacional, declard la jurisdiccidn
péruana sobre las 200 Millas de Mar Territorial. En el campo social,
promulgdé la Ley de Yanaconaje prohibiendo el servicio gratuito ge
los campesinos a los hacendados y el pago de salarios en especies.
En el terreno dc la institucionalizécién politica, elimind las

Juntas de Norables para el gobierno municipal reemplazdndolas por

- /Juntas Transitorias
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Juntas Transitorias- hasta las elecciones municipales que no llegaron
a realizarse debido al ‘golpe .de Estado de 1948. . En el campo educa-
tivo instituybé la gratuidad de la ensefianza primaria y -establecid

el cogobierno de docentes y alumnos en las universidades 2{

3. Odria: El retroceso al conservadorismo

El Gobiérdo del general Ménuél A. Odria nacido de un golpé militar
y contrélado totalmente por lds‘exportaddfes y las empresas exﬁran—
jeras, gmprendié el desmontaje de lo realizado durante los tres aifios
de Bustamante y atin retrocedié a blaﬁteémiehfos mis consérvadores

que ‘Tos de Prado y Benavides. ‘Odria restablecid la libertad de
cambio, hizo de la libertad de comercio un principio gubernamental,
postergé indefinidamente las elecciones municipales y promulgd por
decreto la Ley de Seguridad'Interidr'prdhibiendo la actividad de

los partidos aprista .y comunista. Lps'pfimeros afios de su gobierno
sobre todo a partir de 1950; coincidieron con éi'auge internacional
de los minerales estratégidos causado pofvla politica norteamericana
de "guerra fria" con la Unién Soviética y la guerfé de Corea.
Promulgd entonces el Cédigo de Mineria establecieﬁdo'Vehfajas excep-
cionales para las 1nver81ones extranaeras, en el marco de cuyas dispo~

siciones se iniciaron los trabaaos para la explotaclén de los ya01— "
mientos de hierro de Marcona y de cobre en Toquepala. Por esta
nisma épdca comenzé a surgir la industria de transformacién de ancho-
veta en harina de pescado y la Cefré de Pasco Corp., empresa norte-
americana que explotaba los ricos yacimientos de mineral en Los Andes
centrales instald sus primeras industrias proceSadbras de cobre.

La polltlca de apertura total a la inversidén extranjera produJo

cuantioso 1ngreso neto de capitales y expandlo la economia. Los
recursos ad;clonales fueron usados en un ambicioso plan de construc~

ciones escolares, en obras pliblicas de ornato y en vias de comunicacidn,

5/ Un resumen polémico del periodo 1945-48 en José Luis Bustamante.
y Rivero, Tres afios de lucha por la.democracia en el Perti.

/con lo



con lo que el Estado retorndé a su funcidn de proveedor de la infra-.
estructura necesaria para'los inversionistas privados.

Sin embargo, la conclusidén de la guerra de Corea y el término
de la politica norteamericana de acumular stocks mediante cuantiosas
compras de articulos estratégicos con vistas a la preparacidén de una
tercera guerra mundial, fueron determinantes en la caida de los
precios de los minerales y causaron en el‘Perﬁ una crisis econdmica
que incidid de manera decisiva sobre los Miltimos afios del beierno
de Odria é{ , .

A partir de 1953 el saldo de la balanza comercial arrojd
importantes déficit y aparecieron también-sgrios,desequilibrios en
el presupuesto de la repiblica que se vieron agravados por las _
liberaciones tributarias concedidas a los empresarios privados y las
fuertes inversiones en obras piblicas. Mientras tanto, el paulatino
agotamiento de los suelos agricolas, unido a la escasez de tierras
¥ la generacidén de empleo urbano en la construccidn y la pesca,
acelerd el proceso de migraciones internas. En este aspecto, a las
causas mencionadas hay que afiadir el répido. incremento de la poblaciénm,
debido a la reduccién en las tasas de mortalidad, la fragmentacidm
de la tierra por el uso privado 'en las comunidades campesinas, la
multiplicacién de los minifundios y, en general, el comienzo de un
proceso de quiebra del sistema de dominacién tradicional en el campo
por efecto de la extensidn del intercambio mercantil a casi todas
las regiones del pais. La comercializacidn del té, .el café y el
cacao vincularon a los' campesinos con el mercado capitalista. ¥ asi,
también se produjo otro fendmeno de migracibén, de campesinos de las
zonas altas e incluso de obreros y artesanos de las ciudades serranas
hacia las tierras de montafia o0 selva alfa en las estribaciones orien-
.tales de Los Andes, queﬁéocavé constantemente el antiguo régimen de

hacienda y el monopolio tradicional de los hacendados.

é/ - Un andlisis de la economia peruana durante esos afios en Virgilio
Roel, Problemas de la Economia Peruana, Gréfica Popular, Lima,

1959, 155 pp.

/E1 fendmeno
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:.E1l fendémeno descrito fue particularmente notable en los valles:
“ de la provincia de. lLa Convencibn, departamento del Cuzco z{ 1
rentable -cultivo ‘del café étrajo a esos valles la migracidn de arte-
sanos, obreros y campesinos de las zonas altas y las ciudades de Puno
¥ Cuzco, 'y se convirtié en vélvula de escape para.la alta densidad
demografica, la pobreza y las sequias del altiplano.punefio. Los
trabajadores o “arrendires" que lograron la posesidn de pequefias
parcelas a cambio de trabajo en las grandes haciendas, empezaron
también por esos afios un proceso de organizacidn sindical que se
convirtié en masivo durante el segundo Gobiermo de Prado (1956-1962).

A su vez, las migraciones del interior hacia la capital y del
tugurizado centro de ésta hacia los desiertos de la periferia, empe-
zaron a dar nacimiento a las "barriadas', gigantescas aglomeraciones
. de familias sin recursos. Eran la muestra inusitada y dramética de
un proceso de urbanizacidn esponténea y al margen del .marco legal
que se acelerd durante la segunda mitad del Gobierno de .Odria y el
segundo periodo presidencial de Manuel Prado §(.

La dindmica exportadora de hierro, harina de pescado, cobre
y otras materias primas, estimulada por una demanda controlada desde
el exterior, la aparicidn de nuevas industrias y la paulatina difusidén
de la escolarizacidén unidos a una progresiva expansion de los servicios
del Estado, generaron, bordeando el término del Gobierno de Odria,
nuevos sectores no productivos y por tanto el comienzo de la emer-

gencia de nuevos sectores medios urbanos que se hizo més notoria

78 Segin sefiala Wesley Craig, ‘‘menos. de una tercera’parte de los
' campesinos que vivian en La Convencidén en 1965 eran oriundos de
dicha provincia', Wesley W. Craig, El movimiento campesino en La
Convencidn, Perii. La dindmica de una organizacidn campesina,
Instituto de Estudios Peruanos, Lima, 1968, ed. mim.

"8/ La dimensidén de este fendmeno puede medirse en algunas cifras: el
Cénso Nacional de 1940 registrd que el 25 por ciento de la pobla-
cidén peruana vivia en la costa. El de 1961 establece que la pobla-
cidén costefia ha pasado a constituir el 40 por ciento. Durante el
mismo periodo:el procentaje habitacional de la sierra, baja del 62
al 51 por ciento y la cantidad de habitantes de Lima-Callao crece
de66?2 815 a 1 649 771 (Censos Nacionales de Poblacidén de 1940 y
1961).

/durante el
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durante el posterior Gobierno de Prado. ZEstos sectores medios presio-
naron también sobre el tradicional sistema oligarquico y al comenzar
1956, afio de elecciones generales para la presidencia de la repiblica
y los cargos legislativos, buscaron expresidn politica en la fundacidn
de nuevos partidos de clase media como la Democracia Cristiana, el
Social Progresismo y, sobre todo, en el movimiento electoral que
encabezd el arquitecto Fernando Belalinde Terrys Belalinde postuld

al comienzo. de su campafia una posicidn de rechazo a la dictadura y

al Aprismo, un programa de gobierno o plataforma que incluia la
nacionalizacidén del petrdleo, la reforma agraria y un ambicioso |

plan de construcciones habitacionales para hacer frente al problema

de la vivienda.

Por otra parte, era cada vez mis fuerte la presidn del movi-
miento popular por la amnistia general y la restauracibén de las liber-
tades democriticas. En 1955 una huelga general de los sindicatos
arequipefios que amenazaba extenderse a.todo-el sur del pais, culmind
con la caida del ministro de Gobierno Esparza Zafiartu, simbolo de la
represidén. y de la dictadura. En estas condiciones, la oligarquia no
pudo llegar al proéeso electoral en 1956 con, un planteamiento uniforme.
Mientras algunos de sus grupos, particularmente la familia Mird Quesada,
buscaban la continuidad de la politica odriista de ilegalizacidn del
APRA y mantenimiento de la Ley de Seguridad Interior, otros, como el de
Pedro Beltran, director de "La Prensa", instaban a Odria a retirarse
del poder, alentaban la candidatura de Belafinde Terry, se movian para
un acuerdo con el APRA y planteaban e1 retofno a la democracia repre=-
sentativa, mediahte‘;a amnistia general."En realidad, estos sectores
buscaron una férmulai‘que les asegurase un nuevo equilibrio para hacer

- frente a la emergencia.de.los sectores medios y»popﬁlares'y continuar
ejerciendo el poder. Pero el equilibrio era siempre dificil pues las
nievas "clases" médias'proclamaban;un sentimiento antioligéréuiéo y
trataban de reactivar ei‘radicalis@o que el APRA habia abandonado

para negociar su retorno a la legalidad. En el proceso electoral

/se enfrentaron
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se enfrentaron tres candidatos. Hernando de Lavalle, abogado vinculado
a las empresas norteamericanas, respaldadé por Odria y los terrate-
nientes nacionales; ManuelAPiédd; bénqué?é que habia sido presidente
de la replblica de 1939 a 1945 y Fernando Belafinde Terry. E1 Partido
Aprista negocié con Lavalle y con Prado.el apoyo .de su importante.
caudal electoral a cambio de su vuelta.a la legalidad. Pero mientras
Lavalle hizo ofrecimientos a medias, Prado se comprometid piblica-
~mente a legalizar el APRA, amnistiar a los presos politicos y derogar
la Ley de Seguridad Interior. Prado conquistd el triunfo, pero’
Belalinde Terry logrd una importante votacidn, con lo que el Partido
Aprista perdié el monopolio del voto que: habia exhibido en su triunfo
abrumador de 1945. Por otra parte, la oligarquia llegd dividida al

nuevo. periodo. : IR - R

/B. El1 Gobierno
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B. E1 Gobierno de Manuel Prado

1. Fraccionamiento del frente oligldrquico y nuevas
' fuerzas sociales y politicas

El que habia sido un sblido frente oligdrquico durante la primera
mitad de la dictadura odriista 'y que empezd a dividirse causando el
decaimiento de ésta, aparecid claramente separado al comenzar el
Gobierno de Prads. Los grupos financieros gobeérnaban con el respaldo
politico del APRA. Los agroexportadores y otros sectores de la oli-
garquia pasaron a la oposicidn desde los adngulos distintos y hasta
antagbnicos del libre empresarismo y de un nacionalismo tradiciona-
lista y moralizador. Simultineamente, la oligarquia en su conjunto
comenzd a disminuir su respaldo politico a los terratenientes de la
sierra sefialando, sobre todo a través de "La Prensa" de Beltran, la
necesidad de elevar los niveles de produccidn y productividad y
mejorar las técnicas de cultivo.

Prado representaba a una fraccidén de la oligérquia cuyo poder,
nacia de un h4bil uso de las finanzas, y se prolongaba hacia las
inversiones inmobiliarias e industriales a través de actividades
esencialmente eépeculativas. Como hemos visto, podia exhibir como
antecedentes algunos de los rasgos industrialistas de su primer
Gobierno. Ademés,.hébia hecho alarde de los posfulados democraticos
rooseveltianos plegidndose a la politica norteamericana contra el
fascismo durante la Segunda Guerra Mundial. Pero en el plano interno
habia mantenido la ilegalidad del Partido Aprista y la répresibn
contra el movimiento popular. El pacto entre Prado y el APRA,
conocido como la "convivencia", ocasiond de inmediato varios éfectos:
entre -otros el de qué la influyente familia Mird Quesada, p}opietéria
del diario "El Comércio",'se'negé a entrar en un acuerdo con el APRA
¥ pasd a la oposicidn, manteniendo su tradicional antiaprismo.

Mientras tanto, su alianza con Prado costd al APRA el abandono
de su posicidn inicial en favor de un Estado fuerte y la pérdida defi-

nitiva de su imagen politica radical. La férmula de la "convivencia

/que, segin
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que, segln sus defernsorés debia ser entendida como ‘coexistencia

-civilizada entre diversos partidos politicos, fue sefialada por sus

detractores como sinénimo de maridaje y de traicién. Ello no tardd

en tener sus consecuencias en el medio:sindical y estudiantil, donde

el APRA empezd a perder el predominio  que habia mantenido durante
casi treinta afios, mientras estrechaba aiin mas sus lazos con diversas
instituciones. sindicales y politicas norteamericanas y con gran
parte ‘de la oligarquia peruana.

Por su parte, el movimiento politico liderado por Fernando
Belalinde Terry tomd forma orginica en el partido Accidén Popular que,

reclamando para si el triunfo en las elecciones pasbé a hacer una

-oposicidn populista de izquierda. .La mayor parte de los profesio-

nales e intelectuales que apoyaron la candidatura de Belafinde, se
apartaron de €&l luego del proceso electoral para formar el Movimiento
Social Progresista (MSP); que se ubicd a la izquierda de Accidn
Popular (AP), tratandc de dar forma a un proyecto ideopolitico de
socialismo humanista. Tanto AP como el MSP y la Democracia Cristiana
eran por esa época partidos nuevos, dirigidos por profesionales
jébvenes, formados en afios recientes, que alegaban no tener compro-
misos con el pasado y que proclamaban reiteradamente la urgencig

de reconstruir el pais sobre bases también nuevas. .

Fue constante durante todo este gobierno la creciente presidn
de las clases populares por mejores salarios y condiciones -de vida.
El movimiento sindical, que habia sido rigidamente mantenido en
orden bajo el imperio de la Ley de Seguridad Interior de Odria,
vivié-an periodo de auge. Dentro de la Confederacidn de Trabaja-

dores: del Per@, dominada por el APRA, empezd a.delinearse una oposicidn

“a.las tesis de la dirigencia, en la que se unieron trabajadores

belaundistas, democristianos y comunistas en un frente antiaprista.
La izquierda sindical, cuyos bastiones tradicionales eran Cuzco,
Arequipa y otros departamentos del sur,.avanzd hacia Trujillo, el

tradicional baluarte Aprista, y.gand posiciones en los gremios

/bancarios, textiles
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bancarios, textiles y de transportes, donde disputd duramente con

el APRA. El amigable didlogo de la dirigencia Aprista de la poderosa
Federacidn de Trabajadores Azucareros, con los agroexportadores, no
pudo evitar sangrientos enfrentamientos de los obreros de Casagrande
y Cayalti, ingenios azucareros del norte, con las empresas y la
policia.

La violencia se extendid también a los centros mineros, mientras
que Lima vivia en una permanente agitacidn. La izquierda gand
también posiciones en los fuertes sindicatos magisteriales, restando
influencia al dominio Aprista. Se produjeron movilizaciones de los
campesinos de Junin y Pasco contra la Cerro de Pasco Cooper Corp.

Y en los valles cafetaleros de La Convencidn, provincia del Cuzco,
cobrd cada vez mayor fuerza la sindicalizacidn campesina y empezaron
los movimientos de ocupacidn de los viejos latifundios por los camﬁe-
sinos, organizados en sindicatos y milicias, cuya figura més cono-
cida es Hugo Blanco.

Este clima de agitacibén social que, como hemos visto, se
extendid también al estudiantado universitario cuando el APRA perdid
el dominio de las federaciones estudiantiles, se reflejdé en una
progresiva polarizacién de las fuerzas politicas, sobre todo a
partir de 1959, afio:en que Pedro Beltran, luego de haber hecho una
oposiéiéh de derecha contra el gobierno, fue nombrado Primer Ministro.
La alianza de Beltrén, Prado y Haya de la Torre .exacerbd los &nimos
de quienes se opusieron a esta "convivencia'. "El Comercio", incre-
mentd sus ataques antigubernamentales y afianzd una posicidn nacio-
nalista, intensificande la prédica pér la ‘nacionalizacién del petrdéleo
que pronto pasd a ser apoyada por el ejército y la izquierda. También
a partir de 1é59’ el triunfo de la revolucidn.cubana unido ‘al clima
de agitacién social interno, produjo escisiones en el APRA 'y el
Partido Comunista, generando una izquierda jéveh que. asumid las
posiciones de Fidel Castro .e imitativamente empezd a predicar la °
lucha armada guerrillera. En Lima Se'produjéron los primeros asaltos

a bancos por grupos politicos.

/Simulténeamente, el
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Simultéaneamente, el crecimiento.de la poblacidn 'y el acélerado
proceso de urbanizacidén ocasiond un reclamo cada vez mayor de los
campesinos del interior y los pobladores de las barriadas por 1la
apertura de escuelas y colegios.: A ello se afiadié la presidn de
las clases medias rurales y. urbanas del interior por la creacidn
de universidades. En la mentalidad popular la educacibén se asocid
con el progreso y fue per01b1da como una deseable escala de ascenso
social de los sectores mas pobres hacaa la clase media y de ésta hacia
las proximidades de los niveles mis altos del poder econdmico y
politico. La educacidn formd parte también.del entendimiento entre
los partidos, grupos y lideres politicos 'y sus respectivas clientelas:
los votos fueron en ocasiones recompensados con escuelas y univer-
sidades. Esto Ultimo tiene particular relacién con el APRA. Influ-
yente partido ‘durante la "convivencia', el APRA hizo bdndera durante
su historia pasada, de la educacidén primaria gratuita, e incidid més
en ello, en la medida en que su alianza con sectores oligirquicos
la habia obligado a poner en sordina gran nimero de los puntos de
su radical programa de los afios-30. Por elloc, desde el Parlamento,
el APRA apoyd sistemiticamente la creacidn de nuevas escuelas y univer-
sidades, aunque esta labor se realizd sin plan ni concierto e incen-
tivando también en este Ambito la inversidn privada 2("

La consecuencia de todo este proceso de modernizacidn, ligado
estrechamente al crecimiento .del capitalismo en el pais, fue el mayor

debilitamiento de la dominacidn tradicionil en el campo. por causa de

9/ En 1960, el Parlamento aprobd la Ley 13417 que facilitaba los
tridmites para la creacidn de unlversldades publicas y privadas.
Concediendo un régimen de excepcidn a estas Gltimas, favorecid
e incentivé la inversidén nacional y extranjera en 1la’ apertura de
las universidades, estimulando a los inversionistas con jugosas
exoneraciones y deducciones tributarias. El resultado fue la
aparicién, ademis de las unlver51dades ya existentes, por un lado,
de una franja de. unlver51dades pobres Yy de limitados recursos y
_por el otro, algunas prosperas unlver51dades estatales y privadas

- en las que empézaron-a prepararse los cuadros tecnlcos y admi-
nistrativos que requerian las nuevas empresas capltallstas.

/la escolarizacién,
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la escolarizacidn, el incremento de las ‘clases medias urbanas que

se vieron engrosadas por una cantidad cada vez mayor de profesionales,
la “proletarizacidn'' de algunas profesiones tradicionales, .la constante
baja del analfahetismo, especialmente en lima, donde se concentra el
esfuerzo educativo del Estado y el crecimiento explosivo de la pobla-~

. . . . 10
cidn escolar y universitaria ——(

2. Cuestionamiento del libre-empresarismo.
La planificacién en debate.

Durante los primeros afios del Gobierno de Prado, "La Prensa" demandd
el cumplimiento de un programa constituido por una reforma agraria
basada en la colonizacidn de las zonas de selva alta para disminuir-
la densidad de los lugares donde hay escasez de tierras y difundir
la pequefia propiedads pidid la solucidn del problema de la vivienda
mediante la organizacidn de mutuales de crédito para la construccidn
de casas propias por los nuevos sectores medios; se opuso.a cualquier
control estatal sobre la émpresa privada; exigid que se ponga coto
al crecimiento de los impuestos y predicd austeridad en los gastos
pliblicos.

Desde esta posicidn, "La Prensa" acusaba al Gobierno de Prado
de irresponsable y despilfarrador.. Las tesis de Beltran que expre-
saban la tradicional posicién de los agroexportadores, consistian en
una aparente aplicacidn del '"sentido comGn" al manejo del dinero del
Estado y en general al gobierno de los asuntos piblicos: gastar poco,
s6lo lo que se recibe, mantener los impuestos en su nivel minimo,
no intervenir en la economia, puesto que los controles son siempre
ineficaces; no_émitir;circulante_sin_éue,tenga el debido respaldo

en divisas y por tanto, evitar también una liberalidad excesiva en

10/ De ocho universidades que .existian al momento de la promulgacidén
' de la Ley 13417, al cerrar la decada del 60 se habia pasado a 33
universidades y de las 25 nuevas, once tenian caricter privado.
Enrique Bernales, Universidad y sistemas soczopolltlcas, el caso
peruano, Lima, 1972, ed. mim., 80 Pp-

o S ‘ S /el crédito;
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el crédito; dar todas las garantias a.la inversién privada, nacional
Y extranjerao L

La imagen del Perii renovado que ofrecia "La‘* Prensa', el diario
de Beltran, era la de un pais de probsperos pequeiios propietarios que
rigen su vida por el libre juego del.mercado,.de acuerdo a los princi-
pios de la economia clésica. Por ello se oponia a la idea de la plani-
ficacidn. Desde este punto de vista la planificacidn era sindnimo
del dominio omnipotente de la burocracia del Estado sobre los intereses
de los individuos, el polo opuesto a la libertad y la democracia.

El crecimiento de la influencia del Estado y la planificacidén eran.
sefilalados como fendmenos caracteristicos de los palises comunistas.

Las tesis de,Beltrén‘fueronArespondidas constantemente en una
agitada polémica que enfentd a la “convivencia' oficialista y la
oposicidn. Desde una posicidén conservadora pero. nacionalista, "El. .
Comercio" asumid la defensa de las incipientes empresas piblicas y
pidié la nacionalizacidn del petrdleo. - Desde la oposicidén de izquierda
fue el Movimiento Social Progresista el que postuld mls sistemltica -

Y coherentemente un conjunto de ideas sobre la necesidad de hacer
profundas reformas en las estructuras sociales y econbmicas del pais.
Se denuncid constantemente los perjuicios causados por la dominacidn
oligdrquica y se postuld la necesidad de hacer reformas en la estruc-
tura agraria, la vivienda y la empresa privada. Se defendid la nece-
sidad de planificar el desarrollo del pais teniendo en cuenta los
intereses de su.pueblo, se sostuvo que el Estado debe jugar para ello
un papel protagdnico; yfse,cugstioné_la inversidn extranjera sefialando
los aspectos perjudiciales.del contrato de Toquepala y la ilegélidad
de los contratos firmados por el Gobierno de Odria con las émpresas
extranjeras.. .Se .reclamd también que ée declare lajnuiidad del Laudo
de Paris de 1922 por el cual la Infernational Petroleum Co., explo-

taba los yacimientos de la Brea y Parifias con un régimen impositivo

/excepcionalmente favorable.
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excepcionalmente favorable: En suma, se puso en cuestidn, el "libe-
ralismo criollo" que habia caracterizado la politica del Estado durante
toda nuestra historia republicana ll{
Al comenzar su ejercicio, el Gobierno de Prado constifuyé una

Comisidén Nacional para la Reforma Agraria y Vivienda, temas que en:

1la década anterior habian sido vetados por los grupos dominantes.

A partir de ese momento, el de la reforma agraria dejbé de ser un
asunto "extremista" y se convirtid en tema '"oficial'. Pedro Beltrén
fue designado presidente de la comisién a la que se encomendd la
elaboracidén de un 'plan integral de desarrollo de la pequefia y mediana
propiedad rural y urbana". La comisidn elabord su dictamen durante
tres afios, recomendando un programa de expropiaciones de fundos
improductivos y colonizacién de: tierras de montafia. Pero al hacerlo
reactualizd el principio de la expropiacidn, inscrito en el Art. 47

de la Carta Constitucional peruana y que hasta el momento sblo habia
- sido aplicado para la realizacidn de vias de comunicacidn u otras
obras pliblicas. Ademis establecid otro principio novedoso para la
época y que fue desarrollado en afios posteriores: ‘el de la posibi~

lidad de pagar el justiprecio en bonos del Estado 13(

11/ Fesulta particularmente ilustrativo sobre este debate, revisar
. la coleccidn de Libertad, el semanario del Movimiento Social
" Progresista, que aparecid entre 1956 y_1962.

J2/ Citado con mayor extensidén en el articulo de Henri Favre, "El
desarrollo y las formas del poder oligirquico en el Perd", en
La oligarquia en el Peril, tres ensayos y una polémica, Insti- .
tuto de Estudios Peruanos, Lima, 1971, p. 124, ' "

_/3} “Ampliacidn de



3. Ampliacidn de la actividad econdmica
N del Estado

Mientras se deééfréllaba este debate; era evidente que la ampliacién
de la actividad econémica del Estado se iba haciendo notoria desde
mediadps_de los afios cincuenta. El crecimiento de la poblacidn habia
~intensificado las demandas de los sectores urbanos por vivienda,
'serficios sociaies, empleo y educacién; la actividad econémica, por
efectos de la expan31on de comlenzos de los anos c1ncuenta se habia
hecho més compleJa ¥ por tanto ex1g1a una mayor f1sca11zac1on y ordenj;
el propio incremento de las obras de 1nfraestructura, exigia una
actividad estatal mis ‘intensa y la crea01on de nuevos organismos
Yy agencias estatales. Todo ello camblaba paulatlnamente los linea-
mientos de aCC1on del Estado e 1ba creando de hecho, independiente~
mente de 1a posicidn llberal de. 1os gobernantes, una tendencia a que
el sector phblico asumiera un nuevo papel en el acontecer econdmico.
Por otro 1ado, la posicidén cada vez mas coherente de la oposicidn ‘
:de izquierda que planteaba reformas de estructura Yy la propia admisidn
por parte de algunos sectores ollgarqulcos)acercg de la necesaria
modernizaciéﬁ del pais y su adecuacidén a los nueyqs_giempos, iba
creando cierto consenso en torno a qué el Perdi ya no podia ser admi-
nistrado como una empresa famlllar.
_ En resumen, el Goblerno de Prado se movid dentro de los marcos
de la llbre empresa, el llbre comerc1o y el libre cambio y no se
}aparto de una. ortodoxa polltlca monetarla° Pero, el Estado siguid
creclendo en lnfluen01a y expandlo su amblto de acc1on, a pesar de
la voluntad de las clases domlnantes f1nanc1eras y agroexportadoras
que controlaban dlrectamente sus mecanlsmos esenciales. Por otra
parte, el mantenlmlento de una ca51 absoluta libertad de prensa,
con la apar1c1on regular de voceros de todas las tendencias politicas
y el hecho de que estas mlsmas tenden01as tuv1esen asientos en el
Parlamento, cuyos debates eran dlfundldos a todo el pais, puso en
el centro de la dlscu51on 1os problemas naclonales Yy fue creando
conciencia alrededor de ellos en ampllas capas populares, al mismo
tiempo que el consenso de que eran necesarias reformas profundas en

la estructura social.
/C. La Junta
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'Co La Junta Militar de 1962-63

-

1. Bl impasse oligarquico, el retorno de las Fuerzas
Armadas a la vida politicda y el
"eolpe institucional®

Al acercarse el término del perlodo pre51denc1a1 de Manuel Prado,
los partidos concurrieron a la camapana electoral con un numero de
candidatoes sin precedentes, debido a la gran actividad polltlca de
los seis anos anteriores: Victor Rall Haya de la Torre por el Partido
Apristay el general y exdictador Manuel A. Odrla, por la Unidn Nacional
Odriista (UNO); Fernando Belafinde Terry, por Accidn Popular; Héctor
Cornejo Chévez, por la Democra01a Cristianaj el general retlrado
César Pando Egiisquiza por el Frente de leera01on Naclonal, organi-
zacidn electoral que agrupa al Partido Comunista y sectores afines
de la izquierda; y Alberto Ruiz Eldredge por el Mdvimientb Social
Progre81sta. B o

En sus tramos flnales, la confrontacidn electoral se limitd
a los candidatos de mayor caudal electoral: Victor Radl Haya de 1la
Torre, Manuel A, Odria y Fefnandd Belainde Terry. Haya de la Torre
agrupd un electorado de centro derecha, basado en parte de la clase
media urbana ¥ en su antigua influencia sobre 1os trabaJadores azuca-
reros y las clases medias del norte. Belaflinde, compltlendo en clien-
tela con la Democracia Cristiana y.don-el apoyo no expresado pabli-
camente de la izquierda tenia fuerzas también en la clase media
urbana éhtiaprista; en los barrios elegantes de Liﬁa y en el electo-
rado de Arequipa, Cuzco y Puno. Por su parté;'Od;ié reunid el
apoyo de la derecha conservadora, de las barriadas bdpulares de la
capltal de los terratenientes del norte y de los aln poderosos
personaaes del “ochenio", como se denomind a los ocho aﬁos de su
pres1denc1a. ‘Aunque todos los candidatos rechazarpn cualquler procli-
vidad al marxismo y al "comunlsmo" era notorio que Belafinde se ubicd
a la izquierda de sus contendores (con excepcidn delRuiz‘Eldredge y

Pando Egfisquiza), combatiendo a la oligarquia y a las Fuerzas Armadas,

/mientras que
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mientras que Odria y Haya estaban comprometidos con los sectores
burgueses mis conservadores. I

Alegando peligro de fraude, la oposicidn a la "convivencia'
- logrd que el ejército controle las elecciones. 'Su funcidn de &rbitro
-electoral, cedida por consenso, reubicd a las Fuerzas Armadas en un
decisivo papel politico y las empujdé a retornar a un rol protagdnico
después de seis afios de silenciosa expectativa. Pero las Fuerzas
Armadas que volvian al escenario politico no eran ya aquellas que
acompafiaron a Odria en el ejercicio de su poder, sino una institucidn
que transmitia al pais, en vez del respaldo tradi¢ional al caudillo
de turno, una imagen de serenidad institucional y de tecnicismé.

Ninguno de los tres principales candidatos alcanzé el tercio
de la votacidn requerido para ser proclamado presidente, aunque
una ligera y discutible ventaja favorecid a Haya de la Torre. "El
Comercio', que pasd a apoyar decididamentq'a Belafinde renovd su
campafia acusando a los partidos de la_"cohvivencia" de haber realizado
un fraude electoral. La falta de una mayoria absoluta puso asi en
manos del Congreso la eleccidn del présidéhfe; Pero la suposicién
de fraude hizo también discutible los votos que eligieron a los repre-
sentantes parlamentarios; Se ingresd asi a un"imgassé'poiitico.b

En estas circunstanéias, Haya enSajé un acercamiento a Belafinde
con vistas a constituir un bloqﬁé parlamentario, pero éste ﬁltiﬁo,
cuya campafia electoral habia sido violentamenté'antiaprista{'fébhazé
" tal posibilidad. Elléegundo‘pasd de‘Héya fue entonces aliarse con
Odria, ¢ediéndole los votos de los represehtantes dpristas para su
eleccidn como.presidehte ¥y renunciando &1 mismo a su candidatura de
manera plblica.  Esto motivd un doble'escéndaio polifico.‘ En pfimer
lugar porque la oposicién a ambos sefiald el nuevo pacto como un reno-
vado acto de traicidén del APRA; él'viejo-pértido que se alid primero
con Prado, su perseguidor de los afios QOjaﬁora se aliaba con Odria
su enemigo fundamental en la década de'lés cincuenta. Y en segundo

' lugar, porque los votos apristad, que Haya endosd a Odria eran votos

/antiodriistas. Asi,
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antiodriistas. Asi, no sbélo se presumia el fraude en las urnas, sino
también un escamoteo de la voluntad de los propios electores del APRA
que votaron por Haya y rechazaron a Odria. Por otro lado, era notorio
que las simpatias de los Estados Unidos se inclinaban por Haya o por
Odria. Aliados los dos candidatos, la izquierda juzgd que se asegu-
raba la victoria electoral del imperialismo, burlando por segunda

vez el reformismo de Belailinde. - '

El impasse electoral entre las fuerzas oligérquicas y los cada
vez mis vigorosos reclamos de intervencidn de las Fuerzas Armadas
planteados por la izquierda reformista, condujeron directamente al
golpe. Diez dias antes que concluyese el periodo de Manuel Prado,
éste fue desalojado de Palacio y una vez mAs en la historia peruana,

" las Fuerzas Armadas se hicieron cargo del poder.

2. Bl nuevo sentido reformista de la intervencidn
militar v los comienzos de la
planificacidn

Pero el golpe de 1962 tuvo rasgos novedosos. En primer lugar, no
puede desestimarse la circunstancia de que se hizo contra las dos
candidaturas mas deseables a-los Estados Unidos. No fue precisa-
mente un‘golpe'"antimperialista", pero frustrd los planes y las
simpatias norteamericanas, lo que resultd notorio cuando los Estados
Unidos demoraron el reconocimiento diplomitico al nuevo gobierno

Y cuando éste respondid con inusitada sequedad una nota del embajador
norteamericano. En segundo -lugar, fue un golpe 'institucional'',

Los anteriores pronunciamientos militares en el Peri se hicieron

en nombre de un jefe castrense (Benavides, S&nchez Cerro u Odria)

que no estaba necesariamente -identificado con las Fuerzas Armadas

en su conjunto y que ejercia el poder valiéndose de su voluntad indi-
vidual. Y finalmente, el 'golpe institucional" aludié por primera
vez, desde su declaracidn inicial, al ejército como una.fuerza popular.
"Las Fuerzas Armadas son el pueblo, existen para el pueblq ¥y su tinica

preocupacidn patridtica consiste en servir los intereses del pueblo,

/que son
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que son los intereses inalienables de la nacidn", dijo el general
Pérey Godoy, la mafiana del golpe, R :

A comienzos de su ejercicio, la Junta sé préesentd tefiida de
"nasserismo". La prédica de los lideres politicos y de los intelet-
tuales de los sectores medios parecia haberse reflejado en las acti-
tudes de los militares.. La Junta mantuvo, por otra parte, el funcio-
namiento:libre de todos los partidos y declard su respeto por la
libertad de expresién. Parecia haber.llegado al poder obligada por
las circunstancias y estar dispuesta a irse luego de un breve plazo
prudencial. Pero el pais vivia un clima de agitacidn social que
habia sido agudizado por la contienda y el impasse electorales. El
movimientd campesino de La Convencién seguia ocupando tierras y
expulsando hacendados, aplicando una reforma agraria de facto y
tratando de organizar un nue#04poder pgpular-que”se enfrentase al
poder establecido. En 1961 la idea de una lucha armada guerrillera -
inspirada en el castrismo empezaba a impulsar a la juventud radica-~"
lizada. Se produjeron asi los primeros enfrentamientos armados entre
el ejército y los grupos que querian iniciar la lucha guerrillera 12(

En octubre de 1962 la renuncia-del Ministro de Gébieéerno, general
Juan Bossio Collas, quiexr era conocido por su izquierdismo, marcd

un cambio en la orientacidén politica ‘de ‘la Junta. En-enero-de 1963

13/ Primero en Huacrachuco, pequefia .y apartada poblacidn del intefior
donde un grupo de estudiantes tomd la poblacidén por algunas horas
dntes de ser reprimida y luego en Jauja, donde el teniente de 1la

~ Guardia Republicana Francisco Vallejo, se sublevd con un-grupo

. de escolares del Colegio Nacional de la localidad, tomd la ciudad
por varias horas y tratd de retirarse hacia las comunidades
vecinas, siendo alcanzado y muerto en combate. En Pucyura,.
pequefia localidad de la provincia de Ia Convenc1on, Hugo .Blanco
¥ un grupo campesino.tuvieron un enfrentamiento armado con los -
1ntegrantes del puesto pollc1al, con saldo de muertos. Y heridos.
Todos estos hechos eran expuestos con amplitud de detalles por
los diarios y partlcularmente por "La Prensa' de Beltran, que
pedia una pronta represidn del comunismo, cuyo avance mostraba
como inminente.

/son apresados
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-son apresados mil quinientos izquierdistas ¥y llevados a la Colonia

Penal del Sepa, en la Selva. Simultineamente, el ejército inicid

sus operaciones contra Hugo Blanco, en La Convencidén. Con estos

actos, la Junta respondidé a la agitacidn social enfilando su accidn

represiva contra la izquierda marxista, mientras mantuvo su libera-

lidad ante la actividad de los otros partidos politicos. "

El 3 de marzo de 1963 el general Pérez Godoy fue depuesto por
sus asociados bajo la acusacidén de personalismo para ser reemplazado
por el general Lindley, quien permanec16 en la presidencia hasta
julio de 1963

No obstante lo breve y agitado de su gobierno, la Junta dejd
huella. Preocupada por poner freno a la creciente presidn de las
orgahizaciones populares, particularmente de los sindicatos campe-
sinos de La Convencidn, dictd una Ley de Bases para la Reforma
Agraria, cuyo primer ensayo fue realizado precisamente en los valles
orientales del Cuzco, alli donde estaba lo mis radical del movimiento
sindical campesino. Asi buscd responder a las movilizaciones campe-
sinas lideradas por grupos de la izquierda, no sélo con represidn
sino con reformas, que consolidaban la pequefia propiedad lograda por
los "arrendires' y legalizaban la éxpulsi&n de 1los latifundistas.

Y es que si Prado ejercid parte de su gobiérno en momentos en
que se extendia 1la 1nf1uen01a 1deolog1ca ¥y emocional de la revolucidn
cubana por el &mbito de Amerlca Latina, la Junta lo asumid a renglén
seguido de 1a respuesta kennediana al radicalismo cubano. Eran los
afios de la Alianza para el Progreso, que hacian necesario cumplir

los acuerdos de la Carta de Punta del ESte‘para'ﬁoderlsolicitar la

14/ En mayo del wismo afio es apresado Hugo Blanco, un hecho que marca
la declinacidn del movimiento de La Convencion, y cae abatido en
un encuentro con la policia el joven poeta Javier Heraud, en la
localidad de Puerto Maldonado, capital ‘del selvatico departa-
mento de. Madre de Dios, cerca de la frontera con Bolivia.. -

/ayuda ofrecida
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- ayuda ofrecida por -los Estados. Unidos.  En estas circunstancias se
~dictd el D.L. 14220 que-:cred el Sistema Nacionalde Planificacién
"para coordinar la accidn estatal y la iniciativa privada en obras
.de desarrollo" y se aprobd el Plan Nacional de Desarrolle Econdmiéo
.- ¥ Social del; Perd 1962-71." ' o

El primer Plan Nacional .aparece asi en la historia peruana como
resultado de la confluencia entre una decisidén largamente elaborada
¥y probada en las Fuerzas Armadas durante el segundo periodo de Prado
Yy aplicada apenas asumen al poder y bajo la advocacidén de la nueva
politica que propiciaba la administracidén Kennedy para la América
Latina. Con este acto se daba por concluida la polémica sobre la
instauracidén de la planificacidn, en la que como hemos visto, la
oposicidn corria a cargo de los grupos agroexportadores. Se impuso
la nocién de que la planificacidn no significa el recorte de las
libertades individuales y que es posible utilizarla como un instru-
mento técnico-racionalizador, y orientador de las actividades piblicas
¥ privadas, con el objeto de lograr el crecimiento econdmico y mejorar
las condiciones de vida de la poblacidn.

La Junta promulgd también la Ley del Presupuesto Funcional y
elabord el primer presupuesto por programas, instrumento efectivo
para la ejecucidn anual de los ingresos y gastos fiscales y docu-
mento base para una politica hacendaria orientada por el Estado, al
que nos referimos con més detenimiento en otra parte de este mismo
trabajo. En general, la orientacidn del gobierno militar se dirigid
nitidamente hacia una intervencidn mas decidida del Estado en el
desarrollo econdémico del pais y por tanto significd una quiebra notable
de los criterios que habian operado durante regimenes anteriores. La
Junta no tardé en revelar, por ejemplo, que habia encontrado a la
industria sider@irgica nacional con graves problemas econdémicos y
propicid la realizacidén ininterrumpida de, las obras de ampliacidn !
de ia'Planta.Siderﬁrgica de Chimbote. También apoyd a la Corporacidn

Peruana de Vapores que habla sido descuidada por el anterior gobierno,

/promulgd la
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prgmulgé la Ley Orgénica de la Empresa Petrolera Fiscal, otorgindole
mas cépitales Yy é&toﬁomia y dio ateﬁéién.preferenteial Plan Naciénal
de Caffeteras; Reformd la Ley Organica del Banco de Fomento Agrope-
cuario elevando su capital de LOO a 2”mil millones de soles y esta-

blecid Que por lo menos el 50.pbr ciento debia colocarse en'préstamos

destinados a la pequefia agricultura 1245

15/ Mensaje)del General Nicolas Lindley Lépez al pais (18 de julio
de 1963).

/D. El Gobierno
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D. El Gobierno de Fernando Belaunde Terry

(1963-1968)

1. De los "cien dias" reformistas al .intento de un
nuevo frente oligarquico

Durante ellperiodo 1962-63 se produjo un reagrupamiento de las

fuerzas electorales. Luego de 1la diépérsién de votos de la izquierda
y la concentracién de la pluralidad én tfes'candidatos, se atéétiguaba
un compromlso de intereses. En el’ééhtfo-iéQuierda, en términos rela-
tlvos, surgid la Allanza AP-DC (Acc1on Popular-Democracza Cristiana)
alrededor de la candldatura de Belaunde. ‘En el sector conservador,
luego de la v1ctorla electoral de Belaunde, el anterior acercamiento
entre aprismo y odriismo se consolidd en la Coalicidn APRA-UNO (Partido
Aprista Peruano-Unidn Nacional Odriista). En la primera, Accidn
Popular aportd el respaldo ma51vo de su electorado, mientras que la
Democracia Cristiana contrlbuyo con sus cuadros técnicos e ideold~
gicos. En realidad, la irrupcidén masiva del movimiento del arqui-
tecto Belaunde habia impedido que en el Peri se fo}mase un movimiento
demécrata cristiano de carédcter masivo, como en Venezuela y Chlle,
quedando éste 01rcunscr1to a un reducido grupo 1deolog1co sin
ralgambre popular° En el caso de la Coalicién, los dos socios eran
mov1m1entos ma51vos, el aprlsmo con su tradlc:onal bagaae electoral

y el odriismo con la clientela obtenida por el ‘dinero de los terra-
tenientes del nﬁrfe y el vofo nostéigico.de las barriadas de Lima.

_ Pero‘ademés, las alianzas eran la expresién del enfrentamiento
de dos posicionés: la Coalicidén APRA-UNO ya no negaba su filiacién
conse}vadora por el contrario, la Allanza AP-DC asumia una posicidn
clafamente reformlsta, Mientras de un lado se exhlbla un realismo
pragmdtico expresado en el lema de Odrla. "Hechos y no palabras',
aludiendo a la 1nut111dad e 1nconven1enc1a de cualquler planteamlento
doctrinario y orientador, del otro se levantaron las banderas de la
planlflcaclon, la reforma agrarla, el fortalec1m1ento del Estado ¥y

la nacionalizacién del petroleo.

. /Para cualquier
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Para cualquier observador resultaba obvio que las' simpatias
de las Fuerzas Armadas en el poder, téniéﬁ que dirigirse hacia la
Alianza AP-DC, que. reunla muchas caracterlstlcas aprecladas por
los militares: su reformlsmo relatlvamente moderado, que garantlza
la aplicacidén del programa de reformas que los mllltares propugnaban
para hacer frente a la subversidén comunistas su rechazo del marxismo,
que también era garantia contra cualquier desv1ac1on extremlsta"su (
op051c1on al conservadorismo ultraderechlsta que 1os militares estl-
maban obsoleto. Flnalmente, 1a evocacidn na01onallsta del incario y
la exitacidn de los valores peruanos que el arqultecto Belaunde no
dejbé nunca de remarcar, 1nflu1an tamblen p051t1vamente° o
Belatnde trlunfo con las 51mpat1as de las Fuerzas Armadas v
la Iglesia. Pero el estrecho margen de votacién no 1e permltlo
lograr mayoria en el Congreso, que fue controlado por la Coallclcn
APRA-UNO en cuya representacién flguraban grandes propletarlosvde
tierras y abogados de las empresas pesqueras. S
La op051c1on entre Eaecutlvo Yy Congreso siguid transversalmente
todo el perlodo de BelaGnde. Pero legos de esta contlenda, los
campe51nos, el movimiento sindical, los grupos polltlcos 1ocales ,
de diverso matiz, el mov1m1ento estud1ant11 y las 1zqu1erdas, flde- .t(
listas, prop1c1adora de la 1ucha armada, y maoista (que aparec1o en
1963 1uego de una escisidn del Partldo Comunista y ‘como eco de 1a
intensa polemlca que se 1ibrd en el movimiento comunista 1nternac1ona1)
empezaron a actuar 1ndepend1entemente de las con51gnas ¥y dlrectlvas
de los grandes partldos, siguiendo su propia dindmica hacia un enfren-
tamlento v1olento con el poder que culmind en las guerrlllas de 1965.
Mientras tanto, las Fuerzas Armadas y la Ig1e51a se mantuv1eron al
margen, pero segulan expectantes ‘los acontecimientos. .
Como secuela de su reformlsmo electoral, el primer afio de
Gobzerno de Belaunde mostro cierta or1entac1on reformlsta de caracter
democratlco. El goblerno nac1ona11zo la antigua Caga de Dep051tos y
Consignaciones poniendo fin a una ‘larga etapa en la que la banca
privada se encargaba de la recaudacidén de 1mpuestos, funcién que rec1en
a esas alturas fue asumida por el Estado.

/Mientras se



Mientras se elaboraba un proyecto de Ley de Reforma Agraria
por el cual se proponia expropiaciones de tierras con formas de
pago a largo plazo, se realizd la compra en efectivo del tecnificado
fundo pecuario Algoldn (300 mil hectareas) para -entregarlo a sus-
colonos en forma de parcelas privadas.. El gobierno decidid también
organizar las primeras elecciones municipales luego de cincuenta
afios, devolviendo al pueblo el derecho de elegir sus gobiernos locales.

Pero donde Belaiinde encontrd una encrucijada, -fue en el asunto
del petrdleo. Casi al empezar su nuevo ejercicio, el Congreso declard
nulo el Laudo de Paris y dejo en manos del Ejecutivo la solucidn a
la permanencia ilegal del IPC. Los Estados Unidos presionaban por
una solucidén definitiva al problema - favorable a la empresa ~, para
continuar proporcionando créditos al pals. &Eso equivalia a legalizar
la permanencia de la empresa asimildndola a los dispositivos del
Cédigo de Mineria lo que era repudiado por los sectores nacionalistas.
De otro lado, la nacionalizacidn en noventa dias, que Belatinde habia
ofrecido, equivalia a crear un problema con las fuentes financieras
de cuyo concurso necesitaba para su plan desarrollista. En la alter-
nativa, Belalinde optd por la postergacién indefinida. Pero,. la falta
de solucidén al problema ocasiond otras repercusiones: causbé la incer-
tidumbre de la compafiia que no reinvertia en su propia expansion,
alejé a Belalinde de las Fuerzas Armadas y dejdé en manos de la oposicién
de izquierda una bandera que &l habia abandonado.

En otro contexto, 1la prédiga desarrollada por el Presidente en
todo el territorio nacional cuando era candidato, no dejdé de tener
sus efectos en.un pais en movimiento. Llevados por la imagen radical
que Belalinde habia trasmitido de si mismo durante su campafia y anti-
cipindose a la dacidén de la.Ley de Reforma Agraria, las comunidades.
campesinas pasaron a la ocupacién pacifica de las tierras que hablian
reclamado a los hacendados -durante decenas de afios. lLas llamadas
“invasiones" campesinas seAextendieron priacticamente a todos los

departamentos de la sierra, moviliZénaqlupéfhifra estimada de 300 mil

/campesinos durante
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campesinos durante pocos meses lé( Era una movilizacién que cuestio-
naba las bases del sistema politico yarompié los mecanismos de cliente~
lizacidén y manipulacidén. La derecha informd ampliamente sobre las
"invasiones" en sus periddicos y clamd desde éstos y desde el Congreso
por una rapida represibén, acusando al gobierno de procomunismo y
debilidad.

Mientras tanto, la Alianza AP-DC acrecentaba su popularidad.
En las elecciones municipales de diciembre: de. 1963, apenas a seis
meses de haber asumido el poder, las fuerzas belaundistas avanzaron
hasta el 49 por ciento del electorado, désde el 39 por ciento que
obtuvieron en julio. Pero el renovado triunfo electoral corrid para-
lelo a la respuesta oliglrquica desde el Congreso: a fines de diciembre
de 1963 fue censurado el Ministro de Gobierno belaundista Oscar Trelles,
acusado de debilidad frente a la agitacidn seocials  Su cailda marcd
el término de los llamados "cien dias" reformistas 'de Belalinde.

El resto del lapso 1963-1968 registrd una gradual aproximacidn
de BelaGinde a la oligarquia en la ilusoria blsqueda de una tregua
politica que le permitiese gobernar. El Congreso trabd y mediatizd
el proyecto de reforma agraria de la Alianza, al exceptuar a las
grandes negociaciones agricolas de la costa y establecer una compli-
- cadisima tramitacidn para la expropiacién y adjudicacidn de tierras.
El ambicioso programa de Cooperacién Popular, que conSistia-enxla.movi-
lizacién voluntaria de las comunidades campesinas para la cbhsfrucc16n~
de vias de comunicacidn, pequefias irrigaoiones, escuelas y obras
plblicas con maquinaria del Estado y con la-ayuda también voluntaria
de estudisntes universitarios, fue acusado de procomunismo y dejado
sipEfondds; La ofrecida nacionalizacién del petrdleo seguia siendo

postergada. La planificacibén estatal seivid también trabada por la'

16/ Una relacibn:.cuantificada del volumen de las "invasiones'. campe-
sinas puede encontrarse en el Comité Interamericano de Desarrollo
_Agricola (CIDA), Tenencia de la tierra y desarrollo socioecond-
mico del sector agricola: Peril, Union Panamericana, Washington,

"1966.

/pugna pblitica
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pugna politica entre gobierno y oposicibén y pasd a un plano muy.
secundario luego del vigoroso impulso.inicial de la ‘Junta Militar
del 62, ’

~ -Ante este bloqueo, el gobierno se entregd a la realizacidn de
un costoso plan de vias de comunicacidn recurriendo al crédito extermo.
La "carretera marginal de la selva', el proyecto que era creacidn
personal del presidente y cuyo objeto era poner- en vinculacibdn con
la red de caminos-del pails a las ricas tierras de las estribaciones
orientales de Los Andes, fue financiado aprovechando el auge del
comercio externo durante los primeros afios y el ingreso de capitales
extranjeros. Se realizaron también algunos programas de vivienda
para la clase media. Pero toda esta obra de infraestructura no signi-
ficd sino la reactualizacidén modernizada de la funcidn que el conser-
vadorismo concedia al Estado: ser proveedor de infraestructura para
la inversidén privada JZ{

El no cumplimiento de las promesas electorales de Belatinde y

. la paralizacidn de sus intentos reformistas causd decepcidn en sus
propias filas y motivd escisiones en los partidos Accidn Popular y
Democracia Cristiana, cuyos sectores radicales empezaron a actuar
por separado aunque sin llegar aun a la ruptura formal. Por otro
lado, las fuerzas policiales continuaron respondiendo con dureza a
las invasiones, luego de la caida del Ministro Trelles, y se renovd
la represidn que causd un descenso progresivo del movimiento campesino,
a lo que se afiadia la primera . aplicacibén de la reforma agraria con
exproplaciones que, aunque lentas y aisladas, no dejaron de alentar

esperanzas en algunos sectores del campesinado.

17/ La inversidn realizada por el Gobierno de Belalinde en vias de
comunicacidn, es superior al resto de las inversiones en servicios
econdmicos y mayor que la correspondiente a la suma de las inver-
siones en servicios sociales, generales y de fomento y desarrollo

" regional. ‘Informe del Perfi a1l Comité Interamericano de la
Alianza para el Progreso, Instituto Nacional de Planificacidn,
septiembre de 1966, ed. mim., p. 438.

/No obstante
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. No obstante ello, e iniciadas por ‘la izquierda universitaria
fidelista, estallaron las guerrillas del Movimiento de Izquierda Revo-
lucionaria (MIR) y del Ejército de Liberacidn Nacional (ELN) a comienzos
del afio 1965, en Junin,; Ayacucho y Cuzco, El ejército no intervino en
- el primer momento;-tratando de mantenerse al margen de los acontéci-
mientos, pero lo hizo luego por decisidn gubernamental, aniquilando
a las guerrillas entre diciembre de 1965 y enero de 1966,

La "dérrota de las:guerrillas conllevd también la virtual para-
lizacidén del movimiento campesino. que como hemos visto, habia empezado
su ascenso desde los afios:cincuenta y tuvo su punto mias alto en la
segunda mitad de 1963. A partir de ese momento, desaparecid practi-

- camente la .lucha popular como factor que operaba agresivamente desde
fuera de los marcos institucionales del sistema y las fuerzas conser-
vadoras volvieron a actuar con relativa libertad. Quedaron las Fuerzas
Armadas, como Arbitro alin silencioso pero vigilante de las contingencias
interpartidarias.

Derrotadas las guerrillas y. en aparentemente disolucidn -y desorden
el movimiento campesino, se gestd rédpidamente una nueva alianza de
los sectores conservadores que fue bautizada como la “superconvivencia'l.
Eran sus miembros: el -APRA, el sector latifundista de la UNO, el
"carlismo® (sector derechista y.empresarial de Accidn Popular liderado
por Manuel Ulloa, financista ligado al grupo Rockefeller y propietario
del diario UExpreso"), el Partido Popular Cristiano del ex-alcalde
de Lima Luis Bedoya Reyes'(grupO'conformado por abogados de las empresas
mineras y bancarias que resultd de una escisidén derechista de la
Democracia Cristiana) y los grupos parlamentarios que representaban
los intereses pesqueros. - '

) Era un nuevo'inteﬁto de recgnétituir,'medianﬁe el uso simulténeo
de la presidn y la negociacidn, el frente‘oligéfquico, amplifndolo con
el ingreso de nuevos socios y dotdndolo de una concepcidn renovada

del Estado. El acuerdo admitia un Estado fuerte y propugnaba algunas

reformas legislativas que limitasen la penetraciSn:de las transnacio-

nales, hacia concesiones a los agroexportadores y trataba de conducir

/el pais
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el pais hacia un proceso de modernizaciég'capitalista,nbajo condi~
ciones duraderas y éétableé.‘

Logrado el acuerdo en la inminencia de una crisis econdmica
y coﬁo expresidén organica de la nueva coalicidn consefvadora, Belatinde
désigné un gabinéte que tuvo como figura‘més destacada al Ministro
de Hacienda, Manuel Ulloa. Acosado por el défiéit.presupuestal, el
peso de la deuda externa y otras expresiones de la_érisis-econémica,
el gobierno logrd que la oposicidn de derecha concediese un receso
parlamentario de sesenta dias, durante el que se concedid facultades
extraordinarias al Ejecutivo. En el corto lapso de dos meses se expi~
dieron 260 Decretos Supremos con fuerza de Ley que conllevan un
heterogéneo contenido, iﬁcluso diferentes medidas en cada decreto,
en un acto legislativo sin precedentes. Signados por un enfoque
modernizante algunos contienen importantes disposiciones referidas
al Estado. Se modificd radicalmente la legislacidn bancaria, prohi-
biendo la apertura de nuevas sucursales de bancos extranjeros; se
obligd a las sociedades a coﬁvertir las acciones al portador en'
nominativaé; se incrementd el impuesto directo a la renta, se otorgd
facilidades a la industria pesquera, conservera, de éonstruccién y
a la fabricacidén de maquinaria en el pais. Se reforzd el rol del
Gobierno Central y la supervisién que le corresponde sobre el proceso
econdmico. De todas estas medidas surgid la concepcidn de un Estado
dinémico, lo suficientemente 4gil y fuerte para apoyar a. la empresa

privada en el desarrollo capitalista del pais.

/2. La evolucibdn
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"2. La évolucidn de lds Fuérzas Armadas y las
nuevas posiciones en la lIglesia

‘

Ideologlcamente, mlentras el Goblerno de Belaunde proclamo su 1dent1-

flca01on con los ideales y péstulados de la Alianza para el Progreso,

es dec:r con un tlmldo reformismo que no comprometia los 1ntereses

de los Estados Unidos ni de 1as transnac1onales, ni removia las estruc-

turas soc1oeconom1cas del Peru, surglo en el Ambito latlnoamerlcano, "

‘en op081clon a la 1llamada te51s cepallna de un desarrollismo progresivo,

la teorla de la dependenc1a externa y la dominacidn 1Fterna°. Se amplid

tamblen por esos afios el auge de las ciencias sociales que desmltlflco

las 11u51ones en un supuesto progreso basado en obras de infraestruc-

tura. El marxismo se expandid en las universidades y wmedios intelec-

tuales y alcanzaron gran:difﬁsién los nueVQS planteamientos sociales

de la Iglesia. o | -

El acercamiento de algﬁnos pfofesores universitarios nacioha-,‘

listas y desarrollistas a las acadé@ias superiores del ejército,_

particularmente el ejercicio de su docencia en el CAEM, fortale-

cieron las tendencias nacionélistas en las fuerzas armadas, a'iés

que se transmitieron las ideas de los grupos medios radicalizados;

El propio crecimiento de las Fuerzas Armadas unido a la compra de
equipos militares cada vez mas modernos y soflstlcados obligd a la
preparacidén técnica de sus oflclales, mlentras que el andlisis de

la 1nsurgenc1a guerrillera por los ser1101os de 1nte11genc1a, llevd

a sus oficiales a una actitud interrogante reSpecto de las causas

por las cuales esos jOvenes se lanzaron a la accidén. En general,
trascendid una posicidén cada vez méis independiente de las Fuerzas
Armadas, que se expresd en el.incidente'motiVado por la compra a

Francia de los aviones Mirage en vista de la negativa norteamericana

a vender aviones jet a la Fuerza Aerea, a pesar de las amenazas del
Gobierno estadounidense de aplicar la enmienda Conte—Long° Las

Fuerzas Armadas peruanas se negaron a verse reducidas al papel de

una policia que resguardasé el orden interno mientras los Estados

Unidos se encargaba de la defensa hemisférica.

/La renovacién
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La renovacidn llegd también a la Iglesias  Con el incremento
en nimero de los sacerdotes.y religiosos extranjeros, que aportaban
el cuestionamiento y la tensidn de los paises desarrollados que -
vivian la culpabilidad del imperialismo, la educacidn nueva de los
sacerdotes peruanos formados en el exterior y la_modernizacién ecumé-
nica, las tendencias sacerdotales reformistas trascendieron a la
accidn social, siendo el movimiento més notorio el de la Oficina
Nacional de Informacidn Social, ONIS, que elabord criticos pronun-~

ciamientos sobre la situacidn del pais.

3. Tendencias econdmicas y crecimiento del Estado

Econbmicamente, el Gobierno de Belafinde registrd una etapa de aguda
penetracidn de las transnacionales en la bénca, la industria y el
comercio, mientras los grupos conservadores dominaban los aparatos
partidarios de la Alianza y la Coalicibén. Comenzd un rapido proceso
de desnacionalizacidn de la banca privada. Los crecientes gastos
publicos amparados en el endeudamiento externo, al terminar la etapa
de auge de los precios de los productos de exportacidn, ocasionaron
un importante déficit fiscal, una alta tasa inflacionaria y un drenaje
de divisas originado por la remesa de dividendos él exterior y 1la
creciente demanda de insumos intermedios para la industria, lo que
causd una devaluacidn de 40 por ciento en septiembre de 1967.

Mientras tanto, la produccién industrial crecid aceleradamente.
Su tasa de 7.5 por ciento sblo fue superada por México y Centroamérica
y fue bastante superior al promedio regional de 6.4 por ciento.. Se
produjo una répida expansidn de los sectores manufactureros, de
servicios bésicos, minero y de la comnstruccidén. El sector manufac-
turero, cuyo aporte se estimaba en sb6lo 17.8 por ciento. en 1961,
llegd a representar un 22.5 por ciento del Producto Bruto Interno.
Pero un 70 por ciento de las inversiones industriales correspondid
a empresas transnacionales y fueron realizadas utilizahdo fondos

nacionales.

/En lo
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En lo que se refiere al comportamiento del Estado, éste acentud
las: tendencias de afios anteriores, y continud su expansidén. La parti-
cipacién del Estado en el PBI aumentd de 13.7 por ciento en 1950 a
23.1 por .ciento en 1965 (representaba todavia menos del 17 por ciento
. en. 1960). La tasa promedio anual de la inversidn pfiblica registrd
la acelerada expansidén de 40 por ciento y la inversién pliblica llegd
al 21.4 por ciento de la inversidén total en 1965 1§{

Una parte menor de esa inversidn se orientd hacia industrias
basicas estatales: la ampliacidn de la Siderurgica de Chimbote,
construccidén de la refineria de La Pampilla y la fAbrica de ferti-
lizantes de Cachimayo, obras que fueron constantemente atacadas por
la extrema derecha y que se realizaron a pesar de su oposicidén, abierta
o0 soterrada. A iﬂiciativa, unas veces del APRA y otras de 1os partidos
de gobierno, se estimuld ia creacién de corporaciones departamentales
a semejanza de las que’aﬁoé atras se crearon para hacer freénte a
situacionés de emergencia en varias zonas del interior 12(

Bajo estos ﬁodelos y atraidos por los incenti#os ¥y exoneraciones
que se les habia étorgado, la demanda politica se hizo presionante.
Surgieron en fépida suéesién a partir de 1965, la CdRLIB para el
Departamento de La leertad, CORLAM para Lambayeque, CORPIURA,
CORPASCO vy CORCAJAMARCA En todas ellas se impuso la idea de descen-
tralizar ¥y aglllzar la inversién estatal, dotandola de gran capacidad
administrativa, ﬁero también la necesidad de déf un respiro al

Gobierno Central frente a la presibén de los parlamentarios.

18/ Naciones Unidas, Consejo Econdmico y Social, Comisidn Econdmica
para América Latina, Tendencias y estructuras de la ecconomia del
Peri en el {iltimc decenio, enero 1972, ed. mim., 33 pPP.

19/ Durante el Gobierno de Odria se cred la Corporacidén de Reconstruc-
cién y Fomento del Cuzco, para reparar los dafios que sufriera esa
ciudad en el sismo de 1950. Los terremotos de 1958 y 1960 que
afectaron a Arequipa, dieron lugar a la Junta de Rehabilitacién
v Desarrollo. La sequia en el Altiplano estuvo en el origen de
la Corporacidén de Desarrollo de Puno, (CORPUNO) y las inundaciones

en el nacimiento de la Corporaclon de Reconstruccidn y Desarrollo
de Ica, CRYDI.

/Hay que
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Hay que establecer de qué vive y en qué invierte el Estado
para definir aproximadamente para qué y en beneficio de quiénes
crece. Es cierto que los ingreSos tributarios, a pesér de la prédica
conservadora de "no mas impuestos" propiciéda por ''La Prensa' de
Beltran y por Haya de la Torre, crecieron de 76 por ciento en 1960
a 79.4 por ciento en 1965, pero esta fue una expansién regresiva,
apoyada en su mayor parte en impuestos indirectos. Estos aumentaron
del 57.9 por ciento -en 1960 al 69.7 por ciento en 1965. Por su parte,
los impuestos directos perdieron importancia relativa, pasando del
35.7 por ciento de la imposicidén total en 1960 a sblo el 21 por ciento
en 1965 29( Este desenvolvimiento regresivo de la composicidn imposi-
tiva fue consecuencia directa de la presidn de la creciente burguesia
industrial y comercial sobre el Gobierno para lograr exenciones tribu-
tarias. Ese fue también el sentido de la politica de estos grupos
desde el Parlamento y los diarios, y asi lograron exceptuar de impor-
tante impuestos a la pesca, algunas grandes inversiones mineras ¥y
la industria manufacturera, es decir, la casi totalidad de la acti-
vidad econdmica significativa del pais. Como hemos indicado ante-
riormente, ello hizo que el ahorro publico perdiese importancia como
fuente de financiamiento, para ceder terreno a la financiacidn inter-
nacional.

Paralelamente, los mercados para los productos peruanos se diver-
sificaron y se modificd la estructura de la balanza comercial.
Crecieron las exportacibnes hacia el MCE y Japdn, se ensaybé el comercio
con los paises del Este de Europa e igualmente aumentaron en los mismos
lugares las compras de maquinarias, insumos y manufacturas en general.

Por otro lado, durante el Gobierno de Belafinde continud la migracidn
de la sierra a la costa y del campo a la ciudad que mencionaramos, al
referirnos al Gobierno de Prado. La produccidén de alimentos continud
su descenso, obligando al Estado a aumentar sus compras en el exterior.
La industrializacidn estuvo lejos de ﬁoder absorber la demanda de empleo.

En consecuencia, crecieron el desempleo y la subocupacidn,

20/ Comité Interamericano de la Alianza para el Progreso. Informe
citado. ' :

/E. El1 Gobierno
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- E. El Gobierno de las Fuerzas Armadas (1968-1975)

1. Contradiccidén entre reformismo estructural y
' ortodoxia econdmica

‘e

En su afin de superar la crisis, el régimen de Belafinde se orientd
hacia un arreglo definitivo con la IPC. Pero la presidn norteame-
ricana impuso la adopcidn de acuerdos que los sectores nacionalistas,
la izquierda y las Fuerzas Armadas condenaron: la propiedad de los
yacimientos petroliferos de La Brea y Parifias para el Estado peruano,
pero la permanencia de la IPC en la refineria de Talara lo que
dejaba a la Empresa Petrolera Fiscal en dificiles condiciones .
respecto a la empresa norteamericana que lograba précticamente el
monopolio de la refinacidn y comercializacidén del petrdleo.. A ello
se sumb el escindalo motivado por la pérdida de la pigina once del
contrato para la venta de crudos a la IPC, el deterioro politico

del régimen y la frustracién de sus promesas reformistas. En estas
circunstancias se produjo la intervencién.militar del 3 de octubre

de 1963 comandada por el General Juan Velasco Alvarado.

Repitiendo lo que aconteciera en 1962, en 1968 la intervencidn
de las Fuerzas Armadas impidid el arribo al poder de una coalicidn
de derecha. Pero a diferencia de aquél afio, esta vez su posicidn
fue mas radical desde el comienzo y destinada ya no al uso pasajero
del Gobierno, sino a una permanenéia indefinida en éste con el fin
de cumplir un programa de reformas estructurales.

- En el Manifiesto Revolucionario del 3 de octubre con el gque-
asumid el poder, la Junta Militar sefial® que la complicidad de
“poderosas fuerzas econdmicas' con ‘peruanos indignos’ habia
frustrado la realizacidn de las reformas que el pais reclamaba.
Aparecia asi oficialmente expresado,pbr_primera vez que la Fuerza
Armada respaldd al Gobierno de Belafinde para la realizacibn de un
plan de transformaciones y que en visfa del_abandond de éste y més
afin, del peligro de gque una coalicién'conservadoravasumiese plenaé

mente el poder en las elecciones de 1969, las Fuerzas Armadas

/decidieron realizar
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de01d1eron reallzar ellas dlrectamente el programa que pretendieron
impulsar orlglnelmente con la ayuda de un pre81deqte 01v1l.

El manifiesto era un pronunc1am1ento generlco en el gue se
mezclaban en forma afin 1mpre01sa, n301onallsmo, desarrollismo y
propbsitos de morallzaclon el desarrollo nacional, la justicia
social y la morallzaclon del pais fueron los tres objetivos en
nombre de los cuales los militares tomaron el poder 21(

Pero aunque se ha afirmado después que el golpe mllltar era
previsible dado el deterioro del régimen de partldos en gue se
sustentaba el Gobierno de Belafinde, la verdad es que la decisién
militar cogid de sorpresa a todas las fuérzas politicas que conde-
naron unénimemente, desde la derecha hasta la izquierda, la ocupacidn
de Palacio y el desaloj§ del Presidente Constitucional. No obstante,
el 9 de octubre el ejéfcito cambid los términos del debate al ocupar
sorpresivamente los yacimientos petroliferos de Talara, con lo que
dio solucidn radicalva un problema de décadas. Se arriesgd entonces
un periodo turbulento eﬁ las relaciones peruano norteamericanas, a
lo largo del cual el Gobierno buscd legitimarse con el ejercicio de
un nacionalismo que, inusitadamente, respondia con firmeza a las
pre51ones externas. | )

Esta actitud del ejército era corolarlo de un largo y complejo
proceso politico que antecede a 1968. Hay que tener en cuenta que
el respaldo de todos los partidos, incluyendo el Aprismo, fue
unénime cuando en 1963 el Parlamento declard ilegal el Laudo de
la Brea y Perifias firmado por el Gobierno de Leguiz en 1922 que
concedia a la IPC la propiedad de los yacimientos. Con ios antece-
dentes de una violenta polémica entre los sectorés nacionalistas
¥y los favorables a la IPC, la recuperac1on de Talara fue saludada

emotlvamente por todos los sectores como un acto de redencidn

21/ Manifiesto del Gobierno Revolucionario de la Fuerza Armada,
editado por el Comité de Asesoramiento de la Presidencia de
la Repfiblica, COAP, Lima, 197k,

/nacional y
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nacional y permitid al Gobierno del General Juan Velasco Alvarado
concitar un intenso apoyo pfiblico inicial y disponer de un amplio
campo de maniobra.

La ocupacidn de Talara sefiald un cambio radical en los
términos del juego-politico. ~De alli en adelante, las Fuerzas
Armadas hicieron uso pleno de su nueva situacibén en la que, ‘ -
abandonando un vigilante segundo plano, pasaron a jugar un rol (
protagbénico y casi excluyente en la direccidn del pais. Los .
partidos cesaron de tener influencia en el Gobierno y perdieron
toda iniciativa. Las fuerzas politicas tuvieron que aceptar el
nuevo papel de los militares como un hecho consumado e irremediable
y buscaron expresarse dentro y a través de las Fuerzas Armadas,
alentando tal o cual tendencia castrense. Dentro del aparato
militar fue nitida desde el comienzo la diferencia entre los mili-
. tares moderados y los radicales. , : }

De octubre a diciembre de 1968, el Gobierno de la Junta Militar
se orientd en medio de un reacomodo de las fuerzas politicas,
haciendo uso de una politica multifacética y flexible. Los partidos
continuaron sus actividades sin ser perturbados, los lideres poli-
ticos, incluso aquellos que como los Apristas ¥y belaundistas
condenaron el golpe, continuaron en el pais. La Junta mostraba un
rostro radical ante los sectores populares y reformistas, pero
también tranquilizaba a los inversionistas extranjeros y nacionales.
El caso de la IPC era presentado como "excepcional’ y no repetible
con otras empresas extranjeras. Era perceptible que Velasco y los -
radicales del régimen trataban de equilibrar las tendencias internas
de las Fueérzas Armadas ya que era notorio gue la Marina no habia
respaldado el golpe sino cuando éste era un hecho. consumado. Por

su parte, la Fuerza Aérea manteniaz una actitud més bien neutral.

/En respuesta
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En respuesta a la ocupacidén de Talara, la IPC desaté interna

y externamente una intensa propaganda buscando la aplicacidn contra

22/

el Perll de las sanciones contempladas en la enmienda Hickenlooper o

Pendiente la aplicacidn de las enmiendas, el Gobierno movi-

lizd a la opinién pliblica y a los gobiernos latinoamericanos en

su favor. Hemos dicho que le fue fécil concitar un intenso

apoyo pliblico en el 4mbito interno. Y en lo que se refiere a

los gobiernos latinoamericanos, algunos siendo claramente desarro-

llistas por esa época, estaban interesados en una solucidn venta-

josa de las diferencias entre sus respectivos paises y las empresas

norteamericanas y por tanto temian que la aplicacidn de las

enmiendas se convirtiese en un precedente peligroso. En abril de

1969, al inaugurar la reunién de la CEPAL en Lima, Velasco denuncid

la intromisién politica del gobierno norteamericano en los

problemas internos del Perii, definid los rasgos nacionalistas del

Gobierno de la Fuerza Armada y subrayd la relacidn que existe

23/

entre subdesarrollo y dependencia —~, Simulténeamente, la

Cancilleria peruana establecid relaciones diplomiticas con la

Unidn Soviética y los paises de la Europa del Este, obteniendo

indirectamente el apoyo de la drbita socialista en la confrontacidn

con los Estados Unidos y nuevos mercados para los productos

peruanos. La apertura de la Cancilleria hacia el Este y el Tercer

22/

Como se sabe, las enmiendas a las leyes norteamericanas de

ayuda al exterior y del azicar, imponen al Presidente de

los Estados Unidos suspender la ayuda econdmica, y la compra

de la cuota correspondiente de azflicar, a cualquier pais que

se incaute de empresas en las que los ciudadanos norteamericanos
poseen més de un cincuenta por ciento de las acciones, si la
nacién responsable no adopta medidas ‘apropiadas’ para pagar
una ripida compensacidn en divisas extranjeras convertibles,
dentro del término de seis meses.

Discurso del Presidente Velasco en la inauguracidn-del XIII
Periodo de Sesiones de la Comisidn Econbémica para América
Latina (CEPAL), 14 de abril de 1969. Velasco, la voz de la

revolucidn, Editorial PEISA, Lima, 1971, 2805 ppe, pe 31

/lundo significd
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Mindo significd una quiebra de la tradicional dependencia de la
diplomacia peruana frente al Departamento de Estado, y, a decir
del Canciller, General Mercado el fin de una era durante la cual
nuestro comercio se encauzd en una sola direccidni’.

Las relaciones con los Estados Unidos, ya tensas, tendieron
a agravarse., La defensa de las 200 millas acarred la amenaza de
la aplicacién de la enmienda Pelly y la suspensién de la ayuda
militar norteamericana al Perfi. La Junta respondid pidiendo el
retiro de las misiones militares de los Estados Unidos y conside-
rando innecesaria la visita del Vicepresidente Rockefeller. . Este
fue otro acto de inusitada rudeza ante la presién norteamericana,
enfilado a concitar nuevamente un solidario apoyo nacional de
cardcter patribético ante la amenaza exterior.

En respuesta, y aunque las relaciones diplomiticas discurrian
con normalidad, los Estados Unidos imprimieron un ritmo lento a los
programas de ayuda al PerQl o los interrumpieron y redujeron los
programas correspondientes a la Alianza para el Progreso. Los
préstamos de los organismos internacionales al Perfi, afectados por
oposicibn y veto norteamericanos, disminuyeron apreciablemente en
1968, 1969 y 1970. El Grupo del Banco Mundial no autorizd préstamos
al Perlt para los afios 1969 y 1970 y.los que estaban en proyecto
fueron postergados éﬁ(

*Mientras tanto, la cérga de la deuda externa era agobiante
y se agudizabé la contraccidn econémica que se iniciara con la
devaluacidn de 1967. Los capitalistas extranjeros se abstuvieron
de realizar inversiones aguardando que la situacidn se clarificara
Y que el Gobierno definiera su politica en cuanto a las inversiones
extranjeras: desde -su punto de vista los prohunciamientos naciona-~

listas del Gobierno contradecian sus declaraciones negando ser

f

24k/  John Powelson, “Loa.organiémos financieros internacionales’,
en Daniel Sharp, Estados Unidos y la Revolucidn Peruana,
Editorial Sudamericana, Buenos Aires, 1972, pe. 232, 708 pp.
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enemigo del capital extranjero.  Ello hizo.que fracasaran los
esfuerzos del régimen para atraer nuevos capitales tratande con los

inversionistas en un nivel de digna igualdad.

25/

La firma del contrato de Cuajone =< cerrd el primer periodo
de tensién con los Estados Unidos. Ya en. julio de 1969, el Gobierno
norteamericano anuncid que anulaba la aplicacién de la enmienda
Pelly al Perfi. La enmienda Hickenlooper no llegd a ser aplicada
¥y, aundque muchas de las fuentes de financiamiento continuaron
cerradas, el contrato de Cuajone demostrd que el Gobierno peruano
no tenia una actitud intransigente respecto de la inversiédn
extranjera, siempre que ésta operase dentro de determinadas ‘reglas
de juego'. El terremoto devastador de mayo de 1970 obligd por
otra parte a las entidades financieras internacionales a reabrir

su ayuda para programas de reconstruccidn en la zona afectada por

25/ Ante la imposibilidad de lograr una explotacidn estatal de
los yacimientos por carencia de financiacibn, el Gobierno
concertd acuerdos con un consorcio de compafiias mineras norte-
americanas que debia invertir de 300 a LOO millones de ddlares
en la explotacidn del amplio depbsito cuprifero de Cuajone. El
contrato fue firmado con la Southern Peru Copper Corp., firma
cuyo capital accionario en un 51.5 por ciento es propiedad de
la American Smelting and Befining Co. y el resto estd en manos
de Cerro, liewmant lining y Phelps Dodgee. 8Sin embargo, se
obtuvo cue el contrato se reduzca sblo al yacimiento de Cuajone
¥ que se reserve Quellaveco para ser explotado nor el Estado.

A pesar de lo gue afirmaba la oposicidn y de las criticas

de los sectores de izquierda y nacionalistas, este contrato
evidencid notorias diferencias con sus predecesores de
Toquepala y Marcona. El Estado se reservb el derecho de
refinar el cobre, primer paso para la industrializacidn de
dicho producto, y se obligd a la empresa explotada a la compra
de insumos que se produzcan en el pais, aun cuando éstas sean
hasta en un 25 por ciento mis caros que los importados. En
abril de 1970 se promulgd el Decreto Ley 18225 que dispone que
el Estado asume la comercializacidn de todos los minerales,
sefiala que la refinacidn seréd estatal, pero respetando los
derechos. adquiridos y pudiendo hacer concesiones cuando las
conveniencias nacionales lo exijan; se derogd el articulo 562 del
Cédigo de Mineria que establecia ventajas excepcionales para
las empresas extranjeras; se suprimid la reserva por agotamiento
que establecia el articulo 540 gel Cédigo de Minerfa y se cred
la empresa estatal Minero Per@ para asumir las funciones gque
competen al Estado.

/el sismo.
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el sismo. Contribuyeron a este clima.de :confianza de los inver-
sionistas, la refinanciacidn de la deuda externa conseguida al:
costo de que la pblitica,fiScal Y monetaria del Perd no se
apartara de los lineamientos bAsicos del Fondo Monetario Inter-~
nacional, ortodoxia que sentd las primeras bases de una recesidn
econdmica que fue agravandose con el curso de los afios.

En estasvcircunstancias, se produjo la presentacidén de la
estratégia para el desarrollo a largo plazo, retomando los trabajos
que venia elaborando el Instituto Nacional de‘Planificacién en
la Gltima etapa del Gobierno de Belafinde. Con el recaudo de la
voluntad militar y luego del largo paréntesis entre 1963 y 1968,
la planificacidn volvid al primer plano de la politica gubernamental,
pero alin con el contenido puramente desarrollista del régimen
anterior y expresando gran parte de las indefiniciones y generali-
dades del ‘‘Manifiesto Revolucionario',

La politica monetaria y crediticia de la Junta se ve forzada
a enmarcarse dentro de los limites fijados por el Fondo Monetario
Internacional: dréstica reduccidn de los gastos pliblicos para
reducir el déficit fiscal que habia déjado el gobierno anterior,
freno a la inflacidén y mantenimiento de la estabilidad monetaria.
El caricter ortodoxo de tal politica que evocaba algunos aspectos
de la austeridad recomendada por Pedro Beltrén;'se contradecia con
el anuncio de una politica de reformas estructurales que iba a
‘demandar fuertes inversiones del Estado, y con el nuevo rol que
éste debia jugar en lo que resta del periodo. Pero a la vez
satisfacia a la derecha econdmica y sus sectores empresariales,
recelosos de un crecimiento excesivo del Estado y contrarios a una
politica inflacionaria. De alguna manera, esta contradiccidn
éxpresaba también las corrientes existentes en el interior del
Gobierno donde el grupo radical de los coroneles due organizaron
el golpe bajo la jefatﬁra del General Velasco y que operaba desde
el Comité de Asesofamientb de la Presidencia, COAP, encontrd fuerte
contrapeso en los.generales moderados que estaban gl frente de la
mayor parte de los ministerios,. |

/De esta
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De esta manera, la austeridad, el respeto a la ley y el
orden, palabras usadas reiteradamente por la oligarquia durante los
afios anteriores y que portan.su imagen ante las clases populares,
se entremezclaban frecuentemente en los pronunciamientos guberna-
mentales con el lenguaje de los .grupos radicales de la clase media.
La aspiracidén de los militares no sblo era desarrollar una politica
independiente de los poderes internacionales y reformar las estruc-
turas, sino también ordenar el pais y superar, mediante el ejercicio
del poder, las violentas contiendas politicas que se habian desa-
rrollado durante doce afios. Por ello rechazaron desde el inicio
la movilizacidn de un apoyo popular cuyo control no estaban seguros
de mantener y respondieron con dureza a las demandas populares que

no figuraban en sus planes de accibn.

2. E nuevo rol del Estado

a) Reorganizacidn de la Administracidn Pfiblica

Ateniéndose a lo enunciado en su Manifiesto inicial} una de
las primeras preocupaciones del Gobierno fue la reforma de la
administracidn piiblica. El Estado debia ser, en el nuevo rol que
le asignaron los militares, dirigente y promotor del desarrollo

A 26 . .
nacional -{ Las tareas que precisaban mis concretamente este rol

gé/ La finalidad de “transformar la estructura del Estado, en
forma tal que permita una eficiente accibén del Gobierno ,
aparece equiparada en el manifiesto con los otros objetivos
del proceso que empieza: la transformacidén de las estructuras
sociales, econdmicas y culturales, el mantenimiento de una
definida actitud nacionalista, una clara posicidén indepen-
diente y la defensa firme de la soberania y dignidad nacio-
nales; el restablecimiento pleno del principio de autoridad,
el respeto y la observancia de la ley, el predominio de la
justicia y de la moralidad en todos los campos de la actividad
nacional”, Manifiesto del Gobierno Revolucionario de la Fuerza
Armada, editado por el Comité de Asesoramiento de la Presi-
dencia de la Repi@iblica, COAP, Lima, 1974.
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fueron disefidndose en los momentos iniciales vy se refirieron
fundamentalmente a poner en practica un conjunto de reformas
estructurales. Con el mismo criterio 'de ordenamiento y con
vistas a preparar y reacondicionar la macuinaria del Estado bara
su nuevo papel, se planted para el futuro una reforma integral,
que comprendia cambios en el Gobierno Central, creacibn de
gobiernos regionales y una reforma de gobierno local mediante la
participacién popular, que no llegd a ponerse en préctica.

La reforma del Gobiefno Central postulaba una reorganizacidn
total de los mecanismos administrativos existentes y la fijacién
de las limitaciones de autoridad y responsabilidad pertinenies.
Junto al Presidente de la Repliblica se constituyd el Comité de
Asesoramiento de la Presidencia, COAP, donde se discutid y elabord
todas las leyes propuestas por los Sectores de la administracién,
ajustindolas a los objetivos plenteados. El nuevo organismo
mezcld asi, frecuentemente, la labor legislativa con el andlisis
politico y las tareas de elaboracidn doctrinaria, que se realizaron
fundamentalmente a través de la preparacidén de los discursos del
Presidente que infaltablemente portaban un contenido ideoldgico.

El Jefe del COAP se convirtid en el militar mis cercano al Presidente
y obtuvo el rango de ministro, asistiendo a las sesiones de Consejo
de Ministros, con voz pero sin voto. _

Por otra parte la creacidn de nuevos ministerios y la desapa-
riciéﬁ de otros buscd ir adecuando al Estado a sus nuevas funciones,
pero no logrd ni una agilizacidn, ni una efectiva racionalizacién
del funcionamiento burocritico.

En conjunto, las Fuerzas Armadas asumieron la direccidn de
la administracidn pﬁblida en un Estado que se fortalecia dia a dia.
Oficiales de las Fuerzas Armadas se hicieron cargo de los centros
de decisidn mls importantes del aparato del Estado, manteniendo
a expertos civiles como asesores o funcionarios de jerarquia

inmediatamente inferior. Parte de la experiencia burocritica-militar
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se trasmitid a la préctica administrativa del Estado: se implan-
taron organigramas y flujogramas calcados de la estructura castrense
vy los servicios de inteligencia de las diferentes arnmas empezaron

a operar como discretos pero decisivos organismos de vigilancia

y fiscalizacidén de funcionarios.

Con excepcidn de los Ministerios de Marina, Aerondutica y
Guerra que.se encargaron a las armas respectivas (Marina, Fuerza
Aérea y Ejército), el resto de ministerios fue distribuido entre
las instituciones militares segln criterios de jerarquia y prioridad.
Este hecho tuvo consecuencias en todo el resto del proceso ya que
sobre cada ministerio confluyeron tanto. las directivas del poder
central como la influencia del arma respectiva: en cierta medida,
la realizacidn o postergacidén de las reformas en cada aspecto de la
vida nacionaly y la eficacia, rapidez o retraso con que é&stas se
llevaron a cabo, dependid de la orientacidn politica del arma
respectiva.

En conjunto, la administracidn de los asuntos plblicos pasd,
de una etapa en gue habia dependido de los vaivenes politicos a
otra mis estable, institucional y orgénica. Para muchos, se
creaban- las condiciones gue aseguraban el cumplimiento de una
planificacidn a largo plazo.

Sin embargo, como contrapartida a este fendmeno, figuraba el
hecho de que la informacidn circulaba méds difucultosamente en el
interior de la organizacidn estatal: a la clasificacibén de la infor-
macidn acostumbrada en ciertos niveles, se afiadia el habitual herme-~
tismo castrense, todo lo que impedia una marcha coordinada y
eficiente del aparato del Estado. Las Fuerzas Armadas portaban

mis estabilidad y eficiencia, pero también més hermetismo y rigidez.

b) - Ampliacidn del a&mbito de accidbn del Estado
Todo el proceso de cambios entre 1968 y 1975 registra avances

considerables en el Ambito ampliado de la accién del Estado. Una

répida revisidén de las medidas legislativas mis importantes

transparenta en parte lo gue fue este avance., Quedan al margen
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la Ley de Reforma Agraria, la legislazcidn sobre reforma de la
empresa y movilizacién social, que se desarrollan separadamente.

La Ley de Pesqueria reservd para la empresa plOblica corres-
pondiente la comercializacidn de la harina y aceite de pescado,
impidid la constitucibén de empresas con participacién de capital
extranjero para la extraccidén de recursos hidrobioldgicos que se
utilizan en la fabricacidn de harina y aceite de pescado, cred la
comunidad pesquera con caracteristicas similares a las comunidades
industriales y afiadid una comunidad de compensacidn para equilibrar
las diferencias de ingresos entre comunidades pertenecientes a
empresas‘de diferente rentabilidad. La Ley frend la penetracidn del
capital extranjero en ese sector, donde alrededor del 40 por ciento
de las empresas de extraccidn de anchoveta y fabricacidn de harina
y aceite eran en ese momento propiedad de empresas extranjeras.

Por su parte, la Ley General de Mineria sefiald que ‘la acti-
vidad empresarial del Estado es factor fundamental en el desarrollo
de la industria minera, concediéndole la atribucidn de ehcargarse de
la extraccidn mediante empresas estatales y también de constituir
empresas mineras especiales con capitales extranjeros o nacionales.
La refinacidn y comercializacidn se reservaron para el Estado. Se
cred la comunidad minera y la comunidad de compensaciédn minera.
Como en el caso de la pesqueria, la. comunidad de compensacidén minera
debia operar como un fondo, producto del aporte de todas las
comunidades que seria distribuido entre ellas mediante acciones
correspondientes a dias/hombre trabajados.

Durante los gobiernos anteriores, los representantes de los
grupos privados constituian mayoria en el Directorio del Banco
Central de Reserva, mientras que, sobre todo en la filtima etapa
del Gobierno de Belatinde, los bancos privados peruanos habian caido
gradualmente bajo el control de grupos extranjeros. Una decidida
accidén del Gobierno cortd dristicamente el proceso de colonizacién

de la banca privada peruana al establecer que nacionales peruanos

/debian formar



- 51 -

debian formar como minimo el 80 por ciento de todos los directorios,
y normar el control total del Estado.sobré el Banco Central de
Reserva., El Banco de la Nacién se encargd en lo sucesivo de recibir
los depbsitos del Estado que antes permanecian en poder de la Banca
privada. Simulténeamente se impuso el control de cambios. El Estado
comprd los Bancos Continental, Internacional y.del Progreso y asumid
el control del Banco Popular y sus enpresas conexas, luego de la'
quiebra de éste.

Con todas estas medidas, el Estado se convirtid en el primer
banquero del pais y logrd tener en la préctica, bajo su dominio, la
mayor parte de los recursos financieros, que mds adelante canalizaria
hacia el desarrollo de sus grandes proyectos, a través de la Corpo-
racibén Financiera de Desarrollo, COFIDE. Era un vigoroso impulso:
ademés de detener la répida penetracidn de las.empresas norteameri-
canas en el manejo de los depbdsitos y recursos financieros nacionales,
dejbé en el camino las ruinas del declinante grupo Prado, uno de los
grupos financieros mis poderosos del pais, cuyos intereses se extendian
a multitud de inversiones inmobiliarias, e industriales y cuyo
representante politico, Manuel Prado, fue por dos veces Presidente
de la Repliblica. v

Mediante la Ley General de Electricidad, el Estado asumid el
control total de las empresas privadas del sector, de las cuales la
mayor, Empresas Eléctricas Asociadas, pertenecia a capitales suizos.
Cred también la Comunidad de Electricidad, similar a las otras
comunidades laborales.

Mediante el Decreto Ley que norma la industria aufomotriz,
el Estado asumié la funcidn de regular la fabricacidn de vehiculos
de transporte y carga, clasificéndolos en categorias y modelos, y
£ijd plazos para que las empresas ensambladoras utilizaran autopartes
nacionales. Prohibid ademds la importacidn de vehiculos salvo aquellos
que determinara el Estado por no ser fabricados afin en el Perfi. La

aplicacidn del Decreto implicéd el cierre dé'algunas plantas de
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ensamblaje pértenecientes a consorcios como la Ford y la perma-
nencia de otras en contratos de concesidn con el Estado.

Paralelamente, el Estado asumid el control de los ferro-
carriles Central y del Sur, los mds importantes del Per( mediante
un embargo por deudas pendientes de la antigua Peruvian Corporation.

Un proceso de cambios que no encontraba apoyo financiero
concreto e inmediato en los paises de la drbita socialista ni en
las fuentes tradicionales de capital en Norteamérica y Europa
Occidental, tuvo gue buscar la inversidn de los capitalistas
nacionales o del capital extranjero que estuviera dispuesto a
aceptar las nuevas ‘‘reglas de juego', es decir un mayor control del
Estado y mis moderadas utilidades. Por otra parte, el Gobierno,
cuya legitimidad surgia de representar al conjunto de la Fuerza
Armada, estaba obligado a mantener el equilibrio entre los
diversos puntos de vista que se dieron en el dmbito castrense,
muchos de los cuales eran agresivamente conservadores.

Esta escasez de capital, unida a la urgencia por auto-
abastecerse de hidrocarburos, estuvo detris de la implementaciénf'
del ‘‘modelo peruano’ para contratos de explotacidn petrolera con
firmas extranjeras. Reservando para el Estado la comercializacidn
¥ refinacidn, se firmaron contratos de operaciones con las empresas

foréneas superando definitivamente el antiguo régimen de concesiones.

¢)  Estado y Reforma Agraria

La dacidén de la Ley de>Rgforma Agraria sefiald el término de
una primera etapa de pronunciamientos genéricos e hizo ingresar
al Gobierno en el espinoso terrenc de una transformacién en
profundidad. El Gobierno Militar no habia ocultado su intencién
de destruir el poder econdémico de la oligarquia terrateniente.
Como en Talara, operd répidamenté ¥y por sorpresa: ocho negocia-
ciones azucareras fuerbn intervenidas apenas se pfomulgé la Ley.
Como resultado de la influencia de técnicos civiles, partidarios

de la autogestidn, se desechd la estatizacidn de las nuevas empresas
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agrarias, definiendo que ellas tendrian para los efectos de su
administracibn y conduccidn econdmica, la forma de cooperativas
de produccidn. Se establecid que la administracidén estatal seria

L 27/

Debido a que la reforma agraria fue encuadrada dentro de la

sbélo provisiona

politica nacional de desarrollo, su planteamiento y e3ecuc1on
determind también la ampliacidén de funciones del aparato del
Estado y la expansidn de su &rea de accidn hacia sectores que
hasta entonces habian sido dominio casi exclusivo de la oligarguia
terrateniente. Después del Ministerio de Educacibn, el Ministerio
de Agricultura a través de sus Zonas Agrarias, se convirtid en el
segundo organismo pliblico en estar presente practiamente en todo
el territorio nacional.

El hecho de-que las unidades de produccibén fueron adjudi-
cadas a los campesinos con reserva de dominio para el Estado

mientras aquellos pagaran el total de la deuda agraria, confirid

27/ El nuevo texto legal se dlstlngula radicalmente de los

- anteriores de 1962 y 1964 en varios rasgos importantes. No
exceptuaba a los grandes complejos agroindustriales azucareros,
como lo hacia la ley aprobada por el Parlamento durante el
Gobierno anterior, sino que consideraba a todas las tierras
del pais como afectables para la reforma, siempre que excedan
los limites de inafectabilidad establecidos por la misma ley.
No pretendia difundir la pequeiia propiedad minifundista repar-
tiendo los latifundios sino que, por el contrario, tendia a -
mantener la integridad de las unidades productivas estable-
ciendo la primera prioridad para las formas asociativas de
propiedad, fundamentalmente la cooperativa. Aplicaba el
principio del pago diferido, en bonos nominativos e intransfe-
ribles a 20, 25 y 30 afios de plazo, limitando el pago en efec-
tivo por las tierras afectadas a un méximo de 100 mil soles
(2 500 dblares al cambio de 1969) y el de las instalaciones indus=-
triales a un milldén de soles (aprox1madamente 23 mil délares).

La Reforma Agraria fue planteada como “un proceso integral y

un instrumento de transformacidn de la estructura agraria del
pals”™ (Ar. 10 de la Ley de Reforma Agraria) destinado a
sustituir los regimenes de latifundio y minifundio “por un
nuevo ordenamiento de la propledad, Ta tenen01a y la explota01on
de la tierra’,

/al Estado,
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2l Estado, y més concretamente al Ministerio de Agriculiura, un
considerable poder de decisibén sobre lo que acontecia‘én el cawmpo.
Fue el Ministerio de Agricultura quien decidid en iltimo término
la modalidad de adjudicacidn, es decir el tipo de empreéa que se
organizaria en las tierras expropiadas; quien nombrd a los comités
estatales que tuvieron a su cargo la administracidén de los fundos
hasta su adjudicacién a los campesinés: Hasta hoy dia es el Estado
quien concede créditos y asesoria técnica y quien en la préctica
nombra a los ingenieros y agrbnomos que trabajan en las nuevas
empresas. También es quien contrata a2 los gerentes de las
cooperativas agrarias .de produccidn cuando alin existen los comltes
especiales de administracidén (mis tarde lo hacen las mismas
cooperativas). Es también el Estado, a través del Sistema de
Asesoramiento y Fiscalizacidén de las Cooperativas Agrarias de
Produccidn (SAF-CAP), quien vigila que dichas empresas cumplan las
normas contenidas en la Ley de Reforma Agraria y en la Ley de
Cooperativas; y quien se encarga de la capacitacidn técnica e ideopo-
litica de los campesinos a través del Centro Nacional de Capacitacidn
e Investigacidn de la Reforma Agraria (CENCIRA) y del Sistema
Nacional de Apoyo a la Movilizacidn Social;rSINAMOS, que se orga-
nizd dos afios mis tarde de la promulgacidén de la Ley. A medida que
la expropiacidn de fundos se extendid por el pais, el Ministerio’
de Agricultura empezd también por primera véz a planifiCar la
produccidn de alimentos y productos agricolas. |

Sin embargo, a este espectacular crecimiento de las funciones
del Estado en el ambito rural, acompafiaba con frecuencia la aspi-
racidn expresada por el Gobierno de que los campesinos participaran
en el proceso de reforma interviniendo en la gestidn de las
coéperativas ¥ las nuevas empresas. Ello tropezaba con no pocas
dificultades: en las zonas ocupadas por las antiguas hadiendas,
los campesinos estaban habituados a que las decisiones procedieran
exclusivamente del patrSn ¥y la tradicidn participatbfia de las
antiguas comunidades campesinas estaba tan deteriorada como las
comunidades mismas. ' ' |
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La dacidén de la Ley de Reforma Agraria concitd la aprobacidn
de los més diferentes sectores de opinidn. Y es que la Ley vino
a abrir una via ripida para la ejecucidn de un proceso que con el
paso del tiempo incluso parte de la oligarquia terrateniente
consideraba inevitable. Esta fue también quizid la causa de que
los Estados Unidos no hiciera cuestidn de Estado de las expropia-
ciones, a pesar que un 70 por ciento de las acciones de los doce
grandes complejos agroindustriales que producen azficar para la
exportacidn pertenecian a empresas norteamericanas §§( '

En general, la reaccidn de la oligarquia peruana frente a
las expropiaciones fue de dolida resignacidén. Los sectores indus-
triales dejaron constancia que la medida era necesaria, conside-~
ridndola como un paso para ampliar el mercado interno y confiando
"en que formaba parte de un plan de modernizacidn del pais que ellos
también estimaban indispensable. La Iglesia la aplaudid e incluso
el Movimiento Sacerdotal ONIS pidid que las tierras eclesiisticas
no fuesen exceptuadas del proceso de reforma. El APRA no se dio
por sorprendida, pero pidid que los complejos agroindustriales no
fueran estatizados y que se respetaran los sindicatos cafieros que,
en su mayoria, estaban bajo la direccidn de militantes apristas.
El Partido Comunista y la izquierda no comunista, satisfechos ya con
la toma de Talara, aplaudieron también la medida. Los sectores
maoistas, por el contrario le negaron contenido revolucionario,

sefialéndola como un paso para obligar a la oligarquia terrateniente

28/ Los reclamos de la W.R., Grace and Co., propietaria de las
plantaciones, el ingenio azucarero.y la fdbrica de papel de
Paramonga, y de la hacienda, el ingenio y la fibrica de ron
de Cartavio, segunda productora de azficar del Perfi fueron
planteados recién en 1971 ante el Congreso Norteamericano,
pidiendo la aprobacién de una enmienda que autorice al
Gobierno de Washington a retener 15 délares por cada tonelada
de azlicar vendida en el mercado norteamericano, para el pago
de sus propiedades.
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a transferir sus capitales inmovilizados hacia el sector industrial
mediante las disposiciones por las cuales los bonos de la deuda
podian ser convertidos en efectivo siempre que existiera una
inversidn similar en actividades industriales.

Algunos grupos de terratenientes expropiados variaron su
actividad hacia la comercializacibén de productos agricolas, la
venta o alquiler de maquinarias e incluso la venta de insumos
para las nuevas empresas. Los monopolios privados mantuvieron
sus fuertes posiciones en el procesamiento semiindustrial de impor-
tantes productos agricolas. Por su parte, las nuevas empresas
campesinas tendieron a ingresar al terreno de la industrializacién
y comercializacidén en competencia con el sector privadc y, en
ocasiones, en pugna con las instituciones del Estado. A lo largo
del proceso de reforma agraria, fue cada vez més clara la conciencia
campesina acerca de su situacidn desventajosa en la relacibn

campo-ciudad.

a) Reforma de la empresa

La iniciativa politica y econfmica demostrada por el Gobierno
en esta primera etapa, se evidencid también en la Ley General de
Industrias, promulgada en julio.de 1970. La pretensidn de lograr un
desarrollo industrial del pais ""permanente y autosostenido’, es decir
constante e independiente de iaéfmetrépolis capitalistas, parece
haber sido una amplia zona de encuentro de las diversas corrientes
militares de opinién. Desde el punto de vista del Gobierno la
intencién de lograr un Estado fuerte, no estaba necesariamente en
contradiccidn con la industrializacibdn del pais, aunque pérte consi-
derable de &sta permaneciera en manos privadas. Este objetivo
legitimé también la fealizacién de la Reforma Agraria, ya‘que se
juzgaba que ésta ampliaria definitivamente el estrecho mercado
interno que ahogaba los proyectos industriales. Y por eso también
la Ley de Reforma Agraria forzd a los terratenientes expropiados, si

querian redimir sus bonos, a invertir en el sector industrial.

/La Ley
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La Ley General de Industrias y la .de Comunidades Industriales
promulgada poco después, intentaron reordenar este aspecto de la
vida econdmica del pais,.reservando las industrias bésicas para el
Estado y reformando las empresas privadas mediante un sistema de
cogestidén y participacidn progresiva de los trabajadores en la
propiedad accionaria hasta llegar al 50 por ciento. Este filtimo
punto, el de la cogestidn, obedecid a una modificacidn introducida
en el proygdto original por los coroneles de ideas mds radicales
que sblo contemplaba un sector de industrias bisicas en manos del
Bstado y otro de industrias manufactureras en manos privadas.

Su orientacidn cogestionaria revela la mentalidad modernizante que
tenian en ese momento algunos sectores de las Fuerzas Armadas.

Es importante mencionar que el rol que la nueva Ley le
conferia al Estado era una vez mds muy importante: éste no sdlo
asumia la funcidn de planificar el desarrollo industrial y controlar
la actividad de las empresas industriales en funcidn de las
prioridades sefialadas por la Ley} sino que se convertia en partici-
pante activo de la produccibn, al reservar para si la industria
basica y al disponer que podria también participar, solo o asociado,
en las demés industrias si conviniese al desarrollo del pais.

La intencidn de los militares, cuya actividad tenia por obje=~
tivo unir a diversos sectores sociales en torno a un solo proyecto
de desarrollo, parece haber sido la de crear un fuerte y solidario
frente comin entre los trabajadores y los propietarios de cada
empresa sobre la base de convertirlos a todos en propietarios, a
condicidén de que crezca y cobre fuerza. Pero, dado que la institucidn
de la comunidad industrial era demasiado original ¥y novedosa, no
encontrd el consenso que habia facilitado la nacionalizacién de la
IPC y la aplicacibn de la reforma agraria. Creacidn de gabinete,
no existia antes de ella una 'toma de conciencia'’ nacional. Y
mientras los duefios deAempresas velian en la cogestién una amenaza
directa a su poder, debido a que la Léy otorgaba a los representantes

de los trabajadores el derecho de reVisar los libros de contabilidad
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de las empresas,,105'trabajadores'ia”recibieron con desconcierto
y desconfianza, tanto més grandes cuanto que la izquierda extrema
apresurd en advertirles contra el ‘pastel envenenado” que, seghn
ella, el Gobierno, ofrecia ‘a los trabajadores para lograr la
conciliacidn de clases como parte de un plan corporativista. Por
otra parte, el texto legal, que tratd de normar de antemano una
experiencia inédita, no dejaba de tener vacios que fueron aprove-
chados por los capitalistas para burlar la aplicadién de la Ley.
Esta no habia previsto ninglin organismo para dirimir los conflictos
suscitados y los trabajadores tendieron, por tanto, a usar de la
fuerza o la reclamacidn sindical en cada diferendo.

Mis tarde, todos los sectores obreros organizados apoyaron
la comunidad, en la que encontraron una escuéla prictica para el
aprendizaje que siempre se les negd de la gestidén de las empresas
capitalistas. Las comunidades industriales se organizaron nacional-
mente en una Confederacibén Nacional que llegd a reunir cerca de
200 mil afiliados.

e) Estado y participacién popular

Los dos primeros afios del Gobierno de.Velasco régist;aron un
reagrupamiento de fuerzas politicas que coexistian en un tenso
equilibrio, no exento de escaramuzas. Hasta ese moﬁento, el Gobierno
operd haciendo uso de una gran iniciativa. Dando cbnstantemente una
apariencia pfiblica de unidad monolitica tras la cual ocultaba sus
contradicciones internas, mantuvoe sin grandes esfuerzos, una ventaja
dindmica frente a los grupos y partidos politicos de izquierda y
derecha, que ﬁérdian visiblemenfe vigencia y a quienes desconcertaban
las sorpresivas medidas gubefhamentalesa E1 Gobierno actud siempre
a nombre de la Fuerza Armada, y asumid una representacién’nacional
que los partidos no tenian, poniéndose por encima de ellos para
cualquier decisidn politica y en una posicidn mis avanzada, por
cuanto las medidas que aplicaba cési siempreiexcedianvlas plataformas

electorales partidarias. Ello motivé que los partidos, que no eran
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perseguidos ni molestados por acciones represivas, iniciasen una
existencia casi larvaria. -La oposicidn conservadora se canalizé
a través de las organizaciones de propietarios de tierras, y las
asociaciones de industriales ¥y otros sectores empresariales de 1a
derecha econbmica. Los diarios-oligérquicos admitieron muchas
medidas del Gobierno, limitindose a sefialar el peligro de la asesoria
civil tildada de procomunista en el aparato gubernamental, con lo
que el tema de la “infiltracidn comunista® se convirtid en el
leit motiv de la oposicidn de derecha. Esta fue burgﬁesia en la
oposicidn, siémpré'”aPOyé" al Gobierno, declarbd su respeto por las
Fuerzas Armadas y sefiald que el verdadero enemigo era el comunismo,
término genérico con el que aludia tanto a la verdadera militancia
comunista como a socialistas, izquierdistasvy partidarios de las
reformas. La derecha peruana conocia el poderio militar y la firmeza
de algunas de sus decisiones y no se arriesgd a actuar a contra
corriente, Tenia esperanzas en la moderacidn de muchos militares
Y prefirid aguardar, evitando un enfrentamiento prematuro. EX
APRA adoptd una actitud similar: dejd constancia que el Gobierno
estaba realizando el programa reformista por el que ella decia haber
luchado desde los afios 30 y mostrd casi siempre un rostro de ponde-
racidn y madurez a nivel de su direccidn politica, mientras sus
cuadros sindicales en el magisterio y los trabajadores textiles y
azucareros propiciaban una actitud dura frente al Gobierno. Ello
no impidid sin embargo que la declinante Confederacién de Trabajadores
del Perfi, dominada por el APRA sefialara constantemente que eran los
comunistas los responsables de la agitacidén sindical.

Mientras tanto, un sector creciente de la izqguierda intelectual
y universitaria apoyd al Gobierno y colabord en él, contribuyende
a disefiar planes o aplicar medidas. Bsta izquierda fue ubicéndose
¥y ganando posiciones'en algunos lugares claves donde se decidian
reformas importantes: los Ministerios de Educacidn, Energia y Minas,
Agricultura, Relaciones Exteriores, el Instituto MNacional de Plani-

ficacidn y, a partir de 1971, el Sistema Nacional de Apoyo a la

/Hovilizacidn Social.
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Movilizacidn Social... Los sindicatos obreros declararon también
su apoyo al régimen, pero no abandonaron sus reivindicaciones
salarialés. Antes bien, las expectativas que el propio Gobierno
cred con sus declaraciones antioligldrquicas, generaron un ascenso
de las luchas sindicales y el incremento del proceso de organizacidn
obrera. La denominada, por los sectores gubernamentales, "ultra-
izquierda’’, se atrincherd principalmente en la direccibén de los
sindicatos magisteriales, compartiendo posiciones con el APRA, y
en las federaciones estudiantiles, los sindicatos de mineros de
la Cerro de Pasco Copper Corp., en el centro del pais y parte de
los sindicatos metalfirgicos de Lima.

La presién constante de los sectores populares, a lo largo de
todo el proceso, provino tanto de sectores obreros ‘‘gobiernistas®
como de los que militaban en la oposicidén aprista o en la izquierda
extrema. A lo largo de los siete afios del Gobierno de Velasco, el
Gobierno desarrolld una suerte de diflogo de hechos con las organi~-
zaclones populares pero en los primeros tiempos mantuvo la iniciativa
¥y se reservd siempre la ltima palabra. Unas veces respondid con
dureza, sobre todo cuando considerd que los movimientos reivindica-
tivos afectaban sectores estratégicos de la economia, cuando
luchaban por conquistas no contempladas en los planes o cuando
pretendian ir més alld de los objetivos fijados por la Fuerza Armada.
Otras respondid audazmente con medidas que excedian lo pedido., Y
en ocasiones, algunos sectores gubernamentales usaron de la presidn
popular para eliminar a otros.

En los primeros afios, la creacidn de los Comités de Defensa de
la Reforma Agraria, luego transformados en Comités de Defensa de la
Revolucidn, temprano y oportunista intento civil de estructurar un
apoyo de masas al Gobierno en tradicionales términos '"clientelistas™
concluyeron en el fracaso y en una prematura descomposicidn politica

que obligd al Gobierno a quitarles respaldo.
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Anulada asi una probable salida popullsta .y constantemente
asediado por la presidn sindical, el Gobierno ensayd una apertura
a la part1c1pa01on, y cred a mediados de 1971 el Sistema Nacional
de Apoyo a la Movilizacidn Social, como organismo del Estado, al
que se encomendd la misidn de ‘lograr la consciente y activa parti-
cipacidn de la ppblacién-nacional en las tareas que demande el
desarrollo econdmico y sociali’. La creacidén del nuevo sistema
estatal tuvo un doble significado: hacia el futuro coincidid con
la intencidn gubernativa de generar una nueva sociedad "ni capita~
lista ni comunista®™, caracterizada por el acceso directo de las
organizaciones populares de base a los diversos niveles de decisibn
econdmica y politica, es decir, con la intencidén proclamada por
el Gobierno de transformar radicalmente la estructura del Estado.
Con respecto al pasado, significd la superacidn de los criterios
asistencialistas del Desarrollo Comunal y de la Alianza para el
Progreso que habian presidido hasta ese momento las relaciones
entre las organizaciones estatales y el pueblo. En general, implicd
€l avance del Estado hacia otro frente en el que; hasta entonces,
no habia estado presente: el de la organizacibén popular. Por
primera vez, el Estado asumid la tarea de apoyar la organizaciébn
de la poblacidn para transformar el sistema de Gobierno, preparar
una eventual transformacibén de poder y cambiar radicalmente sus
propias estructuras.

La accidn del SINAMOS se dejd sentir en frentes muy diversos
entre 1972 y 1974 principalmente. Inicialmente el conflicto surgibd
del enfrentamiento a la oposicidén. Progresivamente, los promotores
del SINAMOS en el Ambito campesino, en el magisterio, en el sector
laboral, en el medio cooperativo y en las comunidades laborales
terminaron chocando en forma mbs o menos abierta con el resto de la
administracién. El desmontaje paulatino del Sistema fue la mayor
prueba del conflicto de fines.

El Gobierno se colocaba una vez mis por encima de las tendencias

y partidos politicos y asumia un proyecto de participacidn popular
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que prétendia coPtar transversalmente las discrepancias de tipo
ideolégico. BHste criterio estuvo también presente posteriormente
en la créacidn del nuevo sector econdmico de propiedad social,
conformado por un sistema de empresas gobernadas por sus trabaja-
dores bajo los principios autogestionarios el que, segin se esta-
blecid, deberia alcanzar una posicidén hegembnica y gozaria priori~
tariamente del apoyo del Estado 22(

- En 1972, el anuncio de la creacidén de un sector de propiedad
social completd el cuadro de lo que el Gobierno de la Fuerza Armada
pretendia para el futuro: econdmicaménte, tres sectores claramente
jerarquizados en este orden: propiedad social, propiedad del Estado
Y propiedad privada, reformada por la cégestién. (A ellos se afiadid
bosteriormente el de la propiedad privada plena en las pequefias
empresas,) Politicamente, una democracia social directa, regionali~
zada y jerarquizada a diversos niveles pero no disefiade con claridad.
Socialmente, el proyecto perseguia una concurrencia de todas las
clases sociales, con excepcidn de la oligarquia terrateniente y -
los grupos asociados a las grandes empresas extranjeras, para llevar
adelante el desarrollo del pais. La ideologia de este proyecto que

iba proceséndose a medida que el proceso de cambios avanzaba y el

29/ La propiedad social fue anunciada por primera vez por el
Presidente Velasco en octubre de 1971 (discurso pronunciado en
-la ciudad de Arequipa conmemorando el tercer aniversario de la
revolucidén) con las siguientes palabras: “La economia de la
futura sociedad no serd ni la empresa privada ni la dominacidn
burocritica del Estado sobre el aparato productivo. Esa economia
se basaré por el contrario en las empresas de propiedad social
dirigidas por quienes en ellas crean la riqueza de todos los
peruanos'’s La Ley de Propiedad Social, promulgada casi cuatro
afios después, establece que las empresas creadas pertenecerén al
conjunto de trabajadores que laboran en el sector y no a cada
- grupo de trabajadores considerado aisladamente. Define que el
apoyo del Estado al nuevo sector econdmico debe ser prioritario
y crea la Comisidn Nacional de Propiedad Social, CONAPS, encar-
gada de promover, fortalecer y consolidar el sector.

/Gobierno resolvia
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Gobierno resolvia sus propias contradicciones internas, tomaba
ideas. de la Iglesia postconciliar, de las corrientes libertarias
y del socialismo marxista, aunque algunos de los voceros del
Gobierno ddemlds de no mencionarlo pusieron siempre especial
cuidado en declarar reiteradamente que rechazaban la lucha de
clases.

En este esquema final ¢l Estado aparecia como un elemento
de segundo orden. La mayoria de pronunciamientos de los miembros
del Gobierno eran claramente antiestatistas y la Revolucidn
Peruana se proclamd antiburocritica y desde esa posicidn recusd
el estatismo estalinista. Pero el camino hacia la realizacidn de
sus objetivos exigia inevitablemente un Estado fuerte. Al promediar
1972 el Estado habia consolidado el control del comercio exterior
de minerales y harina de pescado, manejaba cuantiosos recursos
financieros, era el primer banquero, se habia reservado la industria
bésica, vigilaba y controlaba el proceso de reforma agraria, avanzaba
hacia el control de los medios de comunicacidn masiva. Los grupos
ideoldbgicos de la izquierda gubernamental trataron que este Estado
fuerte, sin precedentes en la historia por su poderio, se transfor-
mase a si mismo desinvistiéndose de su poder. Lograron asi que el
objetivo de la ‘itransferencia del poder' al pueblo organizado en una
democracia directa, formise parte de la ideologia oficial.

Por mis que aparezca paradbjico, la contradiccién entre una
futura democracia del pueblo ‘‘con el minimo de intermediacidn’ como
querian los idebdlogos del proceso y un Estado fuerte; es ineludible.
En las condiciones de América Latina no puede hablarse de indepen~
dencia econdmica y desarrollo sin un Estado fuerte. Pero no es una
contradiccidén ficilmente solucionable en favor de una opcidn autoges-

tionaria, popular y democritica, sobre todo si al atraso y al subdesa-

rrollo, caracteristicas de la economia peruana se afiadia el hecho que -

el nuevo y poderoso Estado creado por la revolucidn estaba integra-
mente controlado por la Fuerza Armada, cuyo pragmitico verticalismo
no era facilmente conciliable con los ideales democriticos de parte

de la izquierda civil.
' /Las posibilidades
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Las posibilidades: de realizacidn de estos ideales democri-
ticos pasaban por un nivel adecuado de conciencia y educaciédn
popular. Peyo, combatida al comienzo por los sectores conserva-
dores, la Ley de Educacidn 29{ ambicioso proyecto de transformar
la educacidn peruana mediante la participacidn popular, tropezd
con diversos obsticulos. Los recursos econdmicos del Estado no
fueron suficientes para cubrir las demandas de equipamiento de
los planteles escolares en sus diversos niveles. Gran parte de la
burocracia plblica desarrolld una suerte de ‘resistencia pasiva™ a
los cambios. Y la resistencia activa corrid a cargo de un impor-
tante sector de maestros que exigieron mejoras econbmicas a un
Estado de recursos relativamente escasos, comparados con la
amplitud y proporcibn de las demendas. El malestar de los maeétros,
- que ciertamente no fueron actores ‘del proceso de reforma -, cuyos
sindicatos eran liderados por dirigentes “ultras' o apristas, se
contagié a sus alumnos en mis de una ocasidn, abriendo contra el
Gobierno un frente irreductible gque se prolongd hasta la universidad
Y el resto de grupos '"politizados” de la juventud.

Constantemente, la oposicidn estudiantil tendid a propagarse,
sobre todo en las provincias del interior del pais a otros sectores

de la poblacibén. Levantamientos populares fueron liderados por

sedicentes grupos maoistas en Ayacucho, Huanta, Piura, Huaraz,

30/ La Ley General de Educacidn cred un nuevo sistema educativo
compuesto de educacidn inicial, béAsica regular y superior y
varias modalidades extraescolares: bédsica laboral, calificacidn
profesional extraordinaria, especial (para educandos excep-
cionales o deficientes) y extensidn educativa, dirigida a
toda la poblacidn. Cred también un nuevo sistema de partici~
pacidn: el de los Nicleos y Consejos Educativos Comunales, en
los que intervienen docentes, representantes del Estado, de
los padres de familia y de las organizaciones de la comunidad,
interconectando escuelas, colegios y universidades para una
utilizacidn racional de la infraestructura educativa del pais.
La Ley establecid también la coexistencia de los planteles
estatales y de propiedad privada, dentro de las normas dictadas
ror el Estado. o :

/Cuzco, Arequipa
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Cuzco, Arequipa y otras ciudades. La izquierda “ultra’, frecuente-
mente apoyada por grupos conservadores provincianos y las pequefias
oligarquias locales, tratd de cohesionar un frente comfin e
insurreccional contra el Gobierno ayudada por ¢l rechazo que.los
privilegios militares concitaron en diversas capas de la poblacidn.
Su intransigencia excitd ripidamente los reflejos represivos de
las fuerzas »oliciales y mé&s de un incidente termind con saldo de
muertos y heridos.

El acoso constante de esta oposicidn llevé al Gobierno a
tratar de crear una fuerza politica propia. La opcidn participatoria,
caracteristica de los afios 71 y 72 que coinciden con la decadencia
de los comités de defensa de la revolucidn, la caida de los
ministros Artola y Dellepiane y la gestacidén y nacimiento de
SINAMOS, encontraba previsibles dificultades conceptuales y practicas.
Los problemas seguian: aquejando a las Cooperativas Agrarias de
Produccidén y a las Sociedades Agricolas de Interés Social (SAIS).
La Comisidn Estatuaria Nacional, cdnclave democridticoé que reunid
a todos los estamentos de las universidades del pais para elaborar
un Estatuto Universitario nuevo que reemplazara a la repudiada
Ley 17437, y que habia sido convocada por el Gobierno, termind como
foro de discusibén antigubernamental, elaborande un Estatuto que
desagradd profundamente a los militares y que el Gobierno se negd
a promulgar. Los esfuerzos promocionales de la organizacibn
popular del SINAMOS encontraron resistencias en la burocracia, los
sectores conservadores, los maestros, algunos sindicatos y el
estudiantado. Todo ello inclind nuevamente al Gobierno hacia la
tentacidn de usar otros métodos. Desde la izquierda, los grupos
progubernamentales que creian que el proceso peruano debia ser un paso
previo para una revolucidn "a la cubana' y desde la derecha los
sectores militares autoritarios que pretendian formar una fuerza
popular regimentada y dominada por el Estado, ganaron terrenc en un
original entendimiento de facto contra los proyectos de democracia
directa ‘'desde la base' gue ellos calificaban abiertamente de
“utdpicosh.

/La constitucién
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. La constitucidn casi simulténea de dos centrales de trabaja-
dores: la."Central de Trabajadores de la Revolucidén Peruana (CTRP)"
y la Confederacidn Nacional de Comunidades Industriaies (comacr),
puso finalmente en evidencia la existencia de dos conductas y de dos
formas antagdnicas a través de las cuales el Estado encaraba el
problema de la organizacibn popular. En el caso de la CTRP, se
trataba de una organizacién{que proclamaba su ‘‘militancia en el
proceso, habia sido organizada con métodos verticales y en secreto
¥ era subvencionada por ¢l Estado. Por el coatrario, CONACI habia
surgido pGblicamente, desde la base, y mantenia una posicién de
apoyo al Gobierno, que no dejaba de ser critica ni de tomar distancia
respecto de las medidas que consideraba injustas o atentatorias a
los intereses de los trabajadores.

Sobre esta dualidad en el terreno de la organizacidn popular,
todo el resto del Gobierno de Velasco estuvo marcado por la compe-
tencia entre las tendencias "manipulatoria’ y ‘iparticipatoria’, que
compitieron dentro del Estado, usando sus recursos para lo que ambas
consideraban fines mi&s adecuvados y positivos parza el proceso. La
amplitud y poderio del Estado y el gran ambito que cubria, permitid
la coexistencia de tendencias que aplicaban métodos abiertamente
opuestos, pero que decian representar al mismo Gobierno o trabajar
para é1.

Fuera de los sectores progubernsmentalés también se dio un
intenso proceso organizativo. Los grandes terratenientes habian _
sido expropiados, pero los pequefios y medianos propietarios agrarios
se agruparon en todo el pals, répidamente para tratar de no ser
afectados por la Reforma Agraria y exigir el ¢ambio de funcionarios
que seiialaban como extremistas e "infiltrados® en el Gobierno. EL
movimiento, influido en sus etapas culminantes por el APRA, abarcd
fundamentalmente a los propietarios de la costa que tenian mafor
capacidad de movilizacién, més iniciativa y méds relaciones con la

clase media militar., Por otra parte, desde la izquierda marxista
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se realizaron los primeros intentos de formar una organizacidn
campesina de nivel nacional que compitiera con las ligas-agrarias
promovidas por el Gobierno en todo el pals: la Confederacibén Campe-
sina del Perfi. En la extrema izquierda maoista actuaron los sindi-
cetos ''clasistas", cuestionando a la direccidén de la CGTP controlada
por el Partido Comunista ortodoxo y cuya posicidn era de apoyo al
Gobierno. El conflicto entre estos sectores nuevos gue iban engro-
sando el movimiento popular y las organizaciones populares promo-
vidas por el ‘proceso', alcanzb momentos &lgidos, pero fue decre-
ciendo a medida que se intensificaba el enfrentamiento entre las
organizaciones nacidas de un impulso ‘'participacionista’ y las

que eran producto de esquemas “manipulatorios’’. En la etapa final
del Gobierno de Velasco la segunda tendencia esbozaba como salida
politica la creacidén de un movimiento de corte fascistizante, el
Movimiento Revolucionario Laboral y pretendia copar el Gltimo emsayo
de apertura politica a las organizaciones populares: la Organizacidn
Politica de la Revolucidn Peruana cuyo desarrollo fue interrumpido por

el relevo de Velasco como Presidente.

£) Estado y medios de comunicacidn masiva

Un gobierno fuerte en manos de militares que quieren conducir
la politica del pais, orienta al Estado también casi inevitablemente
hacia el control de los medios de comunicacidn masiva. Durante los
afios anteriores, los grandes grupos econdmicos mantuvieron la propiedad
de la totalidad de los diarios, las televisoras y radioemisoras més
importantes, mientras que otros sectores de opinidn sdlo editaron

. . . 1
organos de expresidn eventuales o de corta duracidn <=4

31/ "“El Comercio” pertenecid a la familia Mird Quesada; ‘'La Prensa’,
al grupo Beltrén, vinculado a la Sociedad Nacional Agraria y
a intereses petroleros; "Correo', al industrial pesquero Luis
Banchero Rossi;. Y"Expreso® y "Extra'’, al grupo Ulloa, vinculado
a los intereses financieros de la Deltec y los Rockefeller; y
“La Crbnica” a la familia Prado. Cada uno de estos diarios fue
vocero de los intereses de sus propietarios y elemento de presidn
para lograr llevar a los gobiernos hacia una politica econbmica
acorde con aquellos, para lo cual la derecha peruana usd amplia-
mente en su favor de la libertad de prensa.

/A partir
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A partir del 3 .de octubre de 1968 y durante 1969, la derecha
ensayd una politica que admitid como hechos consumados las reformas
emprendidas por el Gobierno, otorgd especial relieve a las perso=~
nalidades mAs moderadas de éste y le advirtid permanentemente contra
el peligro de que el Perll caiga en manos del comunismo. El drgano

més agresivo de oposicibn fue "'Expreso’, que acusaba al Gobierno
4 de ser inconstitucional y reclamaba elecciones generales. El
Gobierno promulgd en diciembre de 1969 el Estatuto de la Libertad
de Prensa vigente alin hoy que establece que todas las acciones de
las empresas periodisticas que sean propiedad de extranjeros deben
ser vendidas a peruanos, de prefefencia a los trabajadores de las
empresas, obliga a los directores de periddicos a residir un minimo
de seis meses en el pais, precisa que los periddicos estéin obligados
a publicar comunicados oficiales en la primera o segunda pagina y
dicta normas sobre la obligatoriedad de publicar aclaraciones o
rectificaciones con un minimo de cuarentiocho horas de plazo. La
promulgacidén del Estatuto motivdé una vielenta protesta de los diarios,
que tuvo una consecuencia inusitada: el Gobierno decretd la coopera-
tivizacidn de los diarios "Expreso’ y "Extra", en marzo de 1970,
La cooperativizacidén de Expreso y Extra fue sblo el primer paso del
Gobierno hacia el control estatal de los medios de comunicacidbn
mésiva, que éste fue logrando a lo largo de los seis afios siguientes.

'~ En el curso de este proceso, el Estado asumid el control de

las televisoras, emisoras de radio en todo el pais, mediante la
compra del 571 por ciento de las acciones.

La expropiacién de los diarios fue el paso culminante en el
control total de los medios de comunicacidn masiva por el Estado.
Aunque transitorios, primero los Comités Especiales y luego los
directores, quedaron sujetos a las indicaqiones gubernamentales.

Por otra parfe, la existencia del Sistema Nacional de Difusibn y la
Oficina Central de Informacidn que controlan la radio, la televisidén

¥y ahora los diarios de circulacidn nacional entregaron al Estado un
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poder nunca visto antes sobre los medios de circulacidn masiva.
Pero como el Gobierno era también el &rea de concurrencia de diversas
tendencias politicas dentro del proceso, ello quedd también refle-
jado en la prensa ‘‘socializada' éé{ Durante el primer afio de la
expropiacidén, hasta julio de 1975 “El Comercio' tuvo una posicidn
demdcrata cristiana y antimarxista. "Expreso’ una posicién muy
proxima a la de la izquierda marxista, “Correo® asumibd las posiciones
autogestionarias del SINAMOS. ""Ultima Hora' asumid una posicidn
radicalmente anticomunista. ‘La Prensa" y “La Crdnica%, una actitud
izquierdista, en muchos casos prdéxima a las posiciones de "Expreso'l.

La expropiacibén de los diarios agudizd la oposicidén de derecha.
A una campaiia internacional contra el Gobierno peruanc, se sumaron
los opositores internos.

Por otro lado, la prensa ‘‘socializada” no sdlo evidencid que
existian tendencias dentro del Gobierno y en el interior del aparato
del Estado, sino que reveld al phblico las discrepancias y sus pugnas

en el terreno de la organizacidén popular.

g) Crecimiento y ampliacibén de las funciones del Estado

En el curso de los siete afios del proceso de cambios iniciado
en 1968, y dentro del marco de los sucesos descritos, el Estado
crecid hasta alcanzar una dimensidn e influencia que nunca tuvo en
‘1a historia peruvana. Puede intentarse una somera relacibén de las
notas més importantes de este crecimiento.

El Estado ha ampliado sus funciones hacia los siguientes

campos:

32/ El Decreto Ley 20680 que expropia los diarios de circulacibn
nacional, los distribuye de la siguiente forma: "El Comercio'
a las organizaciones campesinasj; ‘‘La Prensa' a las comunidades
laborales; "“"Expreso' y 'Extra’ a la comunidad educativa;
"Correo" a las organizaciones profesionales; "0jo' a las
organizacicnes culturales y artisticasj ''Ultima Hora' a las
organizacicnes de servicios.

/i) Comercializacidn:
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i) Comercializacién: monopoliza la exportacidén de los productos
mis importantes: cobre, hierro, algoddn, azficar y harina de pescado;
igualmente la importacidn de ciertos insumos estratégicos y productos
de consumo. popular difundido. -

ii) Produccién: interviene directamente en la produccién en la
industria bésica, la pesqueria, la electricidad y el petréléo y parte
del sector minero.

iii) Financiacidn: tiene una participacidn determinante en la
banca y los mecanismos y recursos financieros, controla el mercado
de moneda extranjera y, a través de él, regula las importaciones.

iv) Comunicaciones: controla casi totalmente las telecomunica-
ciones y los medios de comunicacidn masiva: radio y televisidn.

El Estado participa en la propiedad del capital de 174 empresas,
en forma directa o indirecta, de las cuales es propietario del 100
por ciento en 115 empresas. Este crecimiento espectacular puede
medirse comparéndolo con las 12 empresas pliblicas que existian antes
de 1969. En todas estas empresas, sin contar los ministerios y
diversas reparticiones de la administracidén plblica, prestan servicios
cerca de 120 mil trabajadores. La inversidn bruta fija del sector
pﬁblico'crecié del 3L por ciento en 1969 al 51 por ciento en 1975.

La inversidn pliblica en el periodo 1968-75 se multiplicd siete veces,
mientras que la inversidn privada se multiplicd sbélo tres. IEn general,
el Estado ha fortalecido enormemente su capacidad administrativa y

se ha convertido en un ente director del desarrollo econbmico j
conductor de.la economia del pais.

Todo ello colocd a la planificacién en el primer plano durante
estos siete afios y acrecentd al mismo tiempo la importancia del
. Instituto Nacional de Planificacidn, dentro de la estructura del
Estado. | | |

Ambos-hechos hicieron concluir definitivamente las tradicionales
afirmaciones de los grupos'conservadores acerca de que el Estado es
mal administrador y de gque la planificacidn es caracteristica de los

paises regimentados por dictaduras comunistas y se contradice con el
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uso de las libertades individuales. El periodo 1968-75 cerrd
definitivamente una etapa histdrica peruana caracterizada por la
aplicacidn irrestricta de los criterios del liberalismo econbmico,
si bien puede estimarse que el periodo anterior, sobre todo el que
se abre con las elecciones generales de 1956 y se cierra con la
intervencién militar de 1968, fue un periodo de preparacibdn ideo-
légica y de toma de conciencia nacional acerca de la necesidad
de alcanzar un mayor control sobre los recursos naturales y un
mayor dominio sobre el manejo de la econdémia del pais.

Durante el periodo 1965-75 cambid radicalmente la estructura
de la propiedad en el agro vy, en menor grado, mediante la cogestidn,
en la industria privada. Cambid también en la propiedad de las
grandes empresas, que pasaron de manos privadas a las del Estado.
Pero no se modificd el modelo de desarrollo ni se tratd de modificar
la concurrencia del Perii a la divisidn internacional capitalista
del trabajo. En muchos casos, el Estado no hizo sino sustituirse
a la inversidn privada ocupando su lugar para mantener y afin incre-
mentar la produccibén de materias primas, las queAsiguen siendo
victimas del deterioro de los términos de intercambio o estén sujetas
a peligrosas oscilaciones de precios que hacen dudosa una planificacién
a largo plazo basada en los ingresos provenientes de su venta.

En lineas generales, y a pesar de su crecimiento, el Estado
no llegd a controlar totalmente el proceso de acumulacidn de capital.
Ello incidid sobre la planificacipon. El Perfi tiene afin una planifi-~
cacidn de caricter mixto que disefia las metas a alcanzar a largo,
mediano y corto plazo, pero que no ha llegado a precisar defini-
ciones claras acerca de qué bienes producir, cbémo y para quién
producirlos. Ello se hizo mis notorio cuando, en virtud de las
dificultades econdmicas que empezaron a manifestarse alrededor de
1973, el Plan no fue reajustado a la medida de los obsticulos que
el proceso de cambios iba confrontando, los vacios que se manifes-

taban y las necesidades que tenia que llenar.

/La planificacién
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La planificacidn encontrd otro género de dificultades no
menos desdefiables: en primer lugar, la existencia de una masa
creciente de poblacidn subocupada o desocupada en.la ciudad y en
el campo que no recibia los beneficios de los cambios sociales y
que quedaba fueré de cualquier plan. En segundo lugar, la proli-
feracién de los organismos administrativos y las empresas pliblicas,
hizo dificultosa una coordinacidn horizontal que diera coherencia
a la accidén del Estado y disminuyera sus costos.

En el plano de la participacidn, es de notar que, cumpliendo
una fase inevitable del desarrollo econdémico, el Estado concentrd
cada vez mis poder de decisidn en sus diversos niveles, sin. que se
avizoren hasta el momento, excepto en el plano tedrico, formas
concretas de transferencia de poder a la poblacidn. El.surgimiento
de las ligas agrarias y la CNA puso en manos de un sector de los
campesinos la posibilidad de presionar sobre el poder central,
pero no fue acompafiada por la apertura de canales de participacidn
que hicieran posible la conjuncidn de esfuerzos entre el Estado y
las organizaciones populares. Las relaciones entre los diversos
niveles.del Estado y las organizaciones populares ''nacidas al calor
del proceso’ siempre fueron temnsas y conflictivas, mientras que
no hubo didlogo entre el Gobierno y las organizaciones que estuvieron-
en la oposicién, E1L APRA se limitd a conservar su maquinaria parti-
daria y Accidn Popular précticamente desaparecid como partide poli-
tico de masas, quedando reducida a un grupo de personas que no
mantuvo una vida orginica durante el desarrollo del proceso de
cambios. Los demés partidos de la derecha, el Movimiento Democra-
tico Pradista y la Unibén Nacional Odriista, desaparecieron del
escenario politico. En la izquierda, el Partido Comunista que
adoptd una posicibén de apoyo al Gobierno, mantuvo también su
organizacidn e incrementd su influencia en los sindicatos y
sectores obreros. Fruto del fraccionamiento de los grupos de

izquierda surgidos en la década pasada y del debate sobre los
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cambios iniciados en 1968, nacid también un conjunto de pequefias
organizaciones politicas, genéricamente incluidas dentro.de. la
denominacién fultraizquierdista’ que, globalmente, en declarada
oposicidn al proceso conducido por los militares aunque con agudas.
y antagbnicas pugnas -internas, mantuvieron su influencia sobre el
magisterio, las universidades y un sector de los sindicatos, ¥y
tratd de influir en los campesinos que quedaron sin ser benefi-
ciados por la reforma agraria.

Desde el punto.de vista del Ambito de accién del Estado; puede
decirse que 8ste se extendid en la medida en que avanzaban las
reformas. Pero quedaron fuera del Ambito de su accidn directa,
todo el conjunto de pequefias empresas que no gstaban incuréas en
los dispositivos de la Ley de Comunidad Industrial, todo el comercio
privado internc, los bancos privados,'las empresas inmobiliarias
urbanas y la mediana y pequefia propiedad agraria inafectable por la
reforma. Como resultado de ello, un poder econdmico no desdefiable
quedd on manos de la burguesia urbana, industrial, comercial y
propietaria de bienes raices en la ciudad, y también de la burguesia
rural que actud sobre todo tratando de monopolizar las redes de
comercializacidn de productos agricolas y los servicios a las
pequefias empresas asociativas,

En la misma medida, gruesos sectores de la poblacibn quedaron
fuera de los beneficios de las reformas. Los beneficiados por la
reforma agraria han sido principalmente trabajadores del sector
rural moderno, existiendo hasta el momento un considerable numero
de campesinos, desde los miembros de la mayor parte de las comuni-
dades campesinas hasta los campesinos sin tierras, que no han
recibido los beneficios de la reforma. Por otro lado, poco menos
de la mitad de los trabajadores industriales no han sido benefi-
ciados por la comunidad industrial debido a que ésta sdlo puede ser
constituida por los trabajadores a tiempo completo del sector

fabril, quedando fuera de sus alcances todos los trabajadores de las
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pequefias’ industrias privadas. Todo ello sin contar con las masas de
trabajadores stbocupados o :desocupados -que no fueron beneficiados
porque el Estado no generd formas de utilizacidn extensiva de la .
mano de obra ni atacd las viejas estructuras de la propiedad -
urbana. Puede decirse cue el Estado, como elemento direccional del
proceso de cambios no llegd a.realizar_totalmente; ni la propuesta
transferencia de sus funciones y atribuciones a la poblacién
organizada, ni la prometida redistribucidn del ingreso en beneficio
de los-sectores mis empobrecidos, por lo que va siendo cada vez

mis claro que las reformas emprendidas favorecieron en primer lugar
sobre todo a los sectores medios de la poblacidn.

3. . Las contradicciones intergubernamentales y el cambio

-

‘ de Gobierno

Dentro de este marco y presionado por los primeros sintomas de
una crisis econdmica 'que ya asomaba, empezaron a traslucir las
primeias resquebrajaduras en el Gobierno. Al promediar su periodo
gubernamental, en febrero de 1973, el Presidente Velasco sufrid
un inesperado colapso como resultadq_de;un«aneunisma,-la;amputacién
de una pierna, e inicid un largo y dificnltoso proceso de enfer- .
medad, del cual ya no logrd recuperarse. : ,

. La ‘enfermedad de Velasco marcd de manera notoria todo el
lapso 1973-75.. Aunque la Revolucibn Peruana se proclamaba como '
“institucional™ de la Fuerza Armada, la gravitacidén de la persona-
lidad. del Presidente sobre sus compafieros de armas y el ejercicio
de su autocridad eran decisivos en el impulso de las reformas.
Velasco era lider del grupo de coroneles - en ese momento generales -
con el que planed e inicid la intervencidn militar de 1968, pero era
al mismo tiempo el poder “arbitral' entre las diversas tendencias
que ‘operaban el interior de las Fuerzas Armadas, el que casi siempre
inclina la balanza hacia una solucibén popular y revolucionaria de
los probiemas. In ocasiones dificiles, Velasco ejercié también

la defensa de los sectores civiles mis radicales, contra las
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acusaciones de los grupos fids moderados y conservadores. Su
enfermedad lo aisld del pais, yﬂlo‘llevé a depender de una infor-
macidn filtrada por sus circulos més cercanos en los que las
diversas corrientes se'disputaron el acceso al Presidente.
También influyd en el equilibrio politico, el inesperado elemento
de incertidumbre cue agudizd a la tensidén y las pugnas por el
predominio en una eventual sucesibn.

Mientras tanto, aparécieron dos nuevos elementos en la
situacidn: la crisis econdmica y el diferendo con Chile.

El alza de los hidrocarburos en el mercado mundial obligd
51 Gobierno a disponer el racionamiento de la gasolina para evitar
la subida de precios en el mercado interno. Pero el racionamiento
no dio los resultados esperados ' y no fue posible evitar el ensanche
de los déficit de las balanzas comercial y de pagos. Lo mismo
acontecid con los alimentos que el Perlt seguia importando, parti-
cularmente trigo; carnes y compuestos para la leche reconstituida.
Buscanilo una solucidn transitéeria, el Estado empezb a aplicar una
politica de subsidios a los alimentos y de control de precios que,
si bien evitd una espiral inflacionaria en los medios urbanos,
acrecentd el déficit en el preSﬁpuestb del sector pfiblico y desalentd
la produccidn agricola ante la competencia de los alimentos que el
propio Estado importaba a bajos precios. Por otra parﬁe, los
controles sobre los precios mantuvieron una relacidn ‘desigual y
desfavorable al campo, en el binomio campo-ciudad la que se'agravé
con las alzas en los precios de maquinarias, herramientas, fertili-
zantes y otros insumos agricolas de produccidn urbana. V

Por su parte el sector industrial no salia de su virtual
recesidn y los indices de desocupacibdn aumentaron répidamente. Los
industriales reinvertian sblo para evitar el avance de las comuni-
dades en la propiedad y gestidn de las empresas, pero'no se produ-
jeron nuevas inversiones que sean significativas paras la economia

nacional,
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Al finalizar 1973, la caida de Allende en Chile causd una
variacibdn fundamental en la correlacidn de fuerzas en la parte sur
de América Latina, que incidid sustantivamente sobre el Gobierno
peruanc. A& ello se afiadid la delicada relacidn internacional entre

los gobierﬂos de Chile y Perlt fruto de tensiones histdricas, que

también influyd sobre los acontecimientos en el interior del . -
Gobierno. o -
A pesar de lo delicado de la situacidn, continué la politica .

de reformas. El Altimo dia de 1973 se nacionalizé la Cerro de
Pasco Copper Corp., el complejo minero-metallirgico méds importante
del pais y que era simbolo de la presencia norteamericana en el
Perfi. En su lugar se cred una nueva ¥y poderosa empresa piiblica,
Centromin Perti. Simultineamente y cumplido el plazo que establecia
la Ley de Industrias empezd la expropiacidn de las industrias '
bésicas que alin estaban en manos. privadas, entre ellas la Compafiia
de Cementos Lima Y todas las empresas industriales del complejo
papelero y quimico de la W.Re Grace & Co.

El periodo de negociaciones con representantes de los
Estados Unidos, culmind en un convenio mediante el cual el Gobierno
peruano se comﬁrometié a pagar 76 millones de ddlares como compen-
sacidn por los actives de las empresas norteamericanas expropiadas,
quedando la distribucidn de este monto total bajo la responsabilidad
exclusiva del gobierno estadounidense. Pocos meses después se .
promulgd la Ley de Propiedad Social y en julio se expropian los
diarios de circulacidn nacional, asignindolos a sectores organizados
de la poblacidn y estableciendo que durante un periodo de transicidn,
hasta su transferencia definitiva a dichos sectores, los directores
serian nombrados por el Gobierno.

Ya en un clima de divisidn entre las tendencias “manipuladora’
¥y “participacionista’ se produjeron los sucesos del 5 de febrero,
el "limazo' en que el ejército aplastd una huelga de la policia o

guardiacivil que pedia aumento de sueldos. ELl Gobierno se vio
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obligado a decretar el toque de queda hasta que la normalidad
retorne. BEn la Marina cqntinuabg_éesténdose un clima de protesta
interna que culmind con la forzada renuncia del Vicealmirante

AP Guillermo Faura, firme partidario del Presidente Velasco quien
fue reemplazado por el Vicealmirante Augusto Gaélvez Velarde.

Los sucesos del 5 de febrero de 1975 obligaron él Gobierno a
apresurar la ejecucidn de sus planes subrepticios para la formacidn
de un movimiento politico. Una vez'més; tanto désde el Angulo
izquierdista como desde el,dereqhisté-la,opcién participatoria que
recusaba cualquier apoyo a un partidd oficial, séria criticada como
una invencidn de intelectuales utépicoé. Aunque.contrapuestas y
enemigos entre si, ambas tendencias coincidieron.en reclamar del
Gobierno la formacidn de un partido polifico oficial para enfrentar
el peligro de la subversidén. Los llamados a la participacidn de
todos los peruanos en las tareas revolucionarias, caracteristicos
de los afios 1972 a 1974 fueron paulatinamente feemplazados por las
insta.ucias a una “militancia® en la revolucién,,a la gue también
empezd a aludir reiteradamente el Presideﬁte Veiasco en mensajes
y declaraciones’ de prensa. . 4 ‘ ) _.". A

Apoyada »or la izquierda,gubernamental,”sé'constituyé en
octubre de 1974 la Confederacién Nacionél Agraria que declard
reunir inicialmente en sus filas a unos tréé millones de campesinos.
.La CNA fue la segunda organizacibén nacional de grandes dimensiones
nacida "al. calor del proceso’. Pero se diferenciaba de la CONACI
en que dentro de ella no operaban, por lo menos abiertaﬁente, variéé
tendencias politicas. La CNA no era, como CONACI, 'pluralista',.
Ello se debe a que los grupos ‘ultras™ la combatieron desde el
comienzo y por tanto quedaron fuera de sus filas, tratando de crear
una organizacidn paralela pero de menor dimensién: la CCP (Confede-~
racién Campesina del Perfi). Pof otro~1ado, el grueso del campesi-
nado estuvo fuera del &mbito de acciéq de los partidos politicos de

izquierda y derecha, debido a que éstos orientaron sus acciones de
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proselitismo a las masas votantes y los.campesinos, por ser en su
mayoris, analfabetos, no tenian derecho a votar en la democragia‘
representativa tradicional. Los campesinos beneficiados por la
reforma agraria que formaron importantes sectores de la CNA sentian
por ello mismo, simpatias e identificacidn con la revolucibén y con
el Gobierno ¥y asumieroh casi desde el comienzo una posicidn de pleno
apoyo, aunque muy critica, respecto de la burocracia de los sectores
derechistas del Gobierno y de los organismos del Estado.

Casi simultineamenté con el ‘proceso  de gestacidén y nacimiento
de la CNA,’las tomas masivas de tierras en Andahuaylas, una provincia
ubicada en la sierra centro-sur del Pert, impulsadas por el grupo
denominado Vanguardia Revolucidnaria, revelaron no sblo la tardanza
burocritica en la expropiacién de ‘los fundos sino las limitacibhesldel
proceso de reforma agraria’ én el Perfi.

Al prdﬁediar 1975, el ‘Gobierno dic a conocer las Bases Ideold~
~gicas de la Revolucibn y nombra un Comité Organizador con caricter
provisional para poner én warcha la Organizacidn Politica de 1la
Revolucidn Peruana. v

En el mes de agosto al intensificarse la. tensibén fronteriza
con Chile,'eiAcontfol'qué ejercia’ la Fuerza Armada sobre: el frente
1nterno sé acentuo y también parecia crecer en la misma medida el
poder de las tendenc1as moderadas y verticalistas de las Fuerzas Armadas
a la vez que parec1an perder 1nf1uenc1a hasta llegar casi al borde de
la ruptura, los militares de izquierda que iniciaron la revolu01on.
Aumentd la pugna ‘entre los sectores gubernamentales de izquierda y
derecha y cundid el malestar en la izquierda mientras el amblente
politico se enrarecia debido al monopolio del Gobierno sobre los
medios de comunicacién masiva.

En los primefos meses de 1975, caracterizados por una . aguda
crisis econbmica, dificiles relaciones del pais con sus vecinos ¥
una constante crisis politica, se realizaron dos expropiaciones mis:

fue nacionalizada la Gulf Oil y el Gobierno determina expropiar
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a la Marcona Mining, que detentaba los principales yacimientos de
~hierro peruano que expértaba fundamentalmente hadia el Japdn. Las
dos expropiaciones abrieron un nuevo periocdo de tensidn con los
Estados Unidos y generaroﬁ, sobre todo la (ltima de ellas, pues

la Gulf Oil sélghtepia_uné red de, comercializacidén de gasolina,

un nuevo factor que se afiadid a la crisis econbmica. Los compradores
japoneses del hierrc peruano se negaron a seguir adquiridndolo
mientras el Gobierno no solucionara su conflicto con la empresa
.norteameficana. Asi, en. el panorama de la crisis, a la falta de
produccién de harina de pescado, &l alza de los combustibles y la
caida de los precios del cobre, se unid.la falta de ventas del
hierro peruano.. En este marco se produjo el pronunciamiento militar
del 29 de agosto de 1975.que depuso al Presidente Velasco y nombrd
como Presidente de la Repfiblica al ‘General Francisco Morales

Bermiidez Cerruti.

/1. EVOLUCION Y
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IT. EVOLUCION Y CARACTERISTICAS DEL PROCESO DE PLANIFICAION

A. Antecedentes

1. La economia liberal: intentos de racionalizar
las inversiones publicas 'y el
financiamiento externo

A diferencia de lo ocurrido” en los paises del cono sur de América
Latina, la crisis mundial de 1930 no significd para el Pert la
posibilidad de iniciar un desarrollo industrial acelerado en base

a la sustitucidn de importaciones ni tampoco lograr la integracién
nacionalista de la economia con una: clara: intervencidén del Estado
en el campo de los insumos basicos. - Tampoco ellco tuvo lugar en el
periodo correspondiente a la Segunda Guerra Mundial debido funda-
mentalmente al casi nulo desarrollo industrial logrado hasta
entonces ¥y a la ausencia de un mercado interno capaz de servirle de
base. _

Por el contrario, durante la conflagracidn bélica en el
primer periodo gubernamental de Manuel Prado, (1939-1945), tuvo
lugar la firma de convenios de exportacidn de materias primas
agricolas y mineras a Estados Unidos en condiciones que signifi~
caron incrementar la produccidén primaria para exportacidn mante-
niendo los precios a niveles bajos. El resultado fue retrasar aln
mas el proceso de sustitucidén de importaciones.

Una ley promulgada en 1940, la NQ 9140, que trataba de promo-
cionar la industria nacional fue, en la prictica, blogueada por el
peso politico de los sectores agroexportadores. Solamente en los
afios finales del Gobierno de Prado se inician los estudios para la
implantacidén de la sider{irgica de Chimbote y de algunas centrales
hidroeléctricas, propiedad del Estado.

En el periodo presidencial de Bustamante y Rivero (1945-1948)
se realizaron los primeros intentos de abandonar la politica econd-

mica liberal estableciendo una serie de medidas tendientes a la

/industrializacidén nacional
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industrializacién nacional y planteéndose el debate parlamentario
sobre la reforma agraria.

Dentro 'de esas medidas, se expidid un Decreto Supremo Y
creando la Comisién dé Estudio y Coordinacién de Planes de Desarrollo
Econdmico. Este dispositivo, que seria el antecedente legal més
remoto de la planificacidn, se da en furncidn de los créditos que
podrian otorgar el Banco Internacional de Reconstruccidn y Fomento,
creado por esa época mediante el Acuerdo de Bretton Woods, y el
Banco de Importaciones y Exportaciones.

Los objetivos de este Decreto Supremo eran "coordinar todos
losvplanes de desarrollo econdmico, -plblico y privado, que contemplen
la financiacidh con préstamos de los bancos del exterior! y "esti-
mular el celo de las reparticiones oficiales encargados de preparar
los proyectos de desarrollo econdmico nacional que:- han de finan-
ciarse por medio del crédito internacionalt.

La Comisidn, integrada por tres representantes del Presidente
de la Replblica, uno de la Corporacidén Peruana del Santa, uno del
Banco Minero, uno del Banco Industrial, el Director de Asuntos
Comerciales del Ministerio de Relaciones Exteriores y el Director
General de:Hacienda, tuvo una duracidn efimera pues aproximadamente
a los tres meses de creada se produjo el:derrocamiento de Bustamante
y Rivero. A ‘

'E1 Gobierno de Manuel Odria (1948-1956) simboliza el predo-
minio amplio de los grupos exportadores, mineros y agricolas y la
apertura al capital norteamericano, en detrimento de los grupos
industriales nacionales que ganan cierto terreno sdlo en ‘las postri-
merias de ese Gobierno. La ideologia liberal de la época tiene éu
expresibén concreta en la politica econdmica donde el Estado solamente
interviene mediante ciertas regulaciones fiscales y monetarias cuyo
disefio se cifie a los postulados del Fondo Monetarioc Internacional
implémentados en el pais por el Banco Central de Reserva bajo el

asesoramiento de la Misidn Klein-Saks.

a2/ Decreto Supremo del 25 de junio de 1948. ,
/Los primeros
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Los primeros afios del periodo de Odria fueron favorables para
el crecimiento econdmico por la evolucidén positiva de los precios
de los productos déﬂéxportacién originada por la guerra de Corea.
El auge de la Balanza de Pagos permitid sin embargo, un creciente
volumen de importaciones que frustrd la posibilidad de desarrollar
la naciente industria nacional. A partir de 1952 se revierte la.
tendencia del comercio internacional y'.empieza a presentarse_déficit.
en la balanza en cuenta corriente que tratan de ser cubiertos con.elA
1ngreso de capltales extrangeros ‘tanto por inversidn dlrecta como
por prestamos externos. R _

 En este contexto, se crea una Comisidn para, coordinar, revisar.
y aprobar los planes de irrigacidn,' caminos y.colonmzag;ang/. En
los considerandos del Decreto Supremo ‘que crea esta Comisién se da
cuenta del propdsito gubernamental de ejecutar "los proyectos de
obras piblicas confeccionados dentrc del plan general de recons- ’
truccidén econémica del pais' y de la necesidad de recurrir a capi-
tales del exterior p&ré'finaﬁciér proyectos ‘de gran magnitud.

Por ello, y con el objeto de racionalizar el proceso previo
a la presentacién de los” proyectos a-las.entidades financieras.
internacionales, sé establece la- Comisidn presidida, por el. Mlnlstro
de Hacienda y Comer01o e integrada. por los Ministros de Fomento y
Obras Pablicas y de Agricultura.

La'Comisién deberia coordinar; revisar y aprobar los planes
de irrigacién, caminos y colonizacidn cuya realizacidén se proyecta
efectuar con créditos del exterior, apfobar previamente todos los
proyectos del Gobierno que fueren financiados con credltos externos,
¥ presentar los estudios definitivos de los proyectos a. las insti-
tgc1ones de crédito del exterior para gestionar su financiacidn.

Este‘iﬁstrumento de racionalizacidn en la solicitud de finan-
c1ac1on externa ve ampliado su campo de accidn al ser promulgado

otro dlSpOSlthO legal'-/ estableciendo que todas. las gestiones que

g/ Decreto Supremo N2 96 del 10 de octubre de 1952,
3/ Decreto Supremo N2 90 del 16 de agostoAde‘1955.'
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se refieran a operac1ones de cred1to externo de los Ministerios,
Corporac1ones ¥y Bancos Estatales, Mun1c1pa11dades o Beneficencias
Piblicas, a81 como las de entldades prlvadas que requieran garantia
del Estado deberan ser presentadas al Ministerio de Hacienda ¥y
Comer01o N canallzadas a la Comisidén anteriormente mencionada.

Anecdotlcamente puede senalarse, como indice del desorden
exlstente en las opera01ones de credlto externo, el hecho que se
establece que "la LmbaJada del Peru en Washington no atendera sino
las recomenda01ones que se le hagan por conducto del Ministerio de
Hacienda en todas las gestlones que se refleran al crédito externo
del pais'. _ '

El proceso de rac1onallzac10n de las 1nver31ones piblicas y
el financiamiento externo pr051gue luego en el periodo de Manuel
Prado (1956-1962), cuando, en momentos que se ests debatiendo a
nivel nacional el establecimiento de una Oficina Nacional de
Planificacién - afio 1958 -, se crea una Comisidén Técnica de Inver-
siones Pablicas —/. o ‘ - T

En este dispositivo légal sSe reconoce que para la promocidn
del desarrollo econdmico es indispensable :que las inversiones
pliblicas planeadas y por planearse estén' debidamente coordinadas
para lo que se sefiala estar ‘'realizando los estudios necesarios a
fin de establecer una organizacidn permanente que se encargue del
pléneamiénté econdmico y de coordinacidén de las inversiones publicas®.
Sin embargo, los requerimientos de una inmediata coordinacibén entre
los planes de inversidn y la politica financiera llevan al Gobierno
a crear la Comisidn Técnica de Inversiones Publicas. .

Esta Comisidn Técnica se formd con representantes de los
Ministerios de Hacienda y Comercio, Fomento y Obras Pidblicas,
Agricultura, Salud Piblica y Asistencia Social, Educacidn Pablica

y el Secretario General del Fondo Nacional de Desarrollo Econdmico.

Ly Decreto Supremo del 29 de agﬁSto'de 1958.

/La Comisidn
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La Comisién” tenia como funciones principales el estudio de
todos los planes de inversién’ piblica con el objeto de coordinarlos
y compatibilizarlos con la politica financiera y econdmica, y el
andlisis de los recursos internos y externos requeridos. .Se hace
referencia, por primera vez en un dispositivo legal, a la elaboracién
del Programa deé Inversiones PRiblicas para cuya finalidad se esta-
blece que todds los Ministerios y ‘entidades piblicas centralicen los
proyectos de inversidn piblica en la.Comisidén. Este acto constituye
el paso prelimiﬁar de lo que luego de ‘instaurada la planificacidn
se convierte en el Archivo General de Proyectos y posteriormente en
el Inventario Nacional de Proyectos.

Cabe hacer menéidn ‘que la Comisién: Técnica de:-Inversiones
Piblicas estuvo asesorada por la' Misién Residente del Banco Interna-
cional de Reconstrucclon y Fomento, contratada por &l Gobierno

-y

Peruano°

L
5 -

2. Las experiencias de planificacidn regional

Independlentemente de una v151on 1ntervenc1onista del Estado, histd-
ricamente precursora de 1la planlflcaclon, ‘el Gobiérno de Prado |
desarrollo en la segunda mitad de la década del ‘cincuenta algunos’
estudlos relac1onados con la plan1f1cac1on reglonal que tuvieron su
orlgen en dlversos factores clrcunstancn.ales°

Uno de ellos fue orlglnado por la blisqueda de sélucién a las
AgraVes consecuen01as economlcas ¥ soczales ‘de una prolongada sequia
en la regidn sur N que dio lugar en el afio 1956 a un convenlo con
el qulgrnQvNorteamer1cano para formular un Plan Regional. Con
amplia parficipagién‘de ese pais se elabord el Plan Regional para el
Desafrollo del“Sur‘del Perﬁ. Los trabagos tuvieron un gran nlvel
de detalle 1n01d1endo fundamentalmente en la realizacidén del
diagndéstico que, aparte de sus deficiencias metodolégicas y de
concepcidn, 51gn1£1co el primer esfuerzo organico en la obtenclon

de informacibén de base. Este Plan quedd sbdlo en el planteamlento

/de objetivos
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de objetivos y algunﬁs pfcgfémas de inversidn, pero en general,
resultd inoperante. No fue ejecutado.

Otro estudio relacionado con la planificacidén regional fue
originado en la biisqueda de una alternativa a las crecientes
presiones sociales sobré la redistribucidén de la tierra. En efecto,
el denominado Plan Per-Via se elabord con la finalidad de incor-

" porar tierras agricolas en una zona de Selva Alta, la regidn compren-
dida entre los rios Ene y Apurimac, contemplando su desarrollo agri-
cola,‘industrial, hidroeléctrico y minero bajo una concepcidn

similar a la que‘orientévél desarrollo del Valle de Tennesee en .
Estados Unidos. Fué formulado en el entonces Ministerio de Fomento

y Obras Pdblicas y su ejecucidn estuvo considerada entre las acciones
prioritarias para el desarrollo que recomendd la Misidén Arthur D.
Little, c6ﬁtrata&a'por el Gobierno eh'el'aﬁo‘1960 para proponer una

politica de desarrollo péra el pais.

3. Las Fuerzas Armadas y la.planificacidén

La racionalizacié# dé la accién del Sector'Pﬁblico en el campo del
financiamiento externo, las inveféiones pﬁblicaé y el desarrollo
regional no son los finicos anﬁecedentes de 1la pianificacién en el

pais. En efecto, aparte de las presiones que para la implementacidn

de la planificacitbn ejercién los grupos progresistas ¥y nacionalistas
_en el pais, tema tratado en otro item de este documento; han existido -
también otros elementos tales como el surgimiento de ideas concurrentes
dentro del Ambito militar.

Por un lado, la experiéncia de la Fuerza Armada en establecer
determinadas técnicas para la formulacidn de sus planes relacionados
con la defensa nacional y su preocupacidn natural por la logistica
militar iban estableciendo una conciencia en los mandos militares
que asi como se establecia una racionalidad para enfrentar deter-
minadq.situacién en él-campo militar y lograr ciertos objetivos'éon
los medios disponibles, era posible también hacer ello con el

desarrollo o la economia del pais que, por la década del 50, se

/desenvolvia de
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desenvolvia de manera totalmente inorgénica}debidqia‘;a tendencia
liberal que habia predominado. - Es de sefialarse también que el
Ejérdiﬁb'implanté en el afio 1960 un sistema de Planes y Programas
asi como el Presupuesto por Programas que mas- tarde seria.introdu-
cido en el Sector Piiblico mediante la Ley Orginica del Presupuesto.
Pero al lado de la praética.de las Fuerzas Armadas en el
desarrollo de planes,; programas 'y -proyectos también debe mencionarse
la labor del Centro de- Altos Estudios Militares del Pert (CAEM),
entidad académica del Ejército:que entre sus investigaciones, desde
la década del cincuenta, respecto a la defensa y el desarrollo-.
concluye en la necesidad que el Estado- emprenda. la planificacién de
la economia nacional con el objeto de armonizar las demandas.de la
defensa y del desadrrollo” del pais. . §
A partir de su concepc1on de. Ya defensa nacional y. de la
tipificacidn del pais como subdesarrollado, el CAEM establece la
necesidad de la planlflca01on en momentos en que el solo término
era con81dcrado tabll por 108 organos de prensa ‘de la oligarquia.
Es asi que uno de.sus dlrectores senala que la respuesta de los
institutos armados frente a la condlclon de subdesarrollo del pals
"... consiste.en crear una con01enc1a de defensa nac1onal, y por

78

Sin embargo, ya desde afios anteriores el CAEM sugerla la’

‘ende, -desarrollar crlterlos de planlflcac1on..."

.participacién del Estado en el desarrollo al senalar que la fina-
lidad suprema del Estado es alcanzar Yy mantener el blenestar espi-
ritual y material de la nacidn para lo cual era indispensable
-planificar su politica general. Al respecto, su orgaﬁizédor j
primer director seﬁalaria:gn tiempos més‘recigntesﬁ “El desarrollo

de la potencialidad de un pais, de su capacidad realizadofa, es

General Marcial Romero Pardo, citado por Victor Villanueva,
El CAEM y la revolucién deé la Fuerza Armada, Instituto de
Estudios Peruanos y Campoddnico Ediciones S.A., Lima, 1972,

/problema tan
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problema tan complejo ‘que no puede resolverse sino medlante planes
cientificos y metodoldgicamente elaborados® ~/

Todo ello lleva a que sea precisamente una JuntaﬂMilitar de
Gobierno (1962) la que extienda la partida de nacimiento al Sistema
Nacional de Planificacién en circunstancias. que se anaiizarén més

adelante. -

4, La Carta de'Pﬁnta del Este 'y la OCEP

Bn marzo de 1961, el Peri como los demis paises.de América signa-
tarios de la Carta de Punta del Esfe,lreconoce que para alcanzar los
objetivos de la Alianza para el Progreso deberd ejecutar '"de acuerdo
con los principios democréticbs,'programas nacionales de desarrollo
econdmico y social, amplios y bien concebidos, encaminados a lograr
un crecimiento autosuficiente" Z/,' No puede pasarse por alto el
hecho que la Aliéhza‘para el Progreso surgid como un esfuerzo
norteamericano para efectuar ciertas reformas sociales en los paises
latinoamericanos gue trataran de evitar una repeticidén del caso
cubano y su exitosa Revolucidn. _

Para ello, entre otras cosas, conviene en implantar un sistema
para la preparacidén, ejecucidn y revisidn peribdica de los programas
nacionales de desarrollo econdmico y social compatibles con los
posfuladoé de la Alianza. E1 Perli se compromete entonces a formular,
"en el lapso de 18 meses, un programa nacional de desarrollo para un
periodo de 10 afios que viabilice el otorgamiento de los créditos
externos ofrecidos por los Estados Unidos y algunos organismos
financieros internacionales.

Nétese que en la Carta de Punta del Este no se usa el término

planificacidn, sino el de programacidén o programas.. Ello como

6/ José del Carmen Marin, Planteamiento general para la elabo-
racidén de una doctrina de desarrolloc nacional, Unlver51dad
Nacional de Ingenieria, Lima, 1966.

Z/ Carta de Punta del Este,

/producto del
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producto del rechazo de los gobiernos liberales .al uso de ese
término. En el pals, la polémica que en aquellos momentos sostenian
por un lado grupos progresistas y nacionalistas que abogaban por 1la
planificacidén y por otro lado la oligarquia terrateniente vinculada
al capital ‘extranjero, empujd-a estos Gltimos a aceptar el uso del
término programacidén y de modo mAs amplio el de '"planeacidn® con el
calificativo de’”democrética" para contraponerlo al de planificacidn
que, para ellos, significaba én-la practica el recorte de las liber-
tades individuales.y, mas concretamente, del derecho a la propledad
privada. Esto ultlmo se reflegara mas tarde en la redaccién del
Plan de Desarrollo originado. por la Carta de Punta del Este.

Resulta entonces que Pedro Beltran, el mas acérrimo op051tor'
de la plan1f10ac1on ¥ que se desempenaba en la época como Ministro
de Hacienda y Comerclo, se ve forzado por la propla Carta, a esta-
blecer en su Mlnlsterlo la 0f1c1na Central de Estudlos y Programas §/
- OCEP - que asume la responsabllldad de programar el desarrollo
econdmico y social. ILa ex1stenc1a de esta 0f1c1na fue muy corta o
pues a los catorce meses seria sustltulda por el actual Slstema
Nacional de Planlflcac1on.,‘ L

La OCEP. -asume Jlas funclones que hablan venldo desarrollando
la Comisidn de Planes de Irr1gac1on, Camlnos y Colonlza01on y la
- Comisidén Técnica de Inversiones Pdblicas, a las que Be agregan la‘
determinacidn de metas y prioridades de los programas de desarrollo,
el establecimiento de medidas administrativas para la mejor prepa;
racidn y ejecucidén de planes y proyectoé y,lé coordinacidn de la
asistencia técnica. | . ;

:..La OCEP responde, antes que a una.ﬁolunfad p1anificadora, a
una posicidn formalista de evidenciar la voluntéd del Gobiérno por
cumplir con los acuerdos de Punta dél Este. Inmersa en la inercia
burocratlca tradicional no tuvo la autorldad n1 el respaldo necesarlo
para cumpllr siquiera con su tarea 1n101a1 la elaboraclon de un

diagndstico.

8/ Decreto Supremo N@ 6 del 25 de agosto de 1961.
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5. El1 Plan de Desarrollo 1962-1971

Sin enmbargo, ei‘Gobierno, urgido desde marzo de 1961 por la nece-
sidad de elaborar su programa de desarrollo en concordancia a lo
dispuesto por la Carta de Punta dél Este, recurre al Banco Central
de Reserva como organismo coordinador de las tareas necesarias para
cumplir con el compromiso. El documentb, concluido en septiembre
de 1962 bajo el titulo de "Plan Nacional.de Desarfollo BEconbmico ¥y
Social del Perd 1962-1971" es env1ado, por el Mlnlstro de Hac1enda
de la Junta Militar de Gobierno que habia derrocado a Manuel Prado,
a la Organizacidn de Estados Amerlqanqs_para surevalua01on, ’

E1l Plan Nacional de DesarrollvaconémiCQ j Social del Pertl
1962-1971 es un plan de caracter fundamentalmente indicativo,
orientado al mantenimiento del orden establec1do. Pretende acondi-
cionar el sistema ecoﬁémlco para su me jor func1onadiento sin la
intencidn de establecer cambios fundamentales en su interior. Esto
légicomente era compatlble con la concep01on 1mpllclta en el Acuerdo
de Punta del Este, de modernlzar el func1onam1ento de las’ economias
liberales y de mantener 1la subord1nac1on al capltal extranaero. ‘

El documento, en su primera parte, presenta una visidén -
sintética de la evoluclon de la economla peruana en el perlodo de’
1950~-1960 incidiendo ba81camente en la 1rregu1ar1dad del crecxmlento
¥y la insuficiencia de las tasas de desarrollo como pr1nc1pales
factores explicativos del retraso economlco° La causa de ello se’
atribuye en gran parte a factores externos - fluctuac1ones de los
precios de los productos de exportac1on ¥y del ingreso de cap1tales

extranjeros para inversiones directas -, otorgando una incidencia
muy marginal a la accidn de factores estrucfnrales internos. No
hay en el analisis alguna referencia a los problemas de la estruc-
tura de tenencia de la tierra, a la ausencia de una industria '
verdaderamente nacional ni a 1a.distribucién del ingreso.

En la segunda parte, se establece, basicamente, los objetivos-
especificos del programa de desarrollo, las prioridades génerales.de
los programas de inversidén y el financiamiento de los gastos de

inversidn.
/Los objetivos
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Los objetivos del programa de desarrollo son cuatro: lograr un
crecimiento de $.9 por ciento anual del Productdo Bruto, corregir los
desequilibrios estructurales internos entre los sectores y entre las
regiones, mejorar el ingreso de divisas incentivando las exporta-
ciones y promdviendo‘la afluencia de capitales externos para lo cual”
'se hace necesario mantener el actual régimen de libertad de comercio
y cambios que ha creado un clima propicio para la inversidén de capi~

s/

tales éktranjerog” y finalmente,.lograr una disminucidén del consumo
piblico y el incremento de los gastos de inversidn pﬁblica, especial-
mente en fomento agropecuario'e industrial. '

Las prioridadeglde los programas de inversidn no hacen sino
reflejar el predominio de la clase agraria pues jerarquiza el fomento
agropecuario y 1a construccidén de infraestructura de transportes
principalmente; dejando el quinto y 4ltimo lugar de la priorizacidn
al fomento industrial. _ _ o

En cuanto al financiamiento de los gastos de inversidn se
prevé incrementar de 21.por ciento a 25 por ciento el coeficiente de
ahorroainterno'manteniendo la proporcidn entre ahorro privado (86
por cienteo) y ahorro pGblico (14 por ciento). El concurso del
sector externo en el:financiamiento de la inversidn se estima en
22 por ciento del monto total de inversiones. (11.8 por ciento de
inversidn directa.y 10.2 por:ciento de préstamos), del que'alrededo;.
del 60 por ciento estaria destinado a la inversidn privada. De las
cifras anteriores’puedé deducirse por un lado el rol pasivo asignado
al Estado en la captacidén de excedentes que a su vez deriva de una. . .
concepcidn neutra en materia de tributacién y por otro lado, el
importante rol que se asigna al finaneiamiento externo.

La tercera y Gltima parte del documento corresponde a los
programas de inversidn del Gobierno y éntidades oficiales para el

periodo 1962-1971. La responsabilidad fundamental ‘en la inversién

Plan Nacional de Desarrollo Econdmico y Social del Perd 1962-
1971, p. 125. - :

/recae sobre



el

- 91 -

recae sobre el sector privado gque deberia realizar el 75 por ciernto
de la ‘inversidn. Pero no sdlo en el monto, sino también en la
composicién de la inversidn plblica se refleja el débil papel que

se asigna al Estado en la economia: el 83 por ciento de las inver-
siones pGblicas se destina a infraestructura econdmica (irrigaciones,
transportes,kelectrificacién) y social (vivienda, salud, educacidn,
alcantarillado, etc.), s6lo el 4.6 por ciento se déstina a inver-
siones reproductivas (la ampliacidn de la Sidertrgica de Chimbote ¥y
la construccidén de la fabrica de fertilizantes del Cuzco).

Las cifras relativas a la inversibén y su financiamiento, por
otra parte, no hacen sino concretar el enunciado que remata las
prioridades de la inversidn: "Estos programas comprenden tanto la
accidn privada como la accidn piblica en forma coordinada, debiendo
seguirse a la vez una politica de mantenimiento de la estabilidad
monetaria, del equilibrio fiscal, de apoyo al desarrollo de la
empresa privada y de la libertad de comercio, todo lo cual ha de
crear el clima propicio‘de estimulo a las inversiones privadas ¥y
piblicas, extranjeras y nacionales neceésarias para alcanzar los-
objetivos antes previstos" 19/ V

En sintesis, este Plan resulta ser basicamente un programa de
inversiones plblicas a desarrollarse en el decenio 1962-1971, sujetas
en parte al otorgamiento de financiamiento del exterior, que se
plantea en el marco de las definiciones de la Alianza para el
Progreso. Implica la consolidacidn de las clases gobernantes puesto
que propugna la libertad plena de comercio y de cambio; apertura al
capital extranjero; apoyo y estimulo a la empresa privada; equi-
librio fiscal con minimizacidn de la actividad estatal en activi=-
dades productivas y en general un rol pasivo del Estado en la
economia debiendo limitarse a la construccidn de infraestructura y

fomento del agro, y, en menor escala de la industria; postula,

.

10/ Ob. cit., p. 110.
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finalmente, una Reforma Agrarla llrlca pues, el financiamiento que
se asigna para su egecu01on es sumamente precarlo pudiendo inferirse
que su inclusidn es solo una conce81on 1ntrascendente que otorga la
clase terrateniente a la Carta de Punta del Este.

Sin embargo, debe hacerse notar que en la presenta01on ‘del
documento a la OEA, el. Mlnlstro de Hacienda y Comercio de la Junta
Militar de Gobierno enfatlza que el ‘Plan es solo una guia para la
accidén y remarca varias veces que solo 51gn1f10a el término de la
"primera etapa‘i de la plan1f1cac1on. Ello resultaba totalmente
cierto en tanto el mismo dla que el documento era entregado a la
OEA en México se promulgaba en lea el Decreto Ley de creacidn del
Sistema Na01onal de Planlflca01on. ’ N

- E1 Plan 1962- 1971 nunca fue. 1mp1ementado, ni 51qu1era lnter-
namente tuvo una amplia dlfu51on.' Cumpllo solo con el verdadero
fin para el que se elaboro. establecer un programa de 1nver51ones,
a fin de que el Pertu fuese con51derado como uno de los paises que
estabu en condiciones de sollcltar los credltos norteamericanos
acordados en la Carta de Punta del Este. No hubo consiguiente~

mente compromiso del Gobierno para‘eaeoutar el Plan.

/B. El Sistema
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B, El Sistema Nacional.de Planificacidn

1. Intervencidn del Estado ¥y planificacidn

En julio de 1962, las Fuerzas Armadas derrocan a Prado en un “golpe"
destinado a impedir el acceso al Gobierno de los grupos oligadrquicos
tradicionales tras Odria quien con el époyo aprista se consideraba
el .virtual Presidente.

_ El cardcter institucional con que las Fuerzas Armadas signaron
su asuncidén del poder significd internamente el inicio de su divorcio
de la oligarquia liberal agroexportadora, y viabilizd la concrecidn
de postulados que se habian venido desarrollando al interior de la
Fuerza Armada. Tales son los casos de la Ley de Bases de la Reforma
Agraria y de una activa intervencidn del Estado dentro de la cual
era necesario institucionalizar la planificacidn - que ademis tenia
la exigencia externa de la Carta de Punta del Este. Es asi, tal
como se sefiald en el capitulo anterior, que la Junta Militar de
Gobierno promulga el Decreto Ley N2 14220 creando el Sistema
Nacional de Planificacibn.

Debe sefialarse el hecho paraddjico, factor explicativo de su
futilidad en los primeros afios, que en el Perfi la planificacidén no
aparece luego! de una importante intervencidén estatal en la economia,
tal como sucedidé de manera general en otros paises. Por el contrario,
nace en el inicio de la quiebra del Estado oligarquico-liberal y sin
que en ese momento exista una significativa intervencidn del Estado
en el campo econdmico.

Por ello, es que sin capacidad para una real conduccidén de la
politica econdmica y con un escasisimo apoyo politico, la plani-
ficacibén deviene entre 1963 y 1968 en ejercicio académico que a
partir de sus estudios e investigaciones comienza a cuestionar la
vigencia del orden establecido y plantear, timidamente dentro del
marco politico prevaleciente, ciertas reformas estructurales y una

mayor intervencidn del Estado en la vida econdémica del pais, hechos

/que luego
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que luego serian recogidos por el programa del Gobierno Militar
1968-1975 preconiiaﬁdo‘un éééntuadﬁ‘iﬁtérﬁéﬁcionismo; - Ciertamente,
no fue sdlo la planificacién que propugné un proceso de cambios
estructurales. La mayor pre51on social y politica surgid de las

‘ manlfesta01ones populares’ que en 1965 desembocaron en la aparicién

de focos guerrllleros en diversos puntos del pais.,

2. La planificacidn del desarrollo y los gobiernos militares

" No es un‘hecho fortuito, que la piaﬁificaciénlfuese institugibnali~
zada por un goblerno mllltar. En el Centro de Altos Estﬁaios
Militares (CAEM) se habia elaborado conceptos que - establec1an la
~necesidad de una politica general del Estado con el obgetlvo de
lograr el blenestar general. ,

La polltlca general del. Estado, en vista a alcanzar su obje~
tlvo, requerla del desarrollo y de la seguridad 1ntegral.‘ Para
ello habrla de establecerse una Polltlca de Desarrollo y una Poll-
tica de Segurldad,> Ambas Lendrlan lugar dentro de la estructura
organica del Estado en base al func1onam1ento de dos 81stemas‘ el
81stema de planlflca01on del desarrollo y el smstema de planifi-
‘cac1on de la segurldad° Los dos se con01ben como 1nterdepend1entes
Y son a la vez complementados por un tercero, el 51stema na01ona1
de 1nvest1ga01on cientifica y tecnologlca.

 _Es,dentro de esta'concepc;on que la planificacién encuentra
plena viabilidad en el Gobierno de la Junta Militar de 1962-1963,
creadndose el Sistema Nacional de Planificacién del Desarrollo
Econbmico y Social y el Instltuto Nacional de Plan1f1cac1on como
cabeza del sistema. Paradoglcamente, y por razones que escapan a
la flnalldad de este documento, no sucederla lo mismo en el campo
de la segurldad hasta 1976 en que se 1mp1ementa la Secretarla de
Defensa Nac1ona1. _ '

La concepcidn desarrollada en el CAEM hallaria viabilidad
for@al:reCLen en 1968 con el Gobierno Revolucionario de la Fuerza

Armada, en el que participan algunos generales y coroneles egresados

/de ese
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de ese centro académico. En efecto, en la Ley Orgénica de la
Presidencia de la Republica aparecen como dependientes directos de
ésta, el Consejo Nacional de Desarrollo Econdmico y Social, el
Instituto Nacional de Planificacidn, el Consejo de Defensa Nacional,
la Secretaria de Defensa Nacional y el Consejo Nacional de Inves-
tigacidn. '

Los Consejos mencionados orientan respectivamente la conduccidn
de la politica de desarrollo econdmico y socialy la conduccidn de la
politica de seguridad integral y el establecimiento de .la politica

de desarrollo cientifico y tecnoldgico que demanda el pais..

3, Organizacidédn del Sistema Nacional de Planificacibn

El Decreto Ley N 1&220.(19 de octubre de 1962) que crea el Sistema
Nacional de Planificacidn del Desarrollo, establece los siguientes
organismos: '
- E1 Consejo Na01onal de Desarrollo Econémico y Soc1al
- EL Instltuto Naclonai de Planificacién N el Consejo Consul-
tlvo de Plan1f1cac1on como su organo asesor s

- Las Of1c1nas Sectorlales y Reg1onales ‘de Planificacibn

a) - El Consego Nacional de Desarrollo Econdmico ¥y SOClal

Bs la instancia suprema del Sistema. Su func1on fundamental
es eminentemente polifiqa: formular la politica de desarrollo
econdmico y social del Gobierno. Aaicionalmente debe establecer
las directivas generales para la formﬁlacién.de los plénes,;apro—
barlos y acordar su politica de financiamiento, vigilar'la coordi-
nacidén entre los planes de largo y mediano plazo y los planes
operativos del sector piblico incluyendo al presupuesto fiscal,
decidir la creacidn de los organismos regionales de planificacidn y
aprobar los programas de asistencia técnica intérnacional.

Acorde con su funcidén fundamental, el Consejo es presidido por
el Presidente de la Republica. Sus,integrantes‘al momento de su

creacidén fueron los Ministros de Hacienda y Comercio; Fomento y

/Obras Piblicas;
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Obras Publlcas, Educacidn Publlca, Salud y Asistencia Soc1al
Agrlcultura, Trabaao y Asuntos Indigenas; un Ministro. de la Fuerza
' Armada Y ‘el Jefe del Instituto Nacional de Planlflcac1on.' Adicio-
}nalmente se senala como 1ntegrantes a otros Mlnlstros de Estado Yy
al Pre51dente del Banco Central de ReserVa cuando se trate de
asuntos relacionados con sus reparticiones.
Esta comp05101on es modificada en 1968 por el Decreto Ley
Ne 17080 que incorpora como mlembros del Consejo a todos los
'Mlnlstros de Estado, el Jefe del Instltuto ‘Nacional de Planlflcac1on
y los Presmdentes de los Bancos Central de Reserva y de la Na01on.
La préctica de los ultlmos anos ha significado que sea el
Consejo de Mlnlstros-qglgn.asumg las funciones asignadas inicial-

mente al Consejo NéciéﬁaiAde Desarrollo Ecénémicb'y Social.

b) 2l Instltuto Nac1ona1 de Planlflca01on y el Consejo
Consultivo : R ,

El Instituto es el organismo técnico central del Sistema. Las
funciones asignadas al Instituto se pueden-articular alrededor de
dos fundamentales: ‘primero, la de proponer al Consejo las metas,
alternativas y la politica de desarrollc y, segundo, la de formular
y evaluar los planes de largo, mediano y corto plazo. Adicional-
mente, debe formular recomendaciones sobre los 1ncent1vos al sector
‘privado que coadyuven al cumpllmlento de los obgetlvos de los
planes, informar sobre la sxtuaclopAeconomlca ¥y social proponiendo
medidasvde“politica, normar la preparacidn de proyectos de inversién,
coordinar la asistencia técnica_internacional y desarrollar inves-
tigaciones y capacitacidén en materia de planificacidn.

La autoridad maxima es'el Jefe del Instituto‘Nacional de
Planificacidn quien fiene rango de Ministro de Estado y responde
directamente a la Presidenqia‘de la Repliblica. Sin embargo, el -
Jefe del Instituto pese al rango asignado no tuvo presencia en el
Consejo de Ministros, sino.recién desde el afio 1969 a partir del

cual comienza a asistir (aunque sin voto),a_las sesiones regulares

/del Consejo.
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del Consejo. Se establece asi una mayor informacién y participacidn
del organismo planificador en las decisiones politicas.

Las propias funciones institucionales habian asumido mayor
contexto y responsabilidad desde 1969 en que se sefiala explicita-
mente al Instituto Nacional de Planificacidn '"la funcidén técnica de
asesoramiento (a la Presidencia de la ‘Repliblica) en la orientacidn
y conduccidén de la politica de desarrollo nacional que permita
alcanzar cambios o mejoras sustanciales en las condiciones econ-
micas y sociales del pais" ll/.

Los cambios experimentados en cuanto a@ las funciones del
Instituto y a la jerarquia de su Jefe pueden hallar su explicacidn
en el nuevo rol que desde 1968, asigna el Gobierno Revolucionario
a la planificacibén lo que a su vez es absolutamente compatible con
una acelerada intervencidén del Estado en la economia peruana.

Sobre el rol de la‘planificacién-en'el periodo  del Gobierno
Revolucionario se volverd mAs adelante. .

El Conéejo Consultivo se establece en el Decreto Ley N2 14220
como el Srgano mediante el que se otorga participacidn al Sector
Privado en la elaboracién y discusidn de los planes de desarrollo.
Sus funciones son las de asesorar al Instituto y prestar su.
concurso técnico en la elaboracidén y discusidn de los planes en la
forma que determine el reglamento orginico.

Es presidido por el Jefe del Instituto e integrado por no
més Qe'veinté ﬁiembros designados por el Presidente de la Repﬁblica
previa proposicién de ternas presentadas por los empresarios,
trabajadores, profesionales y la Universidad. Su distribucidn se
reglamentd de la siguiente manera:

siete representantes de los empresarios;

siete representantes de los trabajadores;

cuatro representantes de los profesionales;

un representante de las Universidades.

11/° Decreto Ley N2 17532: Ley Orgénica de la Presidencia de la
Repiiblica.

/Para garantizar
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. Para garantizar la participacidn del Consejo Consultivo se
constituyé un Comité Permanente que funcionaba entre los periodos
correspondientes a sus sesiones plenarias.

Obsérvese que el Consejo_Cohsultivo no tiene exclusivamente
tal carActer puesto que debia participar también en la elaboracién
de los planes. Una participacién.asi del Sector Privado, si bien
podria sentar una base para que exista el compromiso de este Sector
en cuanto al cumplimiento del Plan, recortaba de hecho las posibi-
lidades para que el Estado intervengé;de modo efectivo en el
aparato econdmico del pais.. , e .

Esto revelaria que si bien el Gobiernoc Militar 1962-1963
tenia intenciones intervencionistas sobre la economia nacional,
suponia que el Sector Privado no solamente no.-debia ser excluido
sino que debia. jugar un rol impoertante en un nuevo ordenamiento
econdmico, pero esto hubiera sigrnificado en el fondo neutralizar
u orientar la intervencidn estatal:en beneficio de los empresarios
que desde las primeras reuniones mostraron su. hegemonia en el
Consejo. ©En la practica, sin embargo, el funcionamiento del
Consejo fue de mis o menos -en el periodo 1962~1968-y desde este |
ultimo afio’ fue absolutamente dejado de lado, no existiendo tampoco
presiones idel lado de los sectores representados para activarlo en
tanto la planificacidén empieza a ser utilizada como un -instrumento
de gobierno por el Gobierno Revoluycionario de la Fuerza Armada que
‘prescinde en su accionar de las demés. fuerzas politicas del‘paisa

De todas formas ha subsistido en . estado latente en el ambito
gubernamental una preocupacidén por viabilizar la participacién del
sector no plblico mediante una forma de consultoria de caracter
técnico, descartando en todo caso su participacidn en el proceso de

elaboracidn de planes y formulacidn de politicas. .

/c) Las Oficinas
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c) Las Oficinas Sectoriales
Pese a determinarse en el Decreto Ley N2 14220 la creacién de

Oficinas Sectoriales recién, luego de un afio, el 5 de noviembre de
1963 se establece formalmente l;/Llas normas generales para su
organizacidn.

De esta forma se constituyen.las Oficinas Sectoriales de
Planificacidn de Agricultura,-lndustria,_Mineria; Pesqueria, Energia,
Transportes, Comunicaciones, Educacidn,. Salud, Vivienda, Trabajo ¥y
Turismo.:

Su insercidén en el aparato burocritico fue sin embargo muy
heterogéneo. Mientras:algunas tenian nivel ministerial, otras
estaban a nivel de direcciones, de subdirecciones o de Juntas u
otros organismos de muy escaso nivel. Ello atentaba contra un
trabajo orgénico y coordinado del Sistema a la vez gque revelaba el
escaso nivel organizativo dentro del Sector Pablico.

De 1la misma manera, sus organismos conformantes no eran
homogéneos, perfenecian.a diversas reparticiones, con diferentes
niveles y responsabilidades lo que dificultaria grandemente el
funcionamiento interno de las Sectoriales. Sin embargo, inician
una labor organizativa que fructificaria varios aflos después con la
generacidn de oficinas de programacidn, en todas las dependencias
del Sector Publico, que actualmente coordinan su labor con la
respectiva Sectorial.

Debe hacerse notar que a similitud del Consejo Consultivo en
lo que respecta al Instituto, se establece la organizacidén de un
Comité Asesor a nivel sectorial, conformado por representantes de
los sectores publico y privado, con la finalidad de coordinar su-
participacién, el andlisis, formulacidn y actualizacidén de los
planes del Sector. Estos Comités llegaron a funcionar sdlo parcial-

mente en algunos sectores; en la actualidad no existen.

12/ Decreto Supremo Ne 2 INP/DIR.
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A las condiciones precarias en que empiezan a operar las
Oficinas Sectorlales de Planificacién habria de anadlrse las
carencia de personal especializado. De hecho, por 1o menos hasta.
1966-1967 eran muy escasas las of1c1nas con un adecuado nivel de
implementacidén, sin embargo, a 1975, qulza con la sola excepc1on
del Sector Vivienda, las Oflclnas Sectorlales se encontraban
.;tecnlca y admlnlstratlvamente blen montadas.

. : Esto filtimo tiene en parte su orlgen en una nueva funcién
que se a31gna a estas Oflclnas, A partlr de la reorganlzac1on de
la Admlnlstra01on Pablica operada en 1970 en que se sectoriza la
admlnlstra01on con un Mlnlsterlo al frente de cada sector, las
OflClnaS Sectoriales quedan encargadas no sélo de conducir el
proceso de planlflcac1on del Sector en coordlnac1on con’ las direc-
tivas del Instituto 51no tamblen de asesorar al, Mlnlstro en la
formu1a01on de 1la polltlca sectorlal.

La funcién asesora mlnlsterlal fev1ste singular importancia
pues permlte a los organlsmos planlflcadores introducir directa-
mente en la pOlltha a ser egecutada por el sector, los criterios
estable01dos en el Plano Se tratarla asi de superar el tradicional
divorcio entre las recomendac1ones de ‘los planlflcadores y las
dec1s1ones de los ejecutores° Hasta 1975 este mecanlsmo ha funcio-
nado con relgt;vg éxito en casi todos los sectores.

Es interesante anotar que de una oficina aislada dentro de su
propio sector, tal como fue inicialmente creada en 1968, las
Sectorlales han evoluc1onado hasta convertirse en los organlsmos
tecnlcos centrales de verdaderos subsistemas sectorlales de planl-
ficacibn que abarcan todos los 6rganos de linea de los Ministerios
a traﬁés de las oficinas de programacién, los organismos descentra-

lizados (servicios nacionales, seguros sociales, institutos de
investigacién, etc.) a través de las respectivas oficinas de progra-
macidén o planificaciéﬁ, las dependencias regionales mediante las
oficinas regionales de planificacidn sectorlal N en forma limitada
ain, a algunas empresas publicass '
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Es en el campo de las empresas publicas dondé';a cobertura de
la planificacién deja vacios. Desde 1968 ha existido un intenso
proceso de creacidén de empresas piblicas que alcanza a todos los
sectores de la economia. ‘Estgs empresas pﬁblicas, importantes no
sélo por su nfimero sino por su cardcter estratégico y por su alta
participacidn en el producto.total de la economia, acttan, en
general, descoordinadamente con el Sistema de Planificacién,
desaprovechéndose asi la posibilidad de utilizarlas como eficaz
instrumento de politica gubernamental para la ejecucidn de los
planes. El problema es estrictamente politico pues existen las
condiciones técnicas y administrativas para hacerlo en tanto las
empresas publicas son controladas basicamente por el Ministro del
Sector guien designa al Presidente Ejecutivo y Directorio de sus
émprésaso »

'~ Lo expresado no es obsticulo para que en casi todas las
empresas pliblicas funcionen oficinas de planificacidn; el problema
radica en la ausencia de una vinculacidn orginica con el resto del
Sistema Nacional de Planificacidm.

d) Las Oficinas Regionales

Las Oficinas Regionales, a'diferencia de lés secforialés;
nacen con preocupaciones que solo marginalmente tenian que ver con
el Sistema Nacional de Planificacién en su conjunto. '

. La Oficina Regionél del Norte es la primera en aparecer a
raiz:dé las exigencias que el Banco Mundial establece para otorgar
la financiacidn necesaria para el desarrollo de la Irrigacién
Chira-Piura. El Gobierno de Belaiinde cred entonces en 1965 la
mencionada Oficina Regional con la finalidad especifica de coordinar
los estudios de los diferentes proyectos de irrigacidn en la regidn
norte.

Bisicamente, la Oficina del Norte se concentra en los primeros
afios a coordinar las acciones y éstudios correspondientes a la

Irrigacidén Chira-Piura y colateralmente a otros proyectos similares.

/8610 en
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Solo en 1969, inicia estudlos sobre la realldad soc1oeconom1ca de
la reglon.

La 0f1c1na Reglonal de Desarrollo del Sur es creada mediante
el Decreto Supremo NQ 019 en abr11 de 1966 Esta Oficina aunque
nace dentro del Sistema Nac10nal de Planlflca01on, lo hace con
obgetlvos muy espec1f1cos pues’ por lo menos en su prlmera etapa,
estuvo orlentada a promover el desarrollo 1ndustr1al de la regibn.
Ello, en respuesta ‘directa a los 1ntereses de las Corporac1ones
Departamentales de’ Desarrollo que, baao el asesoramlento de 1a
MlSIOn Stanford de Callfornla, hablan estable01do programas 1ndus-
trlales en sus departamentos ¥ a51mlsmo porque eran esos organlsmos
los que flnan01aban en gran parte el presupuesto de la Oflclna '
Reglonalo

El Sector Privado tuvo part1c1pac1on en el Consejo Dlrectlvo
de la 0f1c1na Reglonal de Desarro;lo del Sur a traves de represen-
tantes departamentales. ‘ o '

‘ ) Tanto las Oflclnas del Norte como la del Sur son 1ncorporadas
definitivamente al Sistema de Planlflcac1on recién en el afio 1969
estableciendo su dependencia técnica 'y administrativa.del Instituto
Nacional de Planificacién y detérminando -como sus objetivos bésicos
‘1a'planificacf6n ¥y coordinacidén del desarrollo y la promocidn de
planes, programas y proyectos de desarrollo. »

AGn en su nueva situacidn, las Oficinas Regionales conservaron
formalmente la participacidén de los sectores pliblico y privado
mediante los Comités Consultivos pero en la practica estos no -
llegaron siquiera a constituirse.

Postériormente, en el afio 1970, se crean las Oficinas Regio~
nales del Oriente y del Centro quedando asi cubierta toda la
extensidén del territorio nacional. Sin embargo, dada la amplitud
de las regiones se-inicia un proceso de mayor descentralizacidn en
la planificacidn, ampliando el nimero de Oficinas Reégionales y

generando las Oficinas Zonales dependientes de las primeras.

/Hasta 1975
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Hasta 1975_existian»6 Oficinas Regionales pues a las anterior-
mente mencionédas se agregaron las delnNdr.Occidenté (departamentos
de Piura y Tumbes) y del Sur Oriente (departamentos de Cuzco,
Apurimac y Madre de Dios). Al mismo afio existian 8 Oficinas Zonales
con jurisdiccidn sobre espacios mas reducidos.

Las tareas iniciales (1970-1972) de las Oficinas Regionales
fueron algo dispersas. A partir de 1973 se inician los esfuerzos
para armonizar ﬁétodos, técnicas y prioridades de -trabajo que
empiezan recién a ser notorios en los inicios de 1976.. Algunas
" Oficinas Regionales y Zonales han jugado importante papel en el
proceso de descentralizacidn administrativa, propiciada por el
Sistema de Planificacién, pues ‘en su caricter.de Secretaria Técnica
de los Comités de Desarrbllo'Regional'hah activado la coordinacibdn-
intersectorial en las regiones potenciando la accibén que aislada-

mente desarrollaba cada sector.

/C. Las principales.
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C.- Las principales tareas de la planificacibn

Del aﬁélisis.de'las tareas cumplidaé por laAﬁianificacién peruana
_en sus trece afios de ex1stenc1a y mas concretamente del contenido
de aquellas, trataremos de 1nfer1r en primer lugar, el rol que
los dlgerentes gobiernos han asignado a la planificacidn, en
segundo lugar,. 1la percepbién de 1é realidad y el estilo de desa~
- rrollo que se plantea en relac1on al pensamlento polltlco ¥y en A
tercer lugar, el rol gue se a51gna al Estado en los dlferentes
planes. _ -

Sin dejar de reconocer que ex1sten otras categorlas p051b1es
de utilizar en el anallsls de las tareas de planlflca01on, centra-
remos nuestra atenc1on en ellas, con el obgeto ‘de ir elucidando
algunas cuestiones relatlvas a la v1ncu1ac10n entre el Estado
y la Planificacidn. , ' '

Para eso se ha seleccionado algunaé tareas desarrolladas
por el Sistema Nacional de Planificacidn, que constituyen hitos
importantes en la evolucidn de la Planificacidén. En algunos
casos, se hard cierta referencia a temas que escapan al ambito
de las categorias de andlisis escogidas pero que significaron
restricciones o problemas de caricter técnico y/o politico a

la labor planificadora.

1« Problemas y tareas iniciales

Dado el cardcter transitorio que se autoasignd la Junta Militar
de Gobierno 1962-1963, las tareas que el organismo planificador
se planted fueron limitadas, mis alin cuando los recursos bésicos
para iniciar sus tareas eran insuficientes y habia un periodo

de nueve meses para el cambio de gobierno y consecuentemente del
cambio de las autoridades midximas de la planificacibén. En otras
palabras, podriamos decir que las condiciones en que se inicid

el proceso.-de planificacidn fueron muy precarias.

/En primer



- 105 -

En primer lugar, no existia consenso frente a la utilizacién
de 1la planificacién. Esta es implantada por un Gobierno Militar
contando con el apoyo té;ito de grupos progresistas y nacionalistas
pero es sblo aceptada a desgano y casi por imposicidn de la
Cartahﬂe Punta del Este, por los grupos agroexportadofés_que..
aunque impedidos de acceder plenamente al poder retenian una ‘
importante parcela de &l. Otros grupos empresariales son indi-
ferentes al tema. ZEntre los péftidoé pdlitibos,sélo“el-APRA*.,
tenia una posicidn medianamente favorable a la planificacidn
en tanto propiciaba un cierto grado ‘de intervencidn estatal.

En segundo lugar, la intervencidn estatal era préacticamente
repudiada por todos los sectores y partidos ¢on ligeras excepciones
como el caso antes mencionado y en cierta manera por una fraccidn
de la Democracia Cristiana. Y sin una activa intervencidn del
Estado, la planificacidn no tiene ‘instrumentos que puedan
hacerla efectiva; ello se veria nitidamente en el periodo 1963~
1968. Tampoco se vislumbraban posibilidades de due esa intervencidn
pudiese ocurrir en un futuro préximo.

Unido a'esto‘y”més bien como una consecuencia, la capacidad
operativa del'sectdf"ﬁﬁblico era limitada en exceso; una adminis=
tracidn desorganizada, una burocracia ineficiente y una capacidad
financiera restringida daban cuenta de ello. Evidentemente, no
era el marco mis apropiado para iniciar el proceso de planificacidn.

En tercer lugar, no existia un conocimiento suficiente 'sobre.’
los instrumentos técnicos y operativos de la planificacibn.  Ni
siduieréveStaba generalizado el uso de Presupuesto por Programas.
En cuanto a recursos humanos, se podia contar escasamente con
los t&cnicos preparados con los cursos dictados por la Comisidn
Econbmica para América Latina (CEPAL) y por el Instituto Latino-
americano de Planificacidén Econdmica y Social (ILPES). Las
Escuelas de Economia de las Universidades tenian pocos afios de
existencia y otorgaban una formacidén muy precaria; asimismo,

casi no existfan profesionales en Sociologia y Ciencias Politicas.

/En este
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En este contexto, las tareas que se programaron para el
primer afio fueron, ademas de las naturales labores organlzatxvas,
las siguientes: o

. Andlisis de la realldad socloeconomlca.

- Formulacidn del. Inventario de Proyectos. :

- Establecimientos de las bases para 1mp1antar el Presupuesto.

por programas en el sector publlco.

a) El anilisis de la realldad socioecondmica

Constituye el primer esfuerzo de la planificacidén para
conocer la realidad a trabajar 'y que seria la base para actualizar
posteriormente ese conocimiento y. apiicarla en las tareas de
formulacidn de los planes. Se,. efectud en condiciones desfavo-
rables, con personal inexperto e 1nsuf1c1ente ¥ poco conflable
informacidn estadistica, Ex1stlc.§1n embargo, una amplia parti-
cipacidon del Sector Pdblico organizado en comisiones y con el
asesoramiento aunque por pocos meses que o@prgé‘unq Misidn de
‘Expertos del Comité OEA-BID-CEPAL. _ o

Del examen de las conclusiones prlnclpales de este dlagnostlco,
puede percibirse aunque incipientemente el cuestionamiento del
orden establecido que empieza a hacer la planificécién ¥ que,
en parte slgnlflco su postracidén en el perilodo 1963—1968 L

Hay que .anotar sin embargo, que el caracter del dlagnéstlco :
.estd signado por el anilisis econdmico y financiero que inclusive .
llevaria més tarde a reconocer que "la deficiencia més importante
fue en el campo sociopolitico, el que era muy pobre y por lo tanto,
exigia la necesidad que el INP contara en el .futuro con socidlogos
y politicdlogos a fin que un permanente estudio de las tensiones
y conflictos sociales den factibilidad polltlca a los planes de
desarrollo, aspecto sustantivo que reclaman los gobernantes

cuando se elaboraran los planes ..." é~(

2/ Fernando Otero Steinhart, La evolucibn de la planificacidn -
del desarrollo en el Peru, Instltuto Nacxonal de Planlflcaczon,
mimeo., 1976. .
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Lo fundamental en este trabajo en su primera parte se centra
alrededor del examen del crecimiento economlco, su irradiacidn
hacia la poblacmon Y las reglones y las posibilidades de su
autopropu151on.

Al respecto, se establece que el fuerte crec1m1ento de la
economla en los afios 1958-1962, favorec1do en gran parte por la
inversibn extranaera, no se traduao en me joras del poder adquisitivo
de las masas pob;a01onales. Por el contrario, significd una
mayor concentracién'dei-ingresb en los grupos capitalistas y
empresariales, en desmedro de los pequeﬁos empresarios, trabajadores
independientes, empleados Yy obreros.

Reglonalmente, en la costa donde tenlan lugar mayormente
las actividades agrarias de exportaclon se concentraba el 80 por
ciento del valor bruto de produccién, la productividad agricola’
era 3 veces superior a la de la sierra y se realizaba pricticamente
toda la produccidn industrial asi como su eonsumo. En la sierra,
fuera de la agriculturé de subsistencia'qﬁe éra lo predominante,
se desarrollaba la mineria dominada por'él capital extranjero
y orientadé hacia ei.exterior.‘ Esta diferencia tenia ya su
expres1on en las m1grac1ones hacia las ciudades y la aparlclon
de "barriadas" en Lima, A

En el marco de este estilo de desarrollo, se hacia notar
la imposibilidad de una autopropulsidn econdmica. Sefidlase
como causa la distribucién del ingfeso'que frenaba el proceso
de sust1tuc10n de importaciones, las escasas probabilidades del
aparato productlvo de generar un volumen importante de empleo
¥y la desintegracidn econdmica de la sierra. Se concluia en la
necesidad de "modernizar la sociedad tradicional gque factibilice
una autopropulsidn del crecimiento capaz de compensar la pérdida
del dinamismo del sector externo. Este tipo de conclusiones
reflejaba la influencia de la cdncepcién del desarrolle elaborada

por esas épocas por la CEPAL,
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- En la -segunda parte, se.analiza la participacidn de Estado
en la organizacidn econdmica y social, - Como problemas fundamentales
se sitlian la gran centralizacidén y la desorganizacidén de la
administracidén plblica, asi como el imperio de 1a filosofia del

laissez-faire en amplios sectores de la poblacidn gue impedia

la intervencidn del Estado. .Como indicadores puede seflalarse
que para 1960 el gasto plblico era el 10 por ciento del PBI y

la inversidn piiblica era sdlo el 13 por ciento de la inversidm
bruta total. Los ingresos tributarios por concepto de Impuesto
a la Renta y el Patrimonio representaban el 35 por ciento del
total. La presibén tributaria era de 17 por ciento pero era
necesario recurrir al financiamiento externo, en tanto el endeu-
damiento interno no era recurso importante. Las perspectivas
financieras del Estado que se avizoraban para 1964 eran desfaio-
rables, sefialdndose que-era necesario estabilizar el crecimiento
del gasto corriente y transformar radicalmente,el sistema tributario.

EZectuando el anélisis sectorial, la propiedad de la tierra
aparece como uno de los:problemas. principales que atentan contra
las posibilidades de desarrollo agi'ppecuario,~ El 0.8 por ciento
de unidades agropecuarias poseia el 82.6 por; ciento del total
de &rea utilizable. Ello originaba la explotacién‘secular del
campesino, un inadecuado uso de la tierra, conflictos politicos,
econdmicos y sociales y la indefinicidén de una politica estatal.
en ese campo., :

En ¢l transporte, existfa puertos controlados por compafiias
extranjeras. Astilleros, diques, flotas maritimas y aérea,
lineas ferroviarias estaban en manos extranjeras. ' En los ferro-
carriles, el Estado sdlo controlaba el 20 por ciento de las yias.

En la produccidn petrolera, la Empresa Petrolera Fiscal
controlaba sdlo el 5 por ciento de la produccidn, el resto estaba

en manos extranjeras.
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En la industria, el Estado poseia la Siderfirgica de Chimbote
pero su gestidn estaba a cargo de empresarios privados.

La politica monetaria se reducia al manejo de la limitacidn
de los intereses activos de la Banca, la regulacidn del encaje,
el redescuento y la valorizacidn en las -operaciones financieras
del gobierno, ) C '

Como puede observarse, la parficipacién del Estado es muy
escasa y .puede inferirse que la' planificacidén en esos momentos
tentaba por una suerte de intervencionismo estatal que pudiera
contribuir a la resolucidn de los problemas econdmicos y, margi-
nalmente, sociales del pais. Bésicamente, centraba de manera
implicita, una participacidn del Estado en la mejora de las regu-
laciones tributarias y monetarias, la reforma.de la gdministracién
plblica y la orientacidén de sus inversiones hacia campos de la
infraestructura econdmica y social; deja también planteado el
problema agrario como uno de los que deberia resolverse répida=

mente para posibilitar la industrializacidn en el pais.

b) El presupuesto por programas

Con la introduccibdn de la programacidn presupuestaria:—-/
se logra un ‘evidente avance en lo relativo a las finanzas plblicas.’
También, como el caso de la planificacidn, su implantsacibn es
originada; éh.parte, por los acuerdos de la Carta de Punta del Este;
sin embargo, un poco antes fue utilizada por el Ejército y ensayada
en el entonces Ministerio de Fomento y Obras Péblicas.

En el fondo, significa el cambio de orientacidén de una
concepcidn liberal del Estado hacia la responsabilidad de programar

e impulsar el desarrollo.

14/ Decreto Ley 14260 del 21 de diciembre de 1962.
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Con el Presupuesto por Programas’ se dota al Gobierno de un
instrumento para ejecutar la planificacibh ‘del sector phblico.
Su utilizacidn real tienme lugar a partir de 1964 luego de la
promulgacidn de la "Ley Orgénica del Presupuesto Funcional de
la Repﬁbiica" 22/ por la que se inicia'un proceso de racionalizacidn
y reorganlza01on en el aparato estatal al empezar su utilizacidn
como un 1nstrumento de plan1f1cac1on tanto en la formulacidén de

programas como en su posterior evaluacidn.

. 2. .Tareas del periodo 1963=1968

En este perlodo, correspondlente al Goblerno de Belafinde, la
plan1f1cac1on sufre un freno con respecto al impulso 1n101a1
logrado con la Junta Mllltaf de Goblerno.' Por un lado, porque
la clipula domlnante en. los partldos gobernantes conservaba la
idea de un Estado no 1ntervenclon15ta _pese a mOStrar lo contrario
en sus plataformas electorales y por otro 1ado, porque quedo en
claro el formalismo con que habla 51do aceptada la planificacibn o
en razon del Acuerdo de Punta del Este. ' L

Ello se operaba én medlo de una intensa pugna politica entre
el Gobierno y la’ op051clon que impedian’ un vérdadero control y
1la raclonaliZaCiOn‘del aparato estatal. .Incluso dentro de los
partldos del Goblerno emplezan desde 1964 a aparecer sintomas
de las escisiones que se producirian en 1967 al dominar leos -
.respectivos aparatos partidiarios los grupos conservadores.

Bl b10queo parlamentarlo impuesto por la oposicidn a las
reformas planteadas por el Goblerno-derlvo hacia un creciente
'gasto plblico en infraestructura sustentados por el auge del
comercio externo en 165 dos primeros afios y el ingreso de capitales
extranjeros. Sin embargo, en 1966, al revertirse estas tendencias

aparece un importante dé&ficit fiscal, una alta tasa inflacionaria

15/ Decreto Ley 14816 del 16 de enero de 1964,

/y un
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Y un drenaje de divisas (originado por la remesa de dividendos
al exterior ¥y la creciente demanda externa de insumés intermedios
para la industria) que implicd una devaluacidn del 40 por ciento
en septiembre de 1967, Paralelamente, las continuas-presiones
populares especialmente del sector agrario, habian desembocado
en la experiencia guerrillera de 1965. |

Es en este contexto.que la planifiqacién desarrolla tres
tareas de cierta significacién: i

~ el Programa de Inversiones Pliblicas 1964-~1965;

- el Programa de‘Inveréiones Plblicas 1966;

~ el Plan de Desarrollo Econdmico y Social 1967~1970.

Estas tareas son desarrolladas por un apérato institucional
ain en formacidn, con grandes vaclos en el aspecto tecnlco vy
con importantes cambios en la cupula del Instituto Nacxonal de
Plapificacidn que implicaron una gerie de 1ncert1dumbres y
discusiones internas re1a01onadas con. las tareas futuras.

Tobe sefialarse ademds que no existid demanda alguna del

‘nivel politico por formular un Plan de Desarrollo Y que los

programas de inversiones respondian basicamente a los requeri-

mlentos del Acuerdo de Punta del Este.

a) El Programa de Inversiones 1964-1965

Aunque concebido y materializado como una sumatoria de los
programas de inversidn de diversos orgénismos publicos constituye
un importante avance en el proceso de racionalizacidn de la
inversibén phblica, , ‘

Pese a que el Programa estaba distorsionado por la inclusidn
de muchas obras en plena ejecucidn y. que no existid garantia
alguna de ser implementado por cuanto la pugna parlamentaria
impedia su concrecidn en el Presupuesto, vale la pena revisar

algunos de los objetivos que se proponia.
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Con el Programa se buscaba basicamente eﬁfrentar la proble=-
matica. anallzada en el Anallsls de la Realidad Socloeconomlca
(ver paglnas anterlores). Para ello, se pretendia que las
inversiones publlcas sirvieron de gula al sector privado en el .
esfuerzo de reorientar el tradicional "crec1m1ento hacia afuera"
que debla conqugarse con un "camblo estructural" para la elevaclon .
de los niveles de vida. Adlclonalmente, se planteaba una raclo-
nalizacidn en la admlnistraclon publlca. . G | o
La flnanclaclon de la 1nver81on reposa en gran parte en
los compromlsos de flnanclamlento externo. y.en la cobertura de
la capacldad de endeudamlento del pals. De ello y de la ausencla.
de una polltha de control al capxtal extranaero se deduce 1a
escasa 0 nula 1mportancla que en esos momentos se otorgaba a
la condlclon de dependencla y subord1nac1on del pals con. respecto
a su- prlnc1pa1 acreedor v proveedor. los Estados Unldos.
Dado que, como se dlao anterlormente, exlstla escasa llbertad
para programar nuevos proyectos, este Programa no hace sino

reflejar la pendenc;a de lo que venia ocurrlengo,en afios anteriores.

b) El Programa de Inversiones Plblicas.para 1966

Este Programa, tal como se sefiala en su presentacxon, no
es sino. la contlnuaclon del Programa para 1964-1965 de tal” B
manera, que en sus obgetlvos y su contenido no ex1ste reales_i
diferencias; sin embargo, debe destacarse la mayor prGCISlon Yy
rigor formal en el trabajo realizado que hace enfocar meJor 1os , .
problemas centrales pero frente a ello debe senalarse la predls-
posicidn e, 1nclu1r una serie de programas surgldos en las pugnas

Oliblvas que no guardan la coherencla necesarla. y
En la practlca hubo una escasa sujecidn presupuestarla al

Programa debido a las creclentes dlferenclas parlamentarlas.n

/c) El Plan
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¢) El Plan de Desarrollo 1967-1970

- Con la experiencia acumulada en la elaboracidén de los

Programas de Inversidn se pasd, en el afio 1965, a preparar la
elaboracibén del Primer Plan de Desarrollo.

El Plan parte del estudio de la "Situacibén Econdmica y
Social del.Peru" para establecer los "Lineamientos Generales
del Plan", ZLuego analiza el "Sector Piblico" en la perspectiva
de una adecuacidn administrativa y tributaria que amplie su
capacidad de accidén. Finalmente, presenta un "Inventario
General de Proyectos"..

En la primera parte se efectila el diagnbstico de la realidad
nacional que es una actualizacidn del elaborado en 1962-1963 al
que se agrega un estudio de la realidad social y se profundiza
en los temas relacionados con el sector piliblico y el desarrollo
regional. La realizacidén del Censo Nacional de Poblacidmn contribuyd
a mejorar la base estadistica permitiendo por ejemplo establecer
cifras-sobre la distribucidn del ingreso, constatindose gue el
1.9 por ciento de la poblacidn concentraba el 4l por ciento del
ingreso nacional, bAsicamente en ingresos por concepto de rentas
de propiedad, en contraste con el. 71 por ciento de la poblacidn
constituidas por los obreros agricolas y urbanos y los trabajadores
familiares no remunerado que percibian s8lo el 28.3 por ciento
del ingreso nacional. _

En lo correspondiente al sector industrial se hace notar la
dependencia de insumos importados, la ausencia del Sector Pablico
(las pocas empresas plblicas aportaron con solo el 1.5 por ciento
de T2 produccidn industrial) y la oligopolizacidn en la mayoria
de ramas industriales, particularmente en petrdleo, neumiticos,
papel, tabaco, aceite, licteos, etc.

In los sectores transporte ¥y energia y comunicaciones se

remarcaba la escasa participacidn del Sector Pfiblico.
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En el sector minero se cuestiona el aporte real de divisas
al pais y las contribuciones tributarias de las empresas extran-
jeras sefialéandose como negativas la alta utilizacidn de insumos
importados y la remesa de--utilidades y reservas al amparo de
factores de depreciacidn y’ de agotamiento (que luego fueron
utilizados como elementos de negociacidn por el Gobierno Revolu-
cionario 1968-1975.en el proceso .de expropiacidén de la gran
mineria): en tanto reducian sustantivaﬁentenel saldo neta de
divisas y disminuian la recaudacidn tributaria. Paralelamente,
se hacia notar que la produccidén minera y petrolera se encontraba.
en manos éxtranjeras*C77upor ciento y 90 por-ciento respectivamente).

-La accibén del Estado en estos sectores es calificada de
"indirecta y-aln pasiva', sin que existiera una acc¢idn siquiera
reguladora por parte :del Poder Central.

’*En‘la“éegunda’pértb o sea. en los "Lineamientos Generales
del Plan" se plantea la necesidad de modificar la situacibn y _‘
la terdencia observada a fin''de:'buscar el .crecimiento econdmico
para lo ‘cual sei'considera-indispensable la participacidn del
Sector Privado (que -realizaba el’ 70 por' ciento “de la inversidn
total) en' una accidn coordinada con el Sector' Fhblico,

- ‘Los objétivos del Plan eran: incrementar la produccidn y -
la productividad, mejorar la distribucidn: del ingreso, incrementar
¥y distribuir apropiadamente la ocupacidn y, reducir:la vulnera=- ..
bilidad externa. S e S

Para la-consecucidn de esos objetivos se establece umna
estrategia basada en la biisqueda del crecimiento econdmico que
Jeberla ser acompafiado de..cambios en la estructura de produccidn . .
en 1o que el sector agricola era el crucial puesto que debia
inercmentar la oferta de bienes agropecuarios -para sustituir
imporiaciones y-permitir el incremento del ingreso-cen las zonas

rurales para atipliar el mercado interno.
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Los otros elementos de la estrategia contemplan la inte=-
gracidén y desarrollo de la industria para satisfacer la mayor
demanda de produccién manufacturados y de empleo y, finalmente,
el desarrollo y diversificacidn ‘de la produccidn para exportacidn
como medio adicional para la provisidn de divisas.

Debe sefialarse que en relacidn al papel de la agricultura
se consideraba necesario ejecutar el Plan de Reforma Agraria
en un lapso de diez aifios, aunque las referencias que se hace a
ello son bastante timidas. '

El Plan asigna al Estado el rol de agente dindmico en el
incremento de la produccidn y de la productividad de la inversidn
asi como el de actuar cbmo mecgnismo de transferencia de ingresos.
En relacidn a lo primero se sefiala que el Estado deberd captar
recursos internos y externos para orientarlos a la financiacidn
de la inversidn privada en los campos que el Plan propicia y en
cuanto a la inversidn del Estado se concentraria en los sectores
de ac.ividad en la que los beneficios directos obtenidos no
atraigan a la inversidn privada pero que sean indispensables
para el desarrollo del pais; por ello, la inversidn estatal se
concentra en inversiones infraestructurales. E1 incremento
de la inversidn plblica significaba, segin el Plan, aumentar su
participacidén en la inversidn total de 18.7 por ciento en 1966
a 25 por ciento en 1970,

Como se observa, el Plan postula que el Estado haga un
esfuerzo de inversidn y de financiamiento para el desarrollo del
sector privado. Un Plan con tales caracteristicas no podia menos
que antusiasmar al sector privado tanto por ser algo novedoso
comc porque presentaba favorables perspectivas para la empresa
privada. El Instituto Nacional de Planificacidn es invitado en
1967 a exponer el Plan en la Conferencia Anual de Ejecutives que
organiza el Instituto Peruano de Administracidén de Empresas. Entre

las conclusiones de ese certamen se seifiala:s

/=~ "La visibn
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.~ "La visi6n.de:nuestra actual realidad politica, social
y econdmica ¥y la. proyeccidn pasiva de los factores que ia conforman
hacia un futuro inmediato; determlnan la necesidad de reallzar
un’ esfuerzo indeclinable para intensificar el proceso de desarrollo
del pals, con la concurren¢ialsolidafia de todos sus ele@énﬁos:
activoss® o : ‘ |

-~ "El Plan Nacional de- Desarrollo, ‘elaborado por el Instituto
Nacional de Planificacidn es un. intento serio y coherente por
coordinar los esfuerzos constructivos superando disqreﬁéncias
partldlarlas.f , .

- El1 Sistema Nacional de, Planlflcaclon seré cada vez més
eficaz en la medida en. que orlgntgnla accidn del Estado hacia
la complementacidn y estimulo de la iniciativa privada a la luz
de los' intereses naclonales.Q‘Jf/ o : . |

.E1 Plan 1967-1970 no fue 1mplementado. Pésé a tener
aprobacidn oficial, no fueﬂ;gmas considerado por el Ejecﬁtivo
en la ‘oma -de decisiones. ;Con;;itujélun buen éhsayo de gabinete
pero al no poseer el debido sustento polifi&o; ﬁq fue llevado
a la,prégtica,}Aﬁig embaggo‘ debe,§eﬁélarsefq§§,_@$s gue el
propio contenido del Plan, el diagﬁésfico cohsti£uye un importantg
avance en el conOC1m1ento de la realldad Yy un cuestlonamlento, |

aunque parcial y. llmltado, del orden establecldo.

3. Tareas del periodo 1968-1975

El proceso de cambios ocurrido a partir de 1968 y resefiado en la
primera parte de este documento fue conducido con .ciertos criterios
de racionalidad y organizacidn que fue suministrando formal e

informalmente la planificacidne. Formalmente, por intermedio de

16/A CADE'67: El Peru en 1975, Instituto Peruano de Administracidn
de Empresas, Lima, 1967. -

/los planes
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los planes e .informalmente via estrecha colaboracidn que altos
funcionarios del Iﬁétituto y del Sistema Naciqnal de Planificacién
brindaron a los niveles de decisidn politica;

En estas condiciones, la planificapién ehéuentra campo propicio
para su desarrollo y para la concrecidn de una serie de plantea=-
mientos que desde 1968 generd en apoyo del proceso de transformaé'
ciones que se llevaba a cabo. o

Gran parte de la labor planificadora se vuelca hacia ese
apoyo desarrollando pada iez'éoh‘mayor frecuencia, trabajos de
tipo coyuntural, Ello sin émbargo, no es dbice pafa la realizacién

de importantes tareas que se resefian a continuacidn.

a) La estrategia de desarrollo a largo plazo

La elaboracidn de este documento tiene, adem@s de los reque-~
rimientos propios de la planificacidn, algunas raices de carfcter
politico. Un grupo de técnicos_del Instituto_avizora la posibilidad
de un cambio de rumbo politico resultante de la crisis de 1967
e inicia una labor tendiente a ofrecer al gobierno que fuera
a asumir .el poder en julio de 1969, una estrategia de desarrollo
con la que pudiera -orientar su accidn, hecho que no habia sido
posible ofrecer a Belalinde.

En 1968 se elabora el documento titulado "Bases para un
Programa Nacional de Desarrollo a Largo Plazo". Presentado al
nivel politico en noviembre de 1968, el nuevo Gobierno lo hace
suyo aprobéndolo‘formalmente a través del Consejo Nacional de
Desarrollo Econdmico y Social e iniciando la implementacidn de
una serie de postulaciones de esa Estrategia.

El planteamiento de la estrategia se apoya en una interpre-
tacidn del desarrollo perudno sustentado en el enfoque de la

dependencia, -

/Se releva
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Se releva el establécimiento de un patrén de desarrollo

induéido desde afuera, postergando las necesidades de ampliar
el mercado interno para poder satisfacer la demanda doméstica.
" Ello se expresaba en el fortalecimiento de una "isla econdmica
moderna', en abierta contradiccidn’ con el estadio de desarrollo
del pais, que no era capaz de impulsar el desarrollo del sector
'mo moderno', '

El crecimiento' de las exportacionés, especialmente luego
de 1960 permitid una abundante oferta de¢ divisas pero que, '
" en'prdpdibi5n significativa, se utilizaron en importar productos
alimenticios para paliar la ‘incapacidad de mayor oferta del
sector agropecuario. Parte de esas divisas se_qrientgron, por
otro lado, a fimanciar lé,produécién industriai’de bienes finales
aunque mayormente de productos de ensamblaje y acabado final.

En ese marco, el Estado, debid proveer: infraestructura y
servicios sociales a una creciente poblacidn urbana pero recu-
rriencdo con mayor frecuencia al endeudamiento.externo en vista
de la insuficiencia de recursos fiscales, pues la expansidm ..
del,gasio‘pﬁbligpznq fue acompafiada por un-aumento de su eficacia
ni de su mejor organizacidn que hubiera posibilitade una mayor
contribuqién.alla actividad econdmica. , )

. Frente a esta probleﬁética,_se plantea una imagen-objetivo
sintetizada en el logro de un desarrollo intenso que integre
a la poblacidn, la ampliacidn del mercado interno, mejor distri-
bucidn gepgréfica de la poblacidn, transformacidn de las estruc-
turas econdmicas y sociales que permitan mayor participacidn de la
poblacidn en los procesos econdmicos, sociales, politicos y cultu=~
rales, transformscidn de la estructura del Estado, integracidn.
regional, capacidad para movilizar excedentes hacia la inversiodn

Yy desarrollo de la potencialidad cultural.
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Analizadas a continuacidn dos ‘opciones bisicas para el
desarrollo a largo plazo, una de intensificacidn del modelo
vigente y otra de trgnsformacién de la economia, se opta por
la segunda que implica cinco reformas estructurales bisicas.

En primer lﬁgar, la reestructuracién de la propiedad agricola
que permita el acceso de la masa camﬁésina al mercado de productos
industriales. - ' '

‘En segundo lugar,'la reforma de lé mineria a fin de incrementar
la parficipacién nacional en sus ingresos., Ello a su vez requeriria
la participacidn directa del Estado en la produccidn y comercia=~
lizacidn asi como la industrializacidn de los productos minerds.

_ En tercer lugar, la dinamizacibn y reestructuracidn del
sector industrial mediante la expansidn del mercado interno,
la sustitucidn de importaciones, el aprovechamieénto de recursos
’naturales y la partlclpac1on en el proceso de 1ntegrac1on.

En cuarto lugar, transfcrmar el sector publlco para que
ejerza llderazgo en el propeso de desarrollo.

Y finalmente, la reorientacidn de los recursos destinados
a la infraestructura y 1os servicios soc1ales.

Este conaunto de reformas se postula en'el marco de la
creacidn de polos compensatorios de desarrollo que modifiquen
las tendencias migratorias y eviten el macrocefalismo de Lima-Callao.

Para la transformacidn de la dindmica social se postula en
primer lugar la integraci&ﬁ‘nacional que incorpore a la poblacidn
en el proceso de decisiones canalizando "institucionalmente" el
proceso de movilizacidén social. Y, en segundo lugar, el forta=-
lecimiento del Estado que, equilibrando el poder politico con
el poder economlco, otorgue la capacidad necesaria para conduc1r
el proceso de desarrollo. '

El proceso de transicién de un Estado con funciones limitadas
a la regulacién del proceso econdmico hacia un Estado productor

y promotor del desarrollo, explicaba gran parte de los problemas

/que surgian
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que surgian en el Sector Phblico. - Para enfrentarlos se plantea
una estrategia cuyos propdsitos bisicos se centran en los
siguientes elementos: ' N o

- Modernizacidn del sector pliblico, oforgéndole capacidad

de promocidn en los sectores productivos y de apoyo en los
. sectores de infraestructura econdmica y social.

- Transformacidn gradual del sistema de poder ex1stente y
solucidn al probléma de la marginacidn.

- Estructurac1on orginica’y eficaz para una racional a51gnaclon
de recursos.- - o ,

- Participacidn directa o asociada, con capital extranjero q'
nacional, en actividades agricolas, mineras, industriales,
comerciales y financiéras que le permitan captar excedentes
desaprovechados para’el pais. o

-~ Reestructuracidn del sistema imposltlvo e incremento progre51vo
de la presidn. tributaria. - ‘ ’

- Capacidad de movilizar szgnlflcativamente el ahorro hacia el
logro de mayor productividadi’ ’

- Tecnificacidn de la funcibn plblicai AT

En vista a ello se plantéa la ampliacidn dél gasto plblico
principalmente, hacia actividades reérbductivaé financiando la
‘politica ‘de reformas estructurales y de incremento de la produccidn,
hacia 1a infraestructura econdmica de apojo a los polos tompensatorios

y héciaila'infraestrugtura social, nofsélb'en apoyo a las demandas

sociales sino también en apoyo de las hecesidades técnicas de la

industria, la agricultura, la mineria, la administracién pliblica

¥y la prestacidn de servicios. , : o

Esta ampliacidn del gasto plblico. imponia a la vez una
reforma tributaria que ampliara la base tributable y la extendiera.
a-todos los sectores en proporcidn a sus recursos de modo gque se
camble la regresividad imperante por una progre31v1dad en el

. 51stema trlbutarlo.
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Finalmente, se propone la reorganizacidn institucional del
Estado transformando el esquema ministerial, estructurando adecua-
damente los organismos descentralizados y empresas plblicas y
fortaleciendo. sustantivamente el Sistema Nacional de Planificacidn
‘& la administracibn presupuestaria. o

El documento incluye ademds los cambios fundamentales en la
ocupacidn del espacio econbdbmico y la responsabilidad de los dife=-
rentes sectores en la estrategia planteada. -

A diferencia de los anteriores planes, este documento no
fue un simple ejercicio académico, fue realmente utilizado tanto
por el nivel politico para orientar su politica de desarrollo
como por la propia planificacidn para servir de marco de referencia

al Plan de Mediano Plazo que se elabord para 1971~1975.

b) El Plan de Desarrollo para 1971=1975

La eétrategia de lérgo plazo antes mencionada se consolida

¥ adquiere mayor vigencia con la formulacidn del Plan de Mediano
Plazo 1971-1975.

Este'Plan pafte de concebir el desarrollo como "un proceso
de transformaciones estructurales en 1os'6rdenes econdmico, social,
politico y cultural" que implica una decisidén deliberada de los
responsables de.la conduccidén politica del pais. La tarea funda-
mental dé la pianificacién aparece entoncés como la de orientar
el proceso de desarrplio en base a una clara tipificacidn del
carlcter del ordenamiento éstructural, a la identificacidn de
sus pfdbiemas bdsicos y a la orientacidn politica del Estado.

Al identificar los aspectos fundamentales de la problemitica
nacional se caracteriza a la sociedad peruana como ''subdesarrollada
y dependiente dentro del sistema capitalista". Estas caracteristicas
fundamentales se establecen a partir de la organizacidén y naturaleza
del aparato econdmico interno y de sus relaciones con el sistema
internacional del cual forma parte pero que también se expresan

en diversas dimensiones de caricter social y cultural.

/Sintéticamente, los
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- Sintéticamente, los problemas concretos que emergen de la
Bituacidn estructural del pais serian:

- Una rigida estructura social con agudos contrastes en.la
distribucidn.de’la riqueza y las posibilidades de acceso a bienes
y servicios. Estos contrastes generados por la apropiacidn- también
diferente de la produccidn social imposibilita la creacidn de v
una imagen nacional unitaria,

- Un aparato econdmico desarticulado con incipiente capacidad »
productiva y casi nulos efectos de propagacidén que refuerzan la
desarticulacidn reglonal e impiden la integracidn del pals y su
economiay

- Subordinacidn de la economia peruana a centros forineos
de decisidén que impiden un proceso autbénomo de desarrollo.

Estos problemas son considerados como causa y efecto de una
organizaciodn social en beneflclo de los sectores pr1v11eg1ados
que concentran el poder y los medios de produccidn. La perpe=
tuacién de un orden social de esta naturaleza era, en parte,
sustentado por un sistema institucional y de organizaci6n del
. Estado de carécter selectivo y dlscrlmlnatorlo. - .

A partir. de. .esta - caracterlza01on y enmarcados en los obaetlvos
de largo plazo se fijan los ob3et1vos~de medlano,plazo entre los
que pueden destacarse: la partlclpaclon de las mayorlas organlzadas
en las decisiones bésicas del pals, la conc1u51on de la transfe-
rencia de la propiedad rural, la transforma01on 1ntegra1 del
sistema educativo, el establecimiento de industrias motrlces
integradas, el control estatal del sistema finanéiero para un
“mejor-uso del ahorro nacional, el forta1e01m1ento del Sector Pliblico
como. agente principal del desarrollo y la partlclpaclon de los
trabajadores en los benef1c1os Yy gestlon empresarlales.

El amplio conjunto de obJetlvos se complementa con el estable-
cimiento de metas dentro de las que resalta el 1mportante esfuerzo

de capitalizacidn cuantlflcado en el creclmlento planeado de

/18.9 por ciento
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18,9 por ciento anual de la inversidn bruta interna en la que la
inversion pﬁblica soportaba el mayor peso: 32.0 por ciento anual
constituyéndose asi en el factor dinédmico del desarrollo.

La partlclpaclon social debla prev1amente ser promovida
en forma intensa capacltando, conclentlzando ¥ organizando a los
sectores populares, activando los sistemas de inversidn-trabajo,
estimulando la creacisn y desarrollo de empresas cooperativas
y autogestlonarlas y estableciendo 51stemas de comunicacidn y
didlogo entre las mayorlas populares y los centros de decisidn
que p051b111tenla las prlmeras su participacidn en las decisiones
fundamentales. L

Esa participacién debié promoverse espeéialmehte en los sectores
donde se habia 1nlclado el proceso de reformas estructurales, es
decir, que incidia en el campo cubierto por la Reforma Agraria,
la Reforma de la Empresa ¥ la Reforma de la Educaclon.

La conduccibn del proceso de desarrollo por el Estado impli=-
caba su intervencidn decisivé en la transféreﬁcia del poder
econdmico, polltlco y 5001al y en la dlnamlza01on de la economia
mediante el control de la generaclon y uso de los excedentes
economlcos. Para ello era necesario reformar 'la administracidn
estatal fortaleclendo su capacidad Operatlva y de financiamiento.
‘ La mayor participacidn del Estado se basa en la amp11a01on
de su act1v1dad empresarlal destacindose su partlc1pac1on deter—
mlnante en el esfuerzo de capltallzac1on na01ona1.

Basadas en estos elementos estrateglcos fundamentales se
fijan una serie de politicas, resaltan@o la politica social y la
politica econdmica. '

La politica social plantea lineas de acc1on en tres direcciones:
en primer lugar, modificar la estructura de propledad de modo que
se cancele el control de la Clase Dominante sobre los mecanlsmos
claves del aparato econdmico, Ello permitiria el acceso de los

trabajadores a participar en la propiedad, gestidn y beneficios

/de las
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de las enmpresass - En ese marco se inscribian“la:Reforma Agrarié
y las Comunidades Laborales en la industria, peéquerfd y:mineria.
Asimismo, las medidas relacionadas con el control del comercio
exterior y de los mecanismos financieros y cambiarios, las normas
de estabilidad laboral y las reformas tributarias- y ‘de la empresa
apuntarian en esa direccidn. ' ‘

En segundo: lugar, promover la movilizacidn de los grupos
mayoritarios para sumir su intervencidn en las decisiones funda-
mentales de los diferentes niveles administrativos, pdliticdé
y econdmicos. Ello implicaba la comsolidacién y articulacidn
de las organizaciones sociales bisicas: comunidades laborales,

. empresas autogestlonarlas, cooperativas, etce 7

. Y, finalmente, que el Estado asuma el" papel de oriéentador
de la transferencia del poder politico, econdmico y social. Ello
se concretarih tanto a través de! su:interventidn determinante
en las reformas, estructurales como ‘en:la’ institucionalizacibn del
acceso de lcs. diferentes grupos: sociales orgahizados a los '
mecanismos de -decisibn deliaparato estatal:de forma que el Estado
exprese -los intereses de los griupos mayoritarios. - !

Paralelamente’existiria una.reorientacidn: dé‘las sctividades
del -Estado en los campos de la educacidn, salud,- vivienda y: segu=-
ridad social.  Particularmente, la reforma de la educacidn deberia
perseguir. tres fines: educacidn para el trabajo y el desarrollo,’
educacibn para la transformacidn estructural de 'la sociedad y -
educacidn para la autoafirmacidén de la nacionalidad,

‘La. politica social 'se plantea instrumentar mediante la
movilizacidn social como ''proceso a través del cual los grup05“
emergentes llegan-a ejercer una participacibén basica o estructural
al tener acceso al ‘contzol de los recursos claves de la sociedad,
fundamentalmente a la propiedad de los medios de produccidén y a
la toma de decisiones centrales que afecten los aspectos mis *

importantes de la ‘sociedad en su conjunto.

/La politica
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La politica econdmica se conclbe como medlo para consolidar
Yy hacer 1rrever51b1es los cambios estructurales en forma que
garantlcen un desarrollo permanente y autOSOStenldo a largo
plazo. Slmultaneamente, con el proceso de cambio se postula una
‘alta tasa de creéimiento econdmico, ‘

En ese contexto aparecen como fundamentales la Reforma
Agraria y el des;frollo industrial. Pero se remarca la importancia
del rol del Estado como conductor del proceso y como participe
directo de la actividad empresariai especialmente en las activi-
dades pétrolera, minera, de ihdﬁétrié’bésica, del comercio exterior
y del financiamiento.

'Esta participacidn creciente se cuantifica en el nivel del
gasto publico cu&a relacidén con el'producto bruto interno pasaria
de 18.7 por ciento en 1970 a 26,4 por ciento en 1975 (cifras
ajustadas posteriormente reflejan que en la realidad esa relacidn
era de 16.5 por ciento en'1970 llegando a 23.3 por ciento en
1975). Este crecimiento se explié¢a por la importancia de la
inversidn plblica qué'créderia’a‘una'tasa‘promédib de 32 por ciento
anual aumentahdb”éﬁ'ﬁarticipac;éh en la inversibn bruta de 33.3
por ciento en 1970 a' 56 por ciento en 1975 (evaluando estas cifras,
pese al gran freno de la economia feruana desde 1974, ésta parti-
cipacién alcanzd 48 por ciento en 1975), gran parte de esa
inversién seria realizada por las empresas pliblicas que sextupli-
carian su nivel de inversidn de.1970 (hasta 1974 habian logrado
5.6 veces su nivel inicial), especialmente en mineria, gnefgia
e industria (a 1974 estas ramas cubrian casi el 70 por ciento
de la inversidn de las empresas plblicas).

La participacidén activa del Estado se reflejaria luego,
en 1975, cuando el 23 por ciento del producto bruto era generado
por las actividades estatales productivas y administrativas mientras

que en 1970 generaban sblo el 13 por ciento JZ(

17/ Concentrac1on de laAEpoducc1on4y estructura de propiedad, Oficina
de Invest1gac1ones, Instituto Nacional de Planificacidn, mimeo.,
‘julio de 1976.

/El rol
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El rol estratégico del Sector Plblico exigia la transformacidn
de la estructura tradicional del Estado que a su vez seria comple~
mentada con adecuadas fuentes -de financiamiento previéndose la
generacidn de excedentes en la gestidn empresarial del Estado y
una reforma integral del sistema impositivo que, ademis de propor=-
cionar ingresos - al fisco, estuviese dirigida a apoyar la redis-
tribucidn del ingreso, orientar la actividad . econdmica y cambiar
la mentalidad tributaria,.: Ello debia reflejarse en la elevacidn
de .la .presidn tributaria hasta 18 por ciento en 1975 (en realidad
se mantuvo entre 13 por -ciento 'y 14 por ciento desde 1970 hasta
1975).

El creciﬁiento de la economia se sustentaba en un agresivo
proceso de capitalizacidn que llevaria el coeficiente de inversidn
de 12.8 en 1970 a 21.3 en 1975 (en realidad alcanzd 18.5 por .ciento),
Para ello se requeria una gestidn financiera centralizada por
1o que se prevé el reforzamiento de la actividad del Estado en
este campo y la eliminacidén del control financiero-bancario éue..
ejercian reducidos grupos nacionales y. extranjeros. Paralelamente,
la creciente participaeidn del Estado en la- comercializacibn
exterior garantizaria una utilizacibén nacional del excedepte y
una politica. de -asignacidn.de divisas en estricto orden de
prioridads . . .

Este Plan.constituyd un instrumento de gobierno, es decir,
fue utilizado: como un real marco de referencia para la toma de -
decisiones sobre todo en los tres primeros afios. Sin embargo,
su ejecucidn no pudo ser efectuada a cabalidad pues por causas
externas derivadas de la crisis mundial del capitalismo e internas
derivadas del avance del proceso de transformaciones y el descu=-
brimiento y explotacidn de recursos naturales (petrdleo, cobre)
dieron lugar a la formulacidn de un nuevo Plan para el periodo:

1975~1978.

il /e El Plan
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¢) - El Plan de Desarrollo 1975=1978
Los factores mencionados anterlormente motivaron la inte=- .

rrupcidn. del Plan 1971-1975 en el afio 1974 estableciéndose un

nuevo plan, esta vez cuatr}gpal, que pretendia enfrentar la
crisis dﬁé se extendia ya éobre.el pais'desde mediados de 1974,

Su estructuracidn es mucho mis simple y sintética que el
Plan 1971-1975 y su contenido sienta la necesidad de consolidar
las reformas estructurgles para buscar su irreversibilidad frente
a 1a crisis, ;

. El1 Plan se enmarca en los objetivos nacionales, obJetlvos
del Gobierno Revoluc;onarlo, las Bases Ideoldgicas de la Revoluclon
Peruana dadas a conocer en febrero de 1975, las definiciones
conéeptuales de los discursos del Presidente y la gvaluacién del
procesoc de desarrollo 1968~197%, Sin embargo, el diagndstico
o por lo menos una cgracterizaciép de la prpbleméticavnacional
que trata de‘resolverseicon_el_Plan, esté_ausente en la presen=-
tacidén del documento.. . | _ :

Los objetivos del Plan son: profundlzar Y. consolldar las
reformas estructurales, fortalecer la partlclpac1on, afirmar
el pluralismo economxco, elevar 1a producc1on Y. meaorar la
distribucidn de bienes esenciales para la ppblaclon, reducir
los niveles de subempleo y desempleo, reducir ios desequiliprios
regionales y consolidar el control de los recursos,natu;aleé '
por el Estado,‘; | .

La estrategla es reemplazada esta vez por una concepclon
integral de la politica de desarrollo que descansa en tres
elemcntbs: en primer lugar, una intensificacidn de las acciones
de apoyo a la moviiizacién social que aseguré la progresiva
participacidn de la poblacidn en el ejercicio del poder; en
segundo lugar, propiciar una estrecha relacidn entre los diversos
sectores de propiedad a fin que se constituyan en instrumentos

eficaces de la planificacidn del desarrollo y que a la vez asegure

/el incremento
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el incremento del ahorro y la 1nver31on y una adecuada relacxon
entre la oferta de bienes esenclales ¥y.la satlsfacclon de nece-
sidades basicas de la pob1a01qn; y en terce:g}uga;,-profundlzar
y consolidar las reformas que contribuyan a pné.distribuci&n
mids equitativa del. ingreso entre los diversos grupos sociales
y regiones, ‘ e ,
Las polltlcas multlsectorlales, sectorlales y el programa
de inversiones constituyen la mayor parte del Plan, notandoge
deficiencia en los aspectos cuantitativos. Tiene, siq gmbargq,
la particularidad de plantear una técnica directa para, la ejecucién
del Plan: los programas de producclon Y. abasteclmlento de blenes
esenciales .que . deblan concretarse .en "contratos de producclon" .
con las empresas del sector .no publlco Yy la deflnlclon de metas
especificas para el sector publlco.» A .
Mediante esos programas se buscarla,garantlzar 1a producclon
de clertos bienes esenclales para lo cual e1 Estado flaarla anualmente
los precios de esos bienes, incluyendo un maggen_rgzopable de
ganancias para el producter, otorgaria‘lqs requerimientos de
divisas y de qréQitQ;negqsariqs_yiasqmirialgradqalmenfe el control
de la comercializacién mayor%stgf En la praqt;ga,,estos "contratos"
no han sido 1mp1ementados. |
- .En .lo relatlvo a la partlclpaclon del Estado se. establece Bu
consolldaclon‘comq conductor y promotor del procesolegonqmqul
particularmente, en petrdleo, gran mineria, pesqueria, industria
bésica, electricidad, comunicaciones y transportes, cqmercio ‘
interno de:productos esenciales, comercio exterlor y slstema ’
financiero. Asimismo, su actividad deberia apoyar el desarrollo

de la propiedad social.

/D. El elemento
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D. El elemento politico en el proceso de planificacidn

1 La planifibacién y los Centros de Decisidn Politica

La planificacidén, al extenderse en la administracidén del Estado,
asume en general un rol de asesoria a los centros principales de
decisibn politica, La accidn de éstos a su vez depende de la
orientacidén que les imprime los grupos politic¢os dominantes o de
la presidn que ejercen los grupos-de oposicidén gubernamental.

En esa dindmica, la planificacidn asume ciertas relaciones directas
o indirectas con los agentes ‘del proceso de toma de decisiones.
Estas relaciones estarin en funcidn del grado de desarrollo del
pais y serédn cambiantes conforme la evolucibn politica vaya
redefiniendo el grado de participacibén de los diversos grupos

en los centros de poder. Dentro de esta dptica se tratard
entonces de analizar la ubicacidén y el rol de la planificacion
en relacidn a los principales centros de decisidn politica y
econdmica.

El periodo 1956-1962 o sea el periodo en que todavia no esté
institucionalizada, 'se puede solamente identificar las diferentes
posiciones que habian en relacidén a la planificacion.

‘En’ el ‘gobierno central, las fuerzas politicas conservadoras,
representadas por el Presidente Prado y el Movimiento Democritico
Peruano {el partido pradista) representaban una tendencia liberal, -
totalmente opuesta a la planificacién. Es en este periodo que-
se comienza a ver la necesidad de cierto ordenamiento.econdmico
nacional y del planteamiento de una estrategia de desarrollo
por lo que se discute la posibilidad de traer a la Misidn Lebret,
que habia hecho un trabajo de planificacidén en Colombia. Posterior-
mente, en sustitucidn de la Misidén Lebret el Gobierno contrata
la firma Arthur Little para realizar un trabajo sobre las perspece

tivas de desarrollo del pais en un acto que podria considerarse

/como una
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como una prlmera concesidn a 1os reclamos que desde fuera de los
centros dec1sorlos hacian los grupos progre51stas.

Entre 1as-fuerzas,que dominaban el Parlamento, el APRA tenia
un 01erto apoyo a la planificacidn pues algunos de sus planteamlentos
prlmlgenlos fundamentales estaban en relac1on a una 1ntervenclon
del Estado en la econom1a~ sln embargo, sus aliados pradlstas
en el parlamento eran decldldamente adversos a la planlflcaclon.
Este partido desarrollo en esa epoca un’ esbozo de planlflcaclon
a traves de su Secretarla del Plan y Goblerno terminando con un
bOSqueJO de plan para 1os anos 1962—1968 que deberla ponerse en
ejecucidn si ganaban las elec01ones ‘de 1962.

Otros partldos pOllthOS, Acclon POpular ¥y la Democracla
Cristiana, que estaban en la OpOSlClOn no desarrollaron esfuerzos
muy grandes en el campo de la planxf1cac1on aunque h1c1eron algun
intento de formular un plan de goblerno que posterlormente tuvo
v1ab111dad al produ01rse su allanza para la campaiia electoral
del afis 1963 cuando conforzaron una Comisisn del Plan de’ Goblerno.

Entre las Inst1tuc1ones Publlcas que destacaron en esa '
epoca pOoTr su p051clon en relaclon a la planlflcaclon esta el
Banco Central de Reserva que pese a elaborar el Plan 1962—1971
no apoyaba las tareas de planlflcaclén y en 1os anos posterlores
se conv1erte mas blen en un opositor a ella debido a la ‘concepcidn
neoclaslca dq ;a economia que predomlnaba en los funcionarios
del Banco,’ : . o ‘ ‘

<Instituqi§ne§ privadas, como la Sociedad Nacional Agraria,
la Sociedad Naéiénal de Industrias, en tanto representabén a’
sectores qurfémenfe depéndientes del capital extfanjero, eran
también Opuestas al plan., Lo mismo hay que decir de las empresas
extranaeras como la International Preoleum Company, la Cerro
de Pasco entre otras que abierta o veladamente rechazaban la 1dea
de planificacidn pues ésta era entendida en Gltima instancia, como
un proceso de creciente intervencién estatal a la cual ellas se
oponian por razones oﬁvias.

/En sintesis,
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En sintesis, durante el periodo 1956-1962, que podriamos
definir como el periodo de la "preplanificacidén", la mayoria de
los grupos de. poder eran opuestos a la planificacibn. Sdlo
en 1961, a raiz de la Reunibén de Punta del Este se crea la
Oficina Central de Estudios y Programas con la finalidad de
preparar programas de desarrollo. Es necesario anotar que ya
en otros paises de América Latina, los esfuerzos de planificacidn
tenian un largo recorrido siendo el Perli uno de los fltimos que
instaura un sistema de esta naturaleza.

Al producirse el cambio de Gobierno de Prado por un régimen
militar, que tiene vigencia durante los afios 1962-1963, la Fuerza
Armada que-ya habia trabajado durante algunos afios con el sistema
de planes, programas y presupuestos, implementa a nivel nacional
el Sistema Nacional de Planificacidn, con el Instituto Nacional
de Planificacidn como organismo central, -

La ubicacidén del Instituto es a nivel de un organismo autdnomo
dependiente directamente de la Presidencia de la Repiiblica. Sin
embargo, esta autonomia era solamente relativa pues para fines
administrativos tenia que depender del Ministerio de Gobierno
en tanto no contaba con un presupuesto propio. Como el periodo
1962-1963 constituye una .fase de transicidn hacia un..nuevo gobierno
constitucional y estando la planificacidn en periodo de organizacidn
y de construccidn institucional, su relacidn con los centros de
decisidn que ejercen el poder politico es, en términos formales,
poco importante y en la realidad no.liega a participar siquiera
marginalmente en el proceso de toma de decisiones.

%n el periodo 1963=-1968 el cuadro politico varia. Ejerce

el poder un Presidente, elegido en elecciones populares, .con un

- gabinete ministerial cuya conformacidn reflejaba gran heterogeneidad

debido al diferente origen politico y profesional de los miembros
de que lo constituian y que provenian basicamente de los partidos

ganadores: Accidn Popular y la Democracia Cristiana. . E1 Poder

/Legislativo, otro
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Legislativo, otro de los centros decisorios,:tenia también una
.composicidn heterogéhea. :Estaba compuesto mayoritariamente por
miembros de los partidos:de la Oposicidn, esto es, el APRA y
la Unidén Nacional Odriista,.quienes coparon las:Juntas Directivas
de las Cimaras de Senaddéres 'y de Diputados y paralelamente, las
presidencias de las Comisiones mas influyentes de estas Camaras.
Ejercian asi un real poder de contrabalance a los grupos gue
detentaban el Ejecutivo. ° '
Existia entonces dispersidn y ausencia de poder real en: -
los centros de decisidn que hacia inorghnico ‘el funcionamiento
del Estado y por.lo tanto, trababa su propia-administracidn.
En este contexto, la planificacidn pierde peso"polifico Yy se ve
relegada a un plano marginal dentro del proceso de toma de deci=
siones pués trata dé ser mediatizada‘por los diferentes’ grupos
que no creian en la planificacidn. ‘A nivel del gobiefno central,
si bien el Partido’Accibén Popular la habia preconizado dentro -
de su plataformé politica &1 ser dominado ipor arquitectos-urbanistas
visualizaba la planifiéaciéﬁ*del desarrollo- fundamentalmente. como -
planificacidn fisica. - ‘En la ' Democtracia Cristiana aunque se adheria
a la idea de la planificacidn, en los altos niveles-dirigentes-
no se habia 1Iegado al.convéncimiento pleno de/lo.que representaba
un esfuerzo de-esa naturaleza. BEra vista con simpatfa sdlo por
los elementos radicalés y mis j6venes'del Partido. : |
.En’ el Parlamento, el APRA no apoyd a plenitud las labores
de planificacidén y hasta podriamos decir que mantuve una actitud .
neutral hacia ella cediendo la. iniciativa a sus aliados parla~
mentsrios de la Unidn Nacional Odriista que durante todo este
periodo- atacaron sin tregua a la planificacidn; dentro de las
comisiones parlamentarias solamente una, la Comisidén de Planificacidn
de la Camara de Diputados, tuvo oportunidad de comstatar un trabajo
técnico- del Instituto Nacional de Planificacidén y establecer un

limitado contacto casi en las postrimerias del régimen.

/A nivel
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A nivel de las Instituciones Pliblicas, el Ministerio de

Hacienda no apoyd los esfuerzos de planificacibén y més bien
mantuvo la tarea de presupuesfo desligado de la planificacibn.
Recién en 1967, a raiz de la devaluacidn, se trata de hacer un
ordenamiento en el campo econdmico pero sin recurrir al Instituto
Nacional de Planificaciodn, péée a que oportunamente le fuera
ofrecida amplia colaboracidn al Ministerio de Hacienda. E1l
Banco Central tuvo durante este periodo una preeminencia en el
manejo de los asuntos econdmicos y'siguié identific&ndose como
opositor a las tareas de planificacibén, debido a que su posicidn
era totalmente liberal en el campo econdmico y a que era basicamente
controlado por el sector privado, ' ‘

~ Entre las instituciones briﬁadas, la Sociedad Nacional Agraria,
la Sociedad Nacional de Industrias y la Sociedad Nacional de
Mineria tuvieron un aéefcamiento, a través de sus representantes
en el Consejo Consultivo de Planificacién, a las tareas del
Instituto Nacional de Planifipaciéh aunque siempre con una
actitud de mediatizacidén de sus esfuerzos. '

" A partir del afio 1968 y hasta el afio 1975, el elemento
castrense vuélvgna ejercer el poder y la administracidn del
Estado; concentrando dsi el proceso de toma de decisiones con
exclusidn del resto de agentes politicos y aun econdmicos. Es
en este periodo cuando la planificacidn recobra el nivel que se
le pretendia dar en el periodo 1962-1963 y comienza a ser utilizada
como un verdadero instrumento de gobierno,

En el gobierno central, el grupo dirigente de la Fuerza

Armada que toma el poder y que habia creado el Comité de Aseso-
ramiento de la Presidencia, como organismo politico asesor esta-
blece una répida vinculacidn con el Instituto Nacional de' Planifi-
cacibn estableciéndose una estrecha relacidn que perdura esos

siete afios.

/En uno
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En uno de los prlnclpales centros de decisidn econdmica, el
Mlnlsterlo de Economla y Finanzas se producen 1mportantes cambios
centrallzandose dec181ones espec1a1mente en el campo financiero,
que anteriormente estaban sumamente dlspersas- sin embargo, los
técnicos se mostraron 51empre renuentes a aceptar la presencia
de la planificacidn en el dlseno de la polltlca de corto plazo
pese a que entre 1969 y 1973 es el proplo Mlnlstro de Economia
quien propicia el acercamlento 1nst1tu01onal con la planificacidn
1ncorporéndola progre51vamente en 1a elaboraclon de la polltlca
de corto: plazo.~ » R '

Esta partlélpa01on del Instltuto Nacmonal de Planlflcaclon
se viabilize mediante el Comité del Plan Econdmico Anual presidido
por el Ministro de Economia e integrédo pof el Jefe del Instituto
Y los presidentes del Banco Central y del Banco de la Nac1on,
las dos entldades flnancleras mis poderosas del pais. Pero si
bien el Instltuto partlclpa parclalmente en las tareas de corto
plazo, la determlna01on final era 51empre asumlda por el Mlnlsterlo
de Economia aunque ex1st1eré contradlcc1ones con la planlflcaclon.
En las tareas presupuestales se llego a tener 01erta 1ngerenc1a *
més no en la formulaclon de la polltlca fznanc;era y credltlcla
medlatlzandose asi e1 esfuerzo por 1ncorporar en ellas 1os criterios
de la planlflca01on. 7

.Las’ re1a01ones entre el Ministerio de Economia y el Instltuto
Naclonal de Plan1f1cac1on no fueron sin embargo lo eufiClentemente
" fluidas como para garantlzar su permanencia.. En razon de ello, '

a parulr de 1974 se inicia un acelerado deterloro de- esas rela~
ciones que 11egar1a hacer cr1s1s a pr1n01plos del afio 1976

- También a traves del Comlté de Asesoramlento de la Presidencia
y del Sistema Nacional de Apoyo a la Movilizacidn Social, el
Instituto Nacional de Planificacién tiene acceso a qiertaé acciones
politicas, teniendo asi la oportunidad de ser realmente participe
de las decisiones mAs trascendentales del pals. Desempefia asf la

planificacidén un rol de verdadero asesor a nivel de toma de decisiones,

/Adicionalmente, la
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Adicionalmente, la gran cobertura que adquiere el Sistema
de Planificacién 'y el control que empieza a ejercer sobre la
implementacién de decisiones, o sea a nivel de ejecucidn, lleva
a la creacidn de un mecanismo de evaluacidn que amplia las tareas
fundamentales de la planificacidén. De este modo la accidn del
gobierno y el aparato administrativo adquieren un alto grado de
coherencia y consistencia a través de una centralizacidn de
decisiones, una orientaéidn definida e incluso un plan politico,
cuyas caracteristicas claras y precisas se traducen en los planes
de mediano y corto plazo enmarcadas dentro de una estrategia
nacional de desarrollo y una evaluacidn permanente del Plan y
del Proceso de Desarrollo que proporciona importantes elementos
de juicio al nivel politico, .

Es en esta etapa también, cuando surgen las Organizaciones
Sociales de Base del'procéso y entonces hay la posibilidad de
hacer los primeros esfuerzos a nivel de planificacidn de base.
Ejemplo de ello es la Confederacidn Nacional Agraria, que cuenta
con una Secretaria de Planificacibén, 1a que establece contacto
di?ecto con el Sistema Nacional de Planificacidn a través del
Instituto Nacional 'de’ Planificacidn y las Oficinds Sectoriales
de Planificacidn de Agricultura y de Alimentacidn, dando viabilidad
al denominado Sistema de Produccidn Alimenticia que busca garantizar
la producéién de ‘alimentos bAsicos.

’ La vigencia de la planificacidn entre 1968 y 1975 tiene como
uno de sus factores importantes, la fntima vinculacidn que existid
entre sus cuadros directivos y el nivel politico decisorio. En
los periodos anteriores, esa vinculacidn fue muy débil., En el
primer afio de su creacidn no habia necesidad de ella en tanto se
desarrollaban tareas fundamentalmente organizativas y de conocimiento
de la realidad nacional. Entre 1963 y 1968 la relacidn se dio
en términos estrictamente formales entre el Jefe del Imstituto

¥y el nivel presidencial,

/A partir
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A partir de 1968 esa vinculacidn se vuelve muy estrecha.
El nivel politico asigna a la planificacién un importante papel E
en el proceso de transfofméciones. Ello se pone de manifiesto
en el proplo Plan Inca o plan polltlco del ‘Gobierno: RevoluC1onario
donde se gefiala 1o 51gu1ente° ' R ‘

"2. Planificacidn’

a) Situacibén = -~ - E
. 1) Intereses de gripo mantienen a la planificacidn
como- simple formalismo. '
"~ 2) Planificacidn concebida para el crecimiento
econdmico y no para ‘el desarrollo’ socioecondmico.
3) Estadistica deficiente. |
b) Objetivo v
Una planificacidn inteégral y permanente de cardcter
obligatoric para el Sector Pablico- y altamente
orientadora, en 1o prlorltarlo, para -el Sector Privado.
¢) Acciones ' ¢ ' .
| 1) Preparar y actuallzar el dlagnostlco de la realidad
nacional. R '
2) Establecer los linéamientos de désarrollo del pais.
- 3) Redlizar el planeamiento de largo, mediano y corto
“plazo. '
L) Determinar los polos de desarrollo del pais.
5) Institucionalizar el Sistema de Planificacidn dentro
dé 'la Administracién Plblica. -
6) Integrar los organismos de Estadistica al Sistema
" Ge Planificacidn,"
: De alli que €l Gcbierno del -Gral. Velasco llegara.a utilizar
" la planificacidn realmente como un -instrumento de gobierno. La
forma como ese Gobierno concibe la planificacidh y laimportancia
del plan y su ejecucién'pueden deducirse de las siguientes expre=

siones del Presidente Velasco.

/" ... para nosotros
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1

“esos para nosotros el desarrollo de unm pais como el Peril
debia entenderse como un conjunto de transformaciones estructurales.
También indicamos con toda claridad que, a nuestro juicio, el
proceso revolucionario se manifiesta en la transformacidn de
las estructuras fundamentales de una sociedad. Para nosotros,
por tanto, los conceptos de "desarrollo", "transformaciones
estructurales", y "proceso revolucionario" siempre fueron, en
realidad, sinbnimos. En estricta coherencia con esta posicién
teériba, en aquel ya lejano periodo de ‘la revolucidn sostuvimos
que la planificacidén del desarrollo no era otra cosa que la
planificacibén del propio proceso revolucionario ‘de nuestro pueblo." 28/
Moeo €8 precisd'que todos comprendamos la necesidad de
planificar el desarrollo del pais, a fin de utilizar mejor los
limitados recursos que tenemos. Planificar significa ordenar
las acciones de un gobierno, racionalizar los esfuerzos, utilizar
eficientemente los recursos financieros j técnicos, emplear mejor
lo que se'tienelbara forjar un futuro superior. Se planifica
para algo, de la misma manera, que se gobierna para algo. En
nuestro:caso,_la revolucidn gobiernaAy planifica para construir
en el Perfi una sociedad de justicia, donde el biehestar material’
sea compétible con una vida mis libre y mis humana para todos." 1
"easo un’plan no es solamente una concepcidn, una serie de
formulaciones normativas, un conjunto de criterios, un cuadro
de metas y una relacidn de proyectos especificos. Un plan es

también un decisivo problema de aplicacidn." 2o/

18/ Discurso de Claucura del Afio Académico del CAEM y de las
- Escuelas de Guerza, 22 de diciembre de 1971. .

19/ Discurso en la Manifestacidén Popular en Pucallpa, 30 de
septiembre de 1972.

20/ Discurso en la X Conferencia Anual de Ejecutivos (CADE),
21 de noviembre de 1971.

/Es con
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Bs con esta concepcidn politica que la planificacidn agume
un rol muy significativo en el proceso y consecuentemente se
establece la vinculacidn no sdlo del Jefe .del Instituto sino.
también de sus més altos funcionarios con el Presidente de la.
Repfiblica, el Consejo de Miriistrés y el Comité de Asesoramiento
a la Presidencia-(COAP) que fueron los niveles en que. se
tomaron las decisiones claves del- ‘proceso de camblo.,’

El vinculo nace cuando funciornariés del Instituto Nacional
de Planifiééci6n'tomén contacto con lés coroneles del COAP y en
base a la Estrategla de Desarrollo a Largo Plazo en elaboracidn
que - como ée menciond anteriormente - tenia coincidencias
fundamentales con las intencidnes del nivel politico, otorgan
el marco técnico;pbliiico‘qué 16s militares requerian.,. Resultado -
inicial de ese trabajo e5 el discurso del Primer Ministro en
diciembre de 1968 en qdelse'éétablecen los planteamientos del
gobiérno para el lérgﬁ{‘médiano ¥y ‘corto plazo.

L partir de entonces se inicia una ‘estrecha .asociacidén entre.
el INP y el COAP., Hay un di&logo permanente 'y fecundo entre
el ﬁiiél técnicb"y'él nivel politico con influencia mutua de
1ambos en beneficio del proceso de reformas estructurales. . Esta
estrecha a3001a016n se extiende y enriquece con la incorporacidn
progres1va ‘de otros funcionarios del Sistema Nacional de Planificacidn.

A partir de esa vinculacién, la planificacidn tiene presencia
¥y labor activa en la.maibr parte de reformas y acciopes basicas
del Gobierno: en la Reforma Agraria, en las Leyes Generales de -
Industria, Pesqueria, Mineria, en la estatizacidén de la pesca,
en la nacionalizacidn de empresas extranjeras, en la sqcializaciéh
de la prensa, etc. En todas ellas, los planificadores constitu=-
yeron un eleﬁento impdrtante para étdrgér nacionalidad y coherencia

técnica dentro del proceso de. cambio estructural.

/Con ello
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Con ello no éolaménte habia un saldo favorable para los
niveles de decisibén politica sino también para la planificacidn.
En efecto, la planificacidn podia nutrirse en ese contacto directo
con el nivel politico de las concepciones y de la linea politica
del gobierno de tal manera que ellos pudieron incluirse en los
Planes y asi otorgarles una viabilidad que no es frecuente

encontrar en momentos de cambio.

2. La planificacidn y la administracién del Estado

En el periodo 1956=~1962, la administracidén pliblica es extremadamente
débil, conformada por‘una'burocracia sin orientacidén comiin inte-
grada por militantes de los partidos tradicionales que accedian

a los cargos pliblicos como recompensa politica y por elementos
independientes pero siempre ligados de algun modo con esos partidos;
por ello, estaba muy limitada para atraer a los elementos méds
capacitados del pais. Era una administracibn cautiva de las
decisiones de los partidos politicos del sector externo de la
economia a través de la Embajada de Estados Unidos y de las
empresas transnacionales de las instituciones privadas con plena
vigencia politica y econdmica: la Sociedad Nacional Agraria, la
Sociedad Nacional de Industrias, etc. Por tanto, no era una“
administracién auténoma, con capacidad de gestidn en funcibn de

los intereses de las mayorias del pais; respondia a los intereses
de las minorias dominantes.

El grado de profesionalizacién era muy bajo, con predominancia
de una burocracia tradicional y pésimamente remunerada. Por su
conformacidn y por la forma en que se trabajaba dentro de la
administracidn piblica no se percibia la necesidad de la planifi-
cacibén. Por el contrario, uno de los objetivos de la planificacidn
era transformar la administracidn plblica y convertirla en instru-
mento de gobierno ademés de establecer su autonomia en la ejecucidn

de la politica de desarrollo del pais.

/En el
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En el periodo 1962-1963, al asumlr el poder la Fuerza Armada
y enccntrarse con una adm1n15traczon publlca caotlca, trata de
1n1c1ar los prlmeros esfuerzos de raclonallzaclon dentro del
concepto de planlflcaclon. La Fuerza Armada ya habla conoc1do
las ventajas de un” trabaao planlflcado y desde 1960 habla imple~
mentado los.- presupuestos por programas, de modo que 1levd a la
admlnlstraclon publlca un nuevo esquema de ordenamlento ¥y racio=~-
nalizacidn, E1 Sector Piiblico en el goblerno central recibid
asi 1osAprimeros meulspﬁ,P%ra.su transformacidn.

Sin embargo, como hemos anotado, con una institucionalizacidn
que recién comenzaba 'y por €l corto periodo de vigencia del
gobierno militar nc'héy posibilidad para que la planificacidn
tenga presenc1a 1mportante en las decisiones del goblerno.
~Algunos intentos frustrados para tratar que el goblerno imponga
ciertos planteamlentds;’por'egemplo en relacibén a la recuperacidén

de los recursos naturales y particularmente en relacidn al petrbleo
pero ¢l resultado fue-ﬁés‘bien'que~quienesﬂprecohizaron esto al
interior del’gobiernO’fuérdn-desﬁedidds.i~ »

A partir del ‘afio’ 1963 ‘cuando el pdder central es asumldo
en gran parte por Aceidn Popular, partido en que- predomlnaban
grupds medi'os con un nlvel considerable de profe51onales, la -
administ?aci6n‘pﬁbiica1sé ve reforzada por un contingente humano

de cierta calificacibn, pero gque ciertamente no tenia la capacidad
suficiente para administrar ‘un Estado de cierta complejidad ‘en )
su estructura politica y econémica; eran, en'genefa1,7personas
eécaéamente conécédpras de la administracidén de la economia y

de las funciones financieras.

Esto se pone rapidamente en evidencia ¥ la adminisff%cién
plblica pronto vuelve a su ritmo y formas tradicionales de
'trébajo. El Instituto Nacional de Planificacidn, donde se
habia tratado a aglutinar un conjunto de profesionales -con

alto nivel de capatitacidn, se ve invadido por elementos de

/escasa calificacidn
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escasa calificacidn profesional que accedian a &1 como recompensa
politica. Con una planta tan heterogéned, politica y té&cnicamente
el Instituto no llega a afrontar seriamente su responsabilidad,

lo qué ocasiona la frustracidn de muchos técnicos abandonando

las tareas planificadoras. Subsiste entonces sblo el grupo
original que habia 1llegado al Instituto en sus dos primeros afios.

Es sin embargo,'durante este periodo que se comienza a gestar
en la administracidn plblica los cuadros profesionales que posi=
bilitarian, en el periodo. 19681975, la conformacidn de una admi-
nistracidn piiblica moderna, tecnificada 'y relativamente eficiente.

Recién desde el afio 1968, la administracidn pliblica adquiere
autonomia respecto a los agentes dominantes interiores pues
se disolvid el Parlamento, se elimind los grupos oligérquicos
y se mermd fuertemente el poder de las instituciones privadas
“representativas" asi como el de las empresas extranjeras.

Aparece entonces como elemento determinante en.el nivel '
politico y econdmico el grupo de militares que toma el poder en
representacidn de la Fuerza Armada Y que asume una vasta e
intenéa participédién en la administracidén plblica a través del
COAP primefo y en los Ministerios claves luego, lo que refuerza
enormemente los vinculos de la administracidn pliblica con el
Instituto Nacional de Planificacidn dado el importante rol que
el Gobierno Militar asignd desde el primer momento a la planificacidn.

~ Es en esta época cuando seé produce una reforma de la adminis-
traci6n.pﬁbliéa que la moderniza tecnificando sus cuadros, intro=-
duciendo criterios cientificos de gestidén y reorganizando el
aparato administrativo, Tiene lugar entonces la absorcidn de
gran cantidad de profesionales calificados que otorgan un nuevo
‘carécter a la administracidn plblica elevando comsiderablemente

su nivel técnico.

/Debe sefialarse
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Debe sefialarse. el importante aporte que para la administrécién
pliblica representd la planlflcaclon como medio de formacidn y
callflca01on de, cuadros., En efecto, una 1mportante cantidad
de funcionarios de la. Planlflcaclon fueron progre31vamente
asumiendo func1ones de dlrecc1on a nlvel medlo Yy superlor dentro
del aparato estatal en la perspectlva de ir 1mp1ementando tecnl-
camente la admlnlstrac1on publlca. .Ello 31gn1f1co a la vez un
estrechamiento de los 1azos, anterlormente deblles, entre 1a '
planificacibén y la admlnlstraclon estatal. _

~ Muchos de los altos func1onarlos de plah1f10a01on fueron
paulatinamente a desempenar 1mportantes cargos dentro de 1a
administracibn publlca, tenlendo as1 1as pos1b111dades de eJecutar
los planes en que ellos mlsmos partlclparon desde los organlsmos
de planlflcaclon. Asi por eaemplo, han llegado a desempenar
cargos de Vlce-Mlnlstro en los Mlnlsterlos de Agrlcultura, de
Economia y Flnanzas, de Comerclo,Ade Industrla, de Pesquerla,
de Educacibdn y del Slstema Naclonal de Apoyo a 1a Mov111zac10n
Social, la Pre51denc1a del Banco Industrlal, la Pre51den01a de
la Corporacidn Flnanclera de Desarrollo,.la Pre51denc1a de Electro
Perti, la Pre51denc1a de la Empresa Na01onal de Comerclallzaclon,
de Insumos, las Dlrec01ones Tecnzcas del Instltuto Nac1onal de
Admlnlstraclon Publlca Yy del Instituto Naclonal de Estadlstlca,
‘entre otros cargos importantes. )

“Ello significd que, a diferencia del Plan 1967-1970 elaborado
por un grupoe técnico sin mayores v1ncu1aclones ‘con e; nivel polltlco,
bésicamente el Plan 1971~ 1975. fue elaborédo pbr:fécnicdslintimamente
relacionados con los organos de decisibén politica y pudo ser 1mple-
mentado, en parte, por planlflcadores que pasaron a admlnlstrar

las decisiones ¥y postulados del Plan.

/3. Plan de
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3. Plan de Desarrollo y Plan Politico

Los planes de desarrollo en el Perli han contenido siempre, en sﬁ
presentacidén final o .en los proyectos elevados al nivel politicb,v
proposiciones que suponia la adopcidn de decisiones politicas |
sobre la estructura de poder como base para una ejecucidn real
del plan.

Esto significd, en la etapa 1963-1968, que se dejara de
lado a la Planificacidn como instrumento de gobierno en tanto
que esas proposiciones: tenian escasa correspondencia con las
ideas dominantes en el nivel politico. E1 Gobierno de Belafnde
se caracterizd por no poder concretar muchos de sus planteamientos
electorales y los que pudo llevar a cabo, como la Reforma Agraria,
fueron totalmente mediatizados., Este gobierno perdid répidamente
capacidad de conduccidn porque en parte no tuvo una estrategia
Y menos un Plan politico que orientara. sus acciones, asi se
convirtid en un gobierno que oscilaba al vaivén de las circﬁns-
tancias. . En estas condiciones: el coasenso politico para que las
proposiciones de la,planificacidn fuesen aceptadas era extremada-
mente dificil de lograr. _ _ B

8in embargo, luego de 1968, existe viafilidad para la planie-
ficacidén en tanto el Gobierno de la Fuerza_Afmada cﬁenta‘épn un
Plan Politico, es decir, un claro programa de gobierno del.grupd
militar que controla el poder cuya finalidad es alterar. sustan-
tivamente el orden socioecpnémico vigente subordinado a é1 .
cualquier circunstancia de tipo econdmico, politico o social.

Este plan politico, denominado Plan Inca, en razdn que
afectaba grandes intereses econdmicos y politicoglfue solamente
dominio del grupo militar que originalmente'preparé el golpe
de Estado y expuesto al pais recién a mediados de 1974. Esto
no significd que dejase de constituir importante elemento para

la planificacidn pues varios de sus autores integraron inicialmente

/el Comité
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el Comité de Asesoramiento a la Presidencia (COAP) y en tal
funcidn desempefiaron el nexo politico directo‘cén él organismo
de planificacién. De ese modo, los planteamientos del Plan-:
Politico fdéfon‘sienao transmitidos 'a los responsables de -
elaborar el Plan de Desarrollo logrindose entonces una gran |
coherencia entre ambos aun cuando el primero- fuese mantenido-
en secreto durante 6 afios.

El Plan Politico fue ‘elaborado en el segundo trimestre de
1968 por los coroneles qué aéompafiaréen al” General Velasco en su
movimien§6;révolﬁdidnafio; Su‘contenido que-fue siendo enriquecido
por el propic desarrcllo del proceso 'politico éntre su formulacidn
inicial y su divulgicidn, tiene coincidenéias fundamentales con
el documento elaborado ‘en el Inatituto Nacional de Planificacidn:
"Bases para una Estrategia Necional de‘Desarrollo a Largo Plazo"
que se elabord también a mediadds de 1968 y que planteaba la.
transformac1on estructural del pals. ' '

Ambos esfuerzos convergen én octubre de 1968 cuando asume
el Gobiernoc las Fuerzas Armadas bajo 'la conduccidn ‘del grupo
revolucionario encabezado’'por el Gral. Juan Velasco Alvarado.
A partlr de entonces se 1n1c1a una estrecha relacidn éntre la
plan1f10a01on polltlca que se realiza a través del Comité de
Asesoramlento a 1a Presidencia (COAP) y la planificacidén econdmico~
soclal que ‘se reallza a través del Imstituto Nacional de- Planlflcaclon.
La 1nteracc;on de ambas va enr1quec1endo y dando gran coheren01a-
a la evolutién del proceso de transformaciones”estructurales.
Quizas sea esta una de las razones gue otorga v1ab111dad al proceso’
de planificacidn en tanto sus postulac1ones requerlan 1mportantes
transformaciones en la estructura de poder que a su vez van teniendo

lugar con la impleméﬁtéciéﬁ del Plan Politico.

/Podria decirse
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Podria decirse que existe un mecanismo de mutuo sustento
y propulsidn entre ambos planes. Una determinada orientacidn
del desarrollo, tal como la postulada por el organismo de plani=-
ficacidén en 1968 requiere de ciertas condiciones politicas compa~
tibles con ella y que serian ébhtempladaé rbr la planificacidn
politica, Pero también hay cambios politicos que para su imple-
mentacidn requieren dé determinadas. condiciones econdmico-sociales
que pueden irse logrando conm la planificacién del desarrollo.
De este modo en un proceso de cambio en las estructuras del pais,
la planificacidn politica y la planificacidén del desarrollo,
devienen en elementos indispensablemente concurrentes. Ello

ocurrid en el Perli entre 1968-1975.

/B, Aspectos de
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E. Aspectos de la metodologia de la
: planificacidén peruana

T El-elemento ideopolitico en el proceso
' de planificacibdn

Tebricamente una explicitacidn completa del elemento ideopolitico- "
para fines de elaboracidn’de. un plan . de desarrollo, deberia de ser

una directiva politica emanada del més Alto nivel del gobierno al
momento de iniciar las tareas del plan. Sin embargo, en la préctiqa,
no'siempre'shcedié esto y mhs bien se dié el caso que.la orientacidn
politica se recibiera en una fase avanzada de la formulacidn del

Plan o0 en otros casos el nivel politico no expidiera esa orienpacién

y fueron mis bien los propios planificadores quienes interpretaron

el marco ideopolitico y pusieron a consideracidén del nivel politico

la aprobacidn del plan.

En las diferentes tareas que se realizaron entre 1963 y 1968,
los organismos planificadores no recibieron explicitamente ninguna
orientacidén ni directiva politica. Por lo tanto, fueron los propiocs
planificadores quienes decidieron cuil era el rol que deberia jugar
el plan y cuidl el marco ideopolitico en el cual deberia inscribirse.
Ello implicd una ausencia de sustento politico del Plan en el nivel
de Gobierno que inevitablemente significd su esterilizacidn al quedar
como simple documento, sin posibilidad de ser implementado.

Al respecto, habria que anotar que el Plan Nacional de Desarrollo
1967-1970 no era un Plan que estaba dentro de la linea politica del
partido gobernante pues si bien sus postulaciones no eran muy avanzadas,
iban més alld de la frontera que se habia impuesto el Gobierno y
refutaba ciertos planteamientos que en ése momento propugnaba.

Por otro lado, era casi imposible para los planificadores
traducir los pronunciamientos politicos del Gobierno en términos
operativos porque aquéllos eran muy vagos y tenian escasa referencia
a los problemas reales del pais. También la poca vinculacidén politica
con los niveles técnicos no permitia una percepcidn clara a los plani-
ficadores de cuil era ese marco ideopolitico.

/Adicionalmente y
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Adicionalmente y desde una perspectiva interna, el organismo
no contaba en esos momentos con personal especializado en aspectos
sociolégicos y politicos, se reducia a un conjunto de ingenieros y
economistas que si bien podian tener alguna formacidn politica,éra
de todas maneras insuficiente para poder interpretar lo que estaba
aconteciendo en el pais y sobre todo proyectar una imagen futura
que por lo menos guardara alguna coherencia con lo que difusamente
era planteado por el nivel politico. Si se analizan las posiciones
de los diferentes agentes que en ese momento participaban del poder,
podriamos ver que, por ejemplo, Accién Popular no llegd nunca a
pldsmar un proyecto nacional. :El otro partido del Gobierno, o sea
la Democracia Cristiana, si bien ‘tenia. ideas mds claras al respecto,
fue paulatinamente siendo superada en sus planteamientos por el mismo
acontecer politico, frustréindose la posibilidad de concretar su proyecto
nacional.

En relacidn a los partidos de' oposicidn, el APRA tenia, aparente-
mente, los planteamientos mas consistentes, sin embargo estaba .ya en

una etapa de decadencia ideolégicas Muchos de sus planteamientos

 primigenios habian sido mediatizados y.por:las concesiones sucesivas

hechas a sus aliados pradistas y odriistas, no tenia posiciones claras
sobre ‘la resolucidén de los diferentes problemas del. pais. Un'caso
concreto que evidencia esto es la posicidn negativa del APRA frente
a la Reforma Agraria que lleva a desvirtuar el proyecto presentado:
por la Alianza Popular-Democracia Cristiana preservando para los
terratenientes del capital extranjero los grandes complejos agro-
industriales de la costa norte del pais.

También por ser un gobierno de coalicién politica muchos de
sus pronunciamientos politicos respondian méds a elementos coyunturales
del acontecer nacional como eran los periodos de crisis, de huelgas,
de devaluacidén, gue a una posicidn coherente y consistente dentro

de un plan politico a una plataforma de gobierno.

/Es por
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‘ Es por eso que en las tareas rélacionadas al plan de desarrocllo
1967 1970, practicamente se ignora el marco idecpolitico. Y- se. trata
de hacer una 1nterpretac1on de lo que: 1os planlflcadores pensaban. .
acerca de 1a realldad del pals. El grupc de planlflcadores en ese
momento, aunque provenlentes de 1deolog1as dlversas, bésicamente
aprlstas y democrata-crlstlanas, mantenlan cierta independencia
resPecto a sus fuentes partldarlas que 1es permltlo elaborar posi-

ciones proplas frente a los problemas del pals y, consecuentemente,
cierta obJet1v1dad en su tratamlento. I

En el periodo- 1968 1975, esa situacidn cambid radlcalmente.

El marco de referencia 1deopollt1co estaba dsdo en forma explicita
"y clara en el Manlflesto y Estatuto dé'beiefnd}Refolucionario,ten
‘1la continuidad 1deolog1ca expresada en los ‘discursos del Presidente
de la Republlca en la propla praxis gﬁbérnaméﬁtal ¥y en el Plan Inca
que si bien no era conocldo integralmente ya habia sido materia de.
dlversos debates habldos en el COAP con part1c1pac1on de los plani-
flcadores. . R o
' Por 10 tanto, el prlmer Plan de este periods, correspondlente

a 1971 1975 no requlrlo ser trabaaado muy detalladamente por los.
‘Fplanlflcadores en cuanto al marco ideopolitico, ‘¥ mas bien se dlo
gran enfa51s a esclarecer la concepc1on del desarrolio que asume
el Goblerno como un elemento que incluye las definiciones de caracter
1deop011t1co,

v Un elemento 1mportante en la formulacion del Plan 1971 1975
fue el contacto directo de los planlflcadores con los agentes centrales
de las decisiones politicas y econbdmicas. Las discusiones sostenidas
-Aentre'ellos sobre femés de interés nacional'y el hecho de tener parti-
01pac16n en las prlnclpales reformas, fue clarificando para los plani-
ficadores el pensamlento de 1los gobernantes y tomand¢' cowo' elemento
importante en el Plan 1971-1975. Debe recordarse ademéds que este
Plan contaba con una orientacidn técﬁico-politica basica establecida
en la estfategia de desarrollo a largo plazo que fuera discutido

ampliamente y que constituia realmente el pre-plan.

/En el
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En el Plan 1975-1978 se sigue teniendo como elemento de refe-
rencia, el Manifiesto y el Estatuto”Re#olucibharib; los discursos .
del Presidente de.la Repliblica en el periodo 1968-1974, y la misma
praxis gubernamental. Pero hay dos elementos adicionales: en primer
lugar, el Plan Inca o Plan Politico del Gobierno gue se expuso al
pais en julio de 1974, y en segundo lugar, la labor que se venia '
desarrollando en el nivel politico con el objeto de establecer las ™
Bases Ideoldgicas de la Revolucién Peruana, y que serian dadas a -
conocer en febrero de 1975. - -

Con todo ello se tuvo un marco ideopolitico mucho més claro
y concreto que para el Plan'19?1=1975;~1o que dio lugar a que, en
las tareas del Plan, se cohtemplaron.cdn mayor detalle aquellos ~
elementos que no habian sido hitidamente'planteados en 1los planes
anteriores., También es importante sefialar que para la formulacidn
de ese plan el personal de Planificacidn tenia ya ro s6lo una expe-
riencia planificadora sino que habia ‘comenzado a ‘participar activa- -
ment: ~n la formulacidn del nuevo sistema politico y de la Organi-
zacién Politica alentada por el Gobierno. -Paralelamente la cobertura
del Sistema de Planificacién se habia ampliado; a diferencia del |
Plan f971-1975 en qﬁe practicamente el grueso de la elaboracidn del
Plan corre a cargo del Instituto Nacional deé Planificacidn, en la -
formulacidn del Plan 1975-1978 se 'dio lugar a una amplia cobertura
secférial ¥y regional del Sistema lo que significé un enriquecimiento

de los plantedamientos que de alguna manera se incorporaron al Plan.
aq

2. Lavformulacién de planes

Si bien ia planificaéién peruana ha acumulado una importante expé—
riencia en ia formulécién de planeé especialmente de mediano y corto
plazo, no ha logradd\formélizar una metodologia bésica béra ello.
Sin_embargo, puede C6nSiderafse una cierta consolidacidén en el
.tfaﬁamienfo de varios eledentos’que'concurfen en la formulacidn

de los planes. o o .

/Sintéticamente, puede
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Sintéticamente, puede resefiarse que la planificacidén peruana
parte de considerar una estrategia a largo plazo que establece 1la
direccionalidad del proceso de desarrollo‘en los prdximos 15 o 20
afios.. Luego sefiala periodos de avance en el cumpllmlento de 1los
objetivos y metas de corto.plazo que se- concretan en los planes de
mediano: plazo. Finalmente, orienta la aszgnaplqn de recursos nece- *
sarios para implementar las decisiones de lafgo y mediano plazo
mediante los planes de corto plazo. : ‘ ' ¢

Simulténeamente se da un proceso de evaluaclon permanente )
de caradcter mensual, trimestral, semestral y anual que va analizando
la forma cémo se cumple el plan y.cdmo evoluciona la edqnomia.a fin
de reprogramar anualmente los planes y de estar atentos para la
necesidad de cambios en la estrategia de los planes que deberén ser
expuestos oportunamente al nivel politico. _ | )

La elaboracidén de los planes cuenta con 1a‘p§rticipaéién
practicamente de la totalidad de la administraéién'pﬁblica que se
organiza en Comisiones ad hoc constituidas por los funcionarios de
més alta jerarquia. Pero si 1akpapt1c;pgclon del Sector Piblico
es muy amplia, la del sector privado, a ﬁartir.de_i968,‘es_n@1§.‘

- Un intenso proceso de .consultas se realiza entre los Qrgaﬁismos
planificadores, los organismos ejecutivos y los centros de decisidn
politica durante el proceso de elaboracibén de los planes. Fllo .
redunda en la incorporacidén de gran dosis de realismo y de cdnsenSo,
por lo menos dentro del sector piblico, en lo que respecta'él conte=-
nido del Plan. Sin embargo, ha ido siendo cada vez més notoria la
ausencia de mecanismos de ejecucidn eficaces para el corfo plazo,
especialmente en lo que se refiere a la orientacidn y regulacidn
de la acthldad del sector privado y a una adecuada correspondenc1a
entre la plan1f10a01on, basada fundamentalmente en los ‘aspectos
reales, ¥ la ejecucidn de la politica economlco -financiera.

Los puntos 81gulentes ilustran lo antes mencionado, explicitando
la forma cémo se organiza el aparato administrativo para la formulacidn

del plan y el procedimiento que se utiliza para garantizar el consenso,

' /siempre dentro
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siempre dentro del sector phblico, de las postulaciones del Plan.
Ellas constituyen una generalizacién,_efectuqda por el Instituto
Nacional de Planificaé¢ién élf‘én base a la experiencia de.la:formu-

lacién de planes'de médianory corfqiplaio.

a) Orgaﬁizécién_pafa la formulacidén del Plan

| .Para 1la éiaﬁoraqién del Plan se toma en cuenta la participacidn
no sélo del sistema nacional de. planificacidén sino del‘conjuﬁto-de
la administracién piblica. Para eilo_se,establecen comisiones que
tiengﬁ diverso nivel. El organisﬁq méximo en la formulacién-delrl
plan es la Comisidn Nacibnal del Plangpresididafpor el Jefe del INP
e inteérada por los Directores Superiores (Vice-Ministros) de tOdds
1os Ministerios y Organismos con rango ministerial, asi como), por
representantes de los Ministerios de la Fuerza Armada. . ”

Las fun01ones fundamentales de esta comisidén son las de coor-
dinar los esfuerzos del sector piblico en la formulacidn," prom001on
y evaiuacidén del Plan Nacional de Desarrollo; también aprobar, previa
deliberacidn, los documentos sintesis‘y‘el anteproyecto del plan
qde elabore la Comisidn Ejecutivg'elevéndolo a la instancia superior
que es el Consejo dé Ministrosf‘_Es;esta;Comisién«Naciona}-también‘
la qué propdne al Conséjo de Ministros las Orientaciones o Linea-
‘mlentos para la elabora01on del Plan en base a los trabajos que
previamente reallza el Instituto Nacional de Planificacién. Con
ella se trata de garantlzar una participacidén cabal de toda la Admi-
nlstraC1on Publlca en las. tareas de formulacién del Plan pues de lo
contrario el Plan resultarla 51endo sblo el deseo de los organlsmos
del Sistema Nacional de Planlflcac1on y por lo tanto devendria en
1rrealo ' _

Como organo egecutlvo funclona la Comlslon Ejecutiva del Plan
que esta presidida por. el Director Tecnlco del INP y conformada por

los Jefes de las Oficinas Sectorlales de Planlflcac1on.o quienes

21/ Leonel Figueroa Ramirez, lLa formulacidn de los planes de desa-
rrollo, Instituto Nacional de Planificacidén, mimeo, 1976,

/hagan sus
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hagan sus veces en los diferentes ministerios y organismos con rango
ministerial, los Directores Generales de Asuntos Econdmicos, de Asuntos
Finéﬁciéros y - de Presupuesto Pablico del Ministerio de Economia y
Finanzas y los Coordinadores y Directores Regionales del INP. Las
funciones principales de la Com1s1on Egecutlva son las de: orientar,
compatibilizar, y coordinar la ejecucidn en las tareas de formulacidn, “
promocidn y evaluacidén del Plan, de coordinar la labor de las comi-
siones sectoriales y regionales; asi comé,.elaborar;los documentos
previos al anteproyecto del Plan para sér elevados a la Comisidn
Nacional del Plan. N o _

Las Comisiones Sectoriales del Plan funcionan en los diferentes
ministerios y estin presididas por el Director Superior, o funcionario
de rango equivalente e integradas, generalmente.por;lel‘Jefe_de la
Oficina Sectorial de Planificacidn, los Difgcfores Generales de los
Organismos de Linea y los Gerentes de las Eﬁpfesas Phiblicas e Insti-
tuciozies descentralizadas de los séctofeé cdrrespondientes°

3us funciones son elaborar 1os planes correspondientes a los
dlferentes sectores, previa elabora01on de los docunentos de base y
proponer a la Comisidn Eaecutlva las metas, acciones y deuwds contenido
del Plan conforme a las directivas téchicas.Que el INP establece.

Es en estas comisiones donde se concreta la parficipacién del
Sector Pablico Nacional, pues a través de ellas interviehen los
brganos del Estado con funciones ejecutivas a nivel central garan-
tizando con ello una aproiimacién mas realista a las postulaéiones .
del Plan al mismo tiempo que estableciendo un c1erto compromlso en
la ejecucidén del Plan partlclpar en su elabora01on°

las Oficinas Sectoriales de Plan1f10a01on hacen de Secretarias
Técnlcas de las Comisiones Sectoriales, interviniendo también de
manera activa en este proceso las Oficinas de Programacidn de las
distintas Direcciones Generales ejecutoras.

Funcionan también las Comisiones Regionales del Plan pre51d1das
por el Presidente del Comité de.DesarrollovReglonal e integradas por

los miembros de la administracidn pliblica de mds alta jerarquia en

/la regidn.
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la regién. .Sus funciones son: elaborar los programas de desarrollo
‘paravcada regién y los documentos de base referidos a los aspectos
regionales del planj asimismo, proponer a la Comisidén Ejecutiva del
Plan las acciones de politica, los programas y los proyectos de
‘inversién correspondientes a sus respectivos ambitos conforme a las
directivas téqnicas que establece el Instituto Nacional de Plani-
ficacién. - o

Para .el funcionamiento de estas Comisiones,'en lo que respecta
a los aspectos técnicos, las Oficinas Regionales del Instituto Nacional
de;Planificacién hacen las veces de Secretarias Técnicas. _

Como puede observa:§e el Plgn no es un documento preparadq exclu-
sivamente por el Instituﬁo_Nacional,dezPlanificacién o por el Sistema
Nacional de Planificacién, sino que resulta siendo elaborado por toda
la administracidén plblica con participacién de los niveles centrales
Y regionales., Para llegar hasta(el‘dpcumento final del Plan se
efectfia un proceso iterativo que va estableciendo, mediante aproxi-
macic:tcs sucesivas, las postulacioneé que finalmente aparecen en el
Plan. . ' ' . -

Sin embargo, hay que réchgcer.qug qQSdgc19?1_1a_planificacién
peruana no ha contepplado la papticipacién,dél Sector Privado en la
formulacidén de los planes. . Ello tiene su origen por un lado en la
papticipaéién.de la pla@ificaciéh en un proceso de transformaciones
que afectaba principalmente a los mis poderosos grupos del Sector
Ppivado ¥y por otro lado al rol gada vez mas significativo del Sector
Estatal en su alta incidencia en el Producto Bruto y en el control
sobre los recursos, la produpcién de insumos y bienes basicos y el
aparato financiero a través‘de los cuales se podia orientar y dirigir

el proceso de inversidn y produccidn del Sector Privado.

b) Procedimiento para la formulacidén del Plan

El proceso se inicia ‘con-la dacibén de un dispositivo legal que
establece la necesidad de formular el Plan y el periodo que ha de

cubrir. Luego el Instituto Nacional de Planificacibén establece en

/una primera
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una‘primera aproximacidn los lineamientos u orientaciones generales
para la elaboracidn del Plan. Bstas orientaciones son discutidas
en 1a'Comisién'Ejécutiva del Plan y en la Comisidn Nacional del Plan
a partir de la cual son elevadas por el Instituto Nacional de Plani-
ficacidn al Cénsejo de Ministros; en esta instancia se reciben obser-
vaciones que sirven para reformular el documento inicial, quedando -
establecida asi la orientacidén para el resto de la fase de formulacidn
del Plan. _ - o : . ¢
' " Una vez establecidos los lineamientos u orientaciones, salen
a luz las directivas técnicas que han ido elaboréndose también en
el Instituto Nacional de Planificacidn. Aqui se establecen los
procedimientos para formular el Plan, los documentos que .debe constituir,
contenido de cada uno, las coordinaciones que deben haber entre los
sectores en la elaboracidn de las diferentes poliiicas, etc.

Con los lineamientos y con las directivas tecnicas elaboradas
por =21 INP, se inicia el trabajo de las Comisiones Sectoriales y
Regi-:ales que paralelamente han estado ya formulando los .documentos
de base para el Plan tales como los diagndsticos, el inventario de
recursos comprometidos, el -invéntario de Proyectos, etc. Cada
Comisibén Sectorial y Regional establece un documento preliminar
queves'tomado‘Como,bése'para la compatibilizacidn global que efectha
el Instituto Nacional de Planificacidén. Al cabo de varias aproxi-’
maciones se elabora el documento preliminar del Plan. Este documento
prélimihar tiene luego un nivel de consultas con los diferentes minis-
terios, con el Comité de Asesoramiento de la Presidencia de la
Repliblica, y con los organismos de la Defensa Nacional a fin de
recoger las observaciones pertinentes. ILas consultas se efectian
de manera simultinea dando lugar a la realizacién de varias rondas
en este proceso. o . ‘ o

La Gltima fase es lé eiéﬁéfécién del documento final que recoge
las observaciones y las nuevas compatibi;izaciones'que han tenido

lugar luego del andlisis del documento preliminar del Plan. Este

/documento, luego
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documento, luego de una ronda final de consulta es puesto ya a consi-
derac1on del nlvel polltlco, en este caso al Cons 30 Na01ona1 de
Desarrollo Economlco y 8001al representado actualmente por el ConSego

de Mlnlstros.

.3+ La evaluacibn:

Aunque genéricamente aceptada como fase del proceso. de planificacidn,
las experlen01as de evaluacién son dlflclles de encontrar en organismos
de planificacién de América Latlna° En el Peru, es recién desde 1971
que se pcne en practlca un mecanlsmo permanente de evaluaciédn.

La evaluacién empieza a tener v1gen01a en primer lugar- por la
decisidn politica de utilizar a la planificacién como instrumento
de gobierno, ello rebasa la tradicional tarea de formular planes
e implica que la'plénificacién incluya la evaluacién permanente de
la economia. En segundo lugar, a la voluntad politica de ejecutar
los planes, establec1endose entonces la evaluac1on como una necesidad
de ccuncer el grado de cumpllmlento de esos planes. Y, en tercer
lugar, a la 1nco*porac1on aunque dlscutlda, resistida y nunca plena-
mente legitimada, de 1os planlflcadores en el disefio de las politicas
de corto plazo. 4 _ . L

En este marco se establec1o dos tlpos de evaluaciones, una réfe-
rida al grado de cumpllmlento de las acciones y metas contenidas en
los planes (evaluac1on del Plan) y otra referida al seguimiento de
la evolucidn del proceso soc1oeconom1co (informe socioecondmico).

La evalua01on del Plan se realiza semestralmente con el objeto
de reprogramar las polltlcas, acciones y metas del Plan a la luz del
anilisis de las causaé ebonémicas, administrativas, politicas, de
relaciones internaciohales, etc. que afectan el cumplimiento del
Plan y, complementariamente, para recomendar al nivel politico las
medidas que garanticen una adecuada ejecucién_en_lovque resta del

Y

periodo del plan,

. S T /Los informes
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_ Los informes socioecondmicos son de diversa periodicidad y
tienen por objeto plantear al nivel politico un analisis de la evo-
lucién econdmico-social del pais y sus condicicnantes internos y
externos asi como efectuar las recomendaciones pertinentes para
afrontar la coyuntura dentro de la perspectiva de los planes de
desarrollo. . ‘

Tamblen en la elabora01on de estos documentos de evaluacidn
existe una ‘amplia parthlpac1on de toda la admlnlstraclon piiblica
‘que formula los documentos de base y discute via las Oficinas Secto-
riales de Planificacién; el documeﬁto‘que_finalmente serd elevado por

el Instituto Nacional de Planificacidén al Consejo de Ministros.

b, Los problemas en la gperat1v1dad de
la planificacidn

Como se vio antériormente, en los primeros afios de la planificacidn
se elzbord programas de inversiohes, planes de mediano plazo y, en
1968, ‘a estrategia de desarrollo a largo plazo. . No hubo en conse-
cuencia, preocupacidn por elaborgrﬁpiénes de corto piazo que. opera-
thlcen la planificacidn, - ,

Sin embargo, luego que a partlr de 1968 1a plan1f10a01on esta~-
blece vinculos directos con los principales centros de decisidn
politica y que &stos aSumenbsu utilizaciobn como -instrumento para
gobernar, se“émpieza'a e#idenciar la necesidad de elaborar planes
de corto plazo que concreten los planteamientos de politica de
desarrollo a 1argo y medlano plazo. Esta necesidad era paralelamente
transmltlda de la experlen01a de otros paises por la asesoria inter-
nacional del Instltuto Latlnoamerlcano de Planificaciédn Economlca y
Social (ILPES) preocupado también en esos momentos por la. inoperancia
de la planificacidén en América Latina.

. E1 héého qﬁe la planificacidn peruana no intervenga en los
problemaé de corto plazo la habia convertido en un elemento en cierta
medida insensible a los problemas politicos, econdmicos y sociales

de coyuntura, en parte porque no tenia la suficiente informacidn

/como para
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coﬁéﬂpafé pbdef ahalizafioé.' Por eJemplo, habla una escasa prepa-
raclon de los planlflcadores en lo que respecta a los aspectos mone-
tarlos ¥y cred1t1c1os° Todo ello llevo a hacer perder el sentldo de
la oportunldad tan necesarlo para lograr una efectlva part1c1pac1on
en las decisiones polltlcas. Sln embargo, el hecho que el Goblerno
‘Revolucionario estableciera el uso de la planlf1cac1on como un
instrumento de gobierno hace, volver el 1nteres hac1a la planlflca01on
de corto plazo. ‘ I

Desde el Sistema Na01onal de Planmf1cac1on parten una serie
de criticas y observaciones que cuestlonan el monopollo del dlseno
de la politica de corto plazo emlnentemente "fondOQmOﬁetarlsta" del
Banco Central de Reserva que a su vez func1onaba a imagen y semeganza
del Federal Reserve Board de los Estados Unidos. El Banco Central
era en realidad un poder dentro del Estado. Ll DLIECtC”lO, hasta
1968 estaba dominado por empresarlos prlvados que en general eran
representantes de empresas extranJeras- por e’lo una de las primeras
accicrys del Gobierno Revolu01onarlo en el amblto f1nanc1ero fue
"nacionalizar" el Dlrectorlo establéc1endo que todos sus representantes
fueran nombrados por el Estado. A ‘

Luego de 1a reforma de la admlnlstra01on publlca operada a
principios de 1969, el Banco Central de Reserva paso a ser uno de
los organismos desceptrallzados del entonces Ministerio de Hacienda
y Comércio;‘actual Miniétério de Econdmia y Finanzas, con las
funciones de emlslon y regulaclon monetarla. Ello sigﬁificé la
neutrallzac1on, por lo menos par01al y por algunos anos, del Banco
Central en la formulacidn de 1la politica de corto plazo.

La part1c1pac1on de la planificacién en el corto plazo tlene
1ugar a poco de 1nstaurado el Gobiernmo Revolu01onar10 cuando se crea
el Comlte del Plan Economlco Anual presidido por el entonces Ministro
de Haclenda y Comercio e 1ntegrado por el Jefe del INP ¥ los Presi-
dentes del Banco Central y del Banco de la Nac1on. En la practica
fueron bésicaméﬁfé lbs dos primerés‘éué'asumieronila fesponsabilidad

en la formulacién de los planes de corto plazo.

/Ello significd



- 158 ~

Ello signific6é introducir en la planificacidén la perspectiva
de corto plazo y consiguientemente redefinir su tradicional forma
de aCtuar, De esta manera se inicid a partir de 1970 la partici-
pacién en las tareas de formulacidén y evaluacidén de planes de corto
plazo, se dio lugar a una mayor participacidén del INP en la formu-
lacidén del Presupuesto del sector pliblico y se inicid posteriormente
la elaboracidn de los informes socioecondmicos trimestrales a ser
preséntados al Consejo de Ministros.

Este gran énfasis de la planificacidn ‘de corto plazo llevd
sin embargo, a una dictorsidn en las tareas del INP que empezd

a sesgar su labor institucional hacia el corto plazo en desmedro
de tareas de mayor perspectiva necesarias para consolidar su funcidn
asesora. ‘ _

En todo caso, la participacidn conjunta del Ministerio de
Economia y del Instituto Nacional de Planificacida jamads pudo conse-
guirse plenamente, significando por ejemplo la desccordinacidn entre
el pian y el presupuesto, y en general, la ausencia. de una necesaria
compatibilidad entre la programacidn real:y la programacidn finan-
ciera. , S : Lo

Diversas serian las causas de esta desinteligencia. Formacién
profeéipnal,‘funcionesfinstituciqnales, indefiniciones respecto a
algunos organismos de. coordinacidn, intereses especificos en campos
comunes pero administrativamente delimitados. De todas formgs}
subyace una concepcién monetarista de equilibrios en el Ministerio
de .Economia y Finanzas frente a ﬁna.concepcién transformédora de
implementacién de reformas estructurales en el Instituto Nacional
de Planificacién. |

- La controversia tuvo un momenfo en que parecid iba a quedar
zanjada definitivamente cuando en 1971 estuvo a punto de crearse el
Ministerio de Planificacidn que'iﬁqorporafia la programacidn presu-
puestaria quedando el Ministerio de Economia j Finanzas como el

administrador de la politica tributaria, presupuestaria y crediticia
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desprendiéndose asi de la formulacion de ellasg_ Sin embargo, aunque
el asunto no prosperd, significd el robuste01m1ento del Instltuto
¥y en general del Slstema ‘Nacional de Planificaciébn. -

“Dos problemas merecen relevarse en’ relac1on a lg falta de opera-
t1v1dad ‘de la planificacidén-de corte plazo. . - _

El primero es el ya tradicional en America Latina de la desvincu-
lacién entre Plan y Presupuesto en que este Gltimo no llega a“reflejar
la asignacidn de recursos plblicos que requeriria la ejecucidn del
Plan, ni en  su manto global, ni en su;estru¢tura;taﬂto,de~ingresos
como de gastos. Ello se origina por la contraposicién del criterio
de desarrollo que utilizan los planificadores con el criterio. fisca-
lista que privilegian los responsables del Presupuesto.-

- E1 segundo es el relativo-a la escasa presencia y normatividad
de las empresas piiblicas en el Sistema Nacional de:Planificacidn.
El sector pablico empresarial ha crecido sustantivamente entre los.
afios 1968 y 1975 pero este crecimiento se ha efectuado conservando
los utismos patrones de funcionamiento de las empresas, es decir,
utilizando estrictamente criterios empresariales privados. Ello se
debe en gran parte porque sus cuadros directivos han permanecido
vigentes luego de la transferencia de la propiedad y en parte no ha
habido mecanismos. directos-de imbricacidn entre la-planificacidn y
las empresas, dentro de lo que habria que afiadir la falta de decisidn
politica al respecto.  De esta manera un importante sector estatal
no estd plenamente incorporado a la planificacibén y por lo tanto
puede ser considerado solo parcialmente como un instrumento en la

implementacibén de la politica econémica. -

/III. RACIONALIDAD POLITICA



- 160 -

- III. RACIONAﬁIDAD POLITICA'Y ?LANiFICACION

El paralelismo entre la evolucidn histdrica del proceso politico
peruano y el desarrollo institucional del proceso de planificacidn,
permite ratificar la validez de una periocdizacidd, coincidente a
con la de los cuatro gobiernos que se sucedieron en el periodo
‘bajo andlisis. En efecto, la decisidén de sujetar la accién

de conjunto del Estado a una racionalidad orginica, que se

exprese fundamentalmente en planes de desarrollo, es un indicador
que diferencia el comportamiento de cada gobierno, elimina la '
continuidad de su esencia politica y sefiala las fracturas del-
correspondiente régimen institucional,

| El primer periodo, correspondiente al Gobierno de Manuel Prado,
tipifica bastante bien un régimen conservador de 2lto contenido
tradicionalista. El retorno a la llamada "irstitucionalidad
democritica'" luego de los ocho afios de la dictadura de Odria,

pone ¢n relieve el conflicto entre las formas politicds tradicio=~
nales gue Heredan el comportamiento oligirquico predominante

en la primera mitad del siglo, la.blisqueda por el Aprismo de

una nueva legitimidad luego  de uno de sus mis largos periodos

de clandestinidad y el surgimiento de fuerzas politicas moderni-
zantes, que de un lado se nutren de las doctrinas de izquierda

¥y de otro tientan formas nuevas "populistas" para lograr el |
apoyo de lés mayorias, dentro del marco de condiciones hemisfé=
ricas que sefialan el ocaso témporal de los regimenes dictatofiales
¥ el surgimiento de formas nuevas de coexistencia internacional.

Sin embargo, a diferencia de otros paises del continente -

las condiciones - afin no parecen dadas para afianzar una racio-
nalidad en el Gobierno ¥y en la conduccidn politica y econdmica
del pais, que'pueda expresarse institucionalmente. Conviene
recordar que el Gobierno de Prado constituyd esencialmente un

periodo de intenso debate politico. La derecha mis recalcitrante

/y la
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vy ‘la izquiefda apepas emergente,  por vez. primera entraron en
franca colisiéh en el Parlamento sobre contrapuestas imigenes

del rol del Estado, mientras los nuevos grupos: polltlcos eaerclan
1nexpertamente su rol dentro de la estructura.de poder.

El pais continud viviendo a un ritmo comparativamente .lento
frente al resto de América ﬁatina. . Los cuadros>técnicos profe-
s1onales eran notoriamente escasos v las p051c1ones més avanzadas
las defendlan algunos intelectuales. En este marco, la idea
de someter‘dellberadamen;evla accidén de los diversos sectores
al estrecho encuadramiento de un Plan surge dentro de parametros
nuy desiguéies. Primero, como tema.de acre polémica entre sectores
partidiarios, lo que piende_é definir un nuyevo cuadro de enfrean-~. -
tamiento  politico: el de la intervencién del Estado en el desa-
rrollo nacional. El abandono de la postura tradicional del
Coblerno, su 1n?ervenc1on activa como. agente econémico y sobre
todo el sometlmlento del, conjunto de la actividad phblica y
pari: cons;derable de la gestlonjpr;yaﬁa‘a,normas;de,crdenamlénto
que garanticen su mejor contrel, . su éradualfexPavsi%nzy el
afinamiento de ObJethOS, son los .argumentos  centrales en pro
de la planlflcaclono‘ , '

La nueva loglca que apunta hacla un Estado fuerte, encuentra
cordlal aunque recelosa acogida en la opinidén plblica, sobre todo
en los sectores universitarios y profe51onales, en la Fuersza
Armada y en menor medida en los sectores gremiales y sindicales.,

En ségundo lugar,. cuando la presidn interhé y el ejemplo
externo comienzan a calar, la discﬁsién se traslada a hechos
concretbs;v Los casos ya citados pafa este periodo son, el
debate sobre la venida de la Misgidn Lebrét,>el contrato con la

Mision Arthur Little Inc., la elaboracién del "Plan Regional

/para el



- 162 -

4

para el Desarrollo del Sur del Peri" Y hacia fines del periodo,
la creaclon - ya antes detallada - de la Oficina Central de
Estudlos Y Proyectos en el Mlnlstqr;o de Hac1enda y Comercia.

Para una tipologia actualizada frente al Gobierno de-Odria
descrito como un caudllllsmo militar, proollgarqulco y proimpe~
rlallsta, el Goblerno de Prado represento un gobierno burgués
1gua1mente oligarquico pero con una neta tonalidad industrialista-
11beral é( No se encuentran elementos fitiles para el presente
estudio y solamente se regresarid sobre él por via decexcepci6no
La normatividad legal y las formas institucionales de la actividad
‘plblica sufren escasa variacié@ ¥y recién a fines del periodo
cqh la venida de misiones asesoras en el marco de las intensifi-
cadas relaciones interamericanas, comienza a modificarse el
esquema formal de su partlclpaclon. _

Tratamiento diferente nerecen los goblernos pnsterlores _

que se 1dent1f1cap respectlvamente‘cgn el nacimiento institucional
de 1=z planificacién, dentro @e_un_intento'de‘desa:rollq.nacional
antioligéréuico en el corto lapso de la.Junta Mil;tar.62-63;
con la instrumentalizacidn y:;elggacién de facto de la acti- -
vidad plaﬁificadora durante el Gobierno de Belalinde, enmarcada
sin embargo por la ejecucién de los programas de la Alianza .
para el Progreso y por ultlmo, con la etapa de mayor prevalencla

. de la planlflcaC1on - entendida como acclon de congunto ¥y politica

1/ .El Decreto Supremo N°D Se=211 de 23 de nov1embre de 1956
cred un Comité Ministerial encargado de la realizacidn del
Plan Regional para el Desarrollo del Sur del Perfi, cubriendo
el &rea de siete departamentos en base a un convenio con la
Administracidn de Cooperaclon Internacional de los Estados Unidos.
Los 20 informes y estudios que se produjeron fueron publicados

en 1959.

2/ Gonzalo Falabella, Desarrollo de la planificacidn en Chile y Perfi:
Caracter Y condicionamientos, serie: Publicaciones Previas
num, 1%, CISEPA, Lima, noviembre de 1975, p. 12.

/de gobierno -
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de gobierno-- que coincide con el periodo 1968-1975 del Gobierno
Revolucionaric,Militar, identificado con un prograrma de corte
antllmperlallsta é/

Los parégrafos que. 51guen desarrollan este esquema compara-
tivo, a traves de enquues complementarlos. IneV1tab1emente,
la wmayor v1gen01a de la planlflca01on en el perlodo 1968-1975
respecto al periodo 1962-1968 determlna que el prlmero reciba

un tratamlento con51derablemente mis amplloo

3/ ... Gonzalo Falabella, op. cit., p. 29,

/A. Proyecto nacional,
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A, Proyecto nacional, modelo de desarrollo y planificacidn

La idea que el proceso global de desarrollo integral del hombre
peruano pueda sujetarse a un patrdn predelineado y alrededor -
del cual exista consenso - cualesquiera sean las formas que .
adopte su obtencidn - constituye un elemento dristicamente.
innovador en la evolucidn de la historia de las ideas y del
desarrollo politico nacional. Ciertas notas van sumandose a
lo largo del presente siglo, pero sbdlo a‘goater ori aparecen
como conceptos de tendencia operativa. El primero, limitado a
grupos de &lite, es la blisqueda de formacidn y consolidacidn
de una conciencia nacional. El segundo, aln méds restringido,
supone la perspectiva de una convocatoria amplia, a través de
la formulacidén de un "Proyecto Nacional ﬁ(

Ambos ejemplos son poco difundidos pero constituyen indicadores
de la transformacidén y modernizacién que sufrid el proceso politico
peruszno a comienzos de la década de los 60. Se expresan sobre
todo en forma acerba y negativa en tanto derivan del fracaso ¥y
la perceptible inadecuacidn de los instrumentos politicos tradicio=
nales, principalmente las plataformas electorales partidiarias
¥ la generalizacidn de los andlisis sociales de la época. Otro
factor de considerable gravitacidn que coadyuva a esta blusqueda
serd el intento de los organismoé internacionales regibnéles de
describir la situacidn en el continenté bajo amplias y comprehen~
sivas generallzaclones con escasos mérgenes de autonomla, en las
cuales se incluye la realldad peruana.

Tender puentes entre esas conceptualizaciones primarias
- no necesariamente erradas - la realidad concreta del pals y

1la urgencia de acciones que requleren instrumentos operatlvos,

L4/ Se asume el término en su sentido lato, de propuesta integral,
gue involucra definicidn y compromiso ideoldgico, al tiempo
que estilo de desarrollo.

w
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llevd progresivamente al disefio de modelos de desarrollc y tedri=-

camente por un proceso de decantacibén a la elaboracidn de planes.

1o El conocimiento de la realidad nacional

El proceso racional de acercamiento cientifico al conocimiento del
pals, sus recursos y sus carencias aparece como‘resultado de la
confluencia de elementos diversos a comienzos de la década pasada.
El desarrollo y la difusidn del estudio de las ciencias sociales
en el continente y en ei pals y la presidn ejercitada por los
organismos internacionales e instituciones de crédito extranjeras
por obtener una mejor informacidn sobre el Perﬁ,lalimentan la
realizacidén de "“diagndsticos', que luego iran siendo cada vez

més comprehensivos. ‘ _»

Pese a no existir informacidn o#ganizada, estadistica consis-
tente, ni personal técnicamente éalificado para la in#estigacién,
los primeros diagndsticos que el flamante Instituto Nacional de
Planiflcacibn elabora entre 1962 y 1964,‘provocan una transformacidn
en los términos del debate pqliticg. Por su propia naturaleza
los hechos consignados en estos‘estudios preliminares sustentan
consistentemente una imagen del pais éue habia llegado sblo '
fragmentariamente a la opinidén pliblica. De otro lado, éu naturaleza
como documentos oficiales, con el respaldo de organismos interna-
cionales, confiere a sus afirmaciones un nivel de credibilidad o
al menos considefacién, que no alcanzaron en épocas anteriores
las denuncias parlamentarias. En esta misma dimensidn representan
un cambio'significétivovde condiciones y de situaciones para el
debate politico:Alas tesis tradicionales requerian a partir de
ahora otra argumentacién y mejor fundamento para refutar los
planteos que se apoyan en el diagndstico de la realidad, por

limitadas o rebajadas que sean sus aristas.

/En el
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" En el perlodo 1963-1968 tuvo escasa relevancia la parte mas
operativa de eaecuclon e 1mplementaclon ‘de planes, permltlo en
cambio que se reunlese un mater1a1 significativo de tipo sectorial,
que permitid ir completando 1la informacidn basica requerida por .
la tarea de planificacion; o .

A pdrtir_de.1968 y del cambio de régimen de gobierno la
actualizacidén de los diagndésticos asume el caricter: de tarea
permanente y conforme la institucionalizacidn se consolida, su .
cobertura se amplia. Para fines del'pefiodo,<entre 1974 y 1975
se,cbntaba institucionalmente c6n un mecanismo. de actualizacidn
permanenté de los dlagnosticos ¥y con la ex1stenc1a_de una oficina
especializada, la Oficina de Investigacidén de. Planificacidn, ..
responsable de realizar estudios en &reas tales como ciencia y
teecnologia, corporaciones transnacionales; poblacidn y recursos
humanos, etc. Simultineamente, se ha venido incremsntando la
capacidad instalada de investigacidn econdmica y social en. el
pais suyos elementos aportados han contribuido. tanglblemente a
crear mejores insumos para la planificaqion.'lEl elemento que
adquiere gran significacidn a este nivel, es 1# apertura de. los .’
planificadores al trabajo que realizan los diversos centros, tanto
en el sector plblico como en las universidades y en el amblto no
publlco de- las’ asociaciones sin fines de lucro. »

Resulta significativo el incremento de las investigaciones
emplrlcas en el 'Perfi en los Gltimos 15 afios, en reemplazo del
predomlnlo ensaylstlco de las décadas anteriores. Este esfuerzo

que “ha venldo ‘siendo compulsado .periddicamente ha incorporado

/aportes muy
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aportes muy diversos QZ Ha enriquecido la teoria del desarrollo
nacional, se ha nutrido de la sofisticacidn metodoldgica de'las
diversas vertientes ideolégicas de las ciencias sociales y sobre
todo, ha comprometido a .un sector: muy amplio de la opinidn
nacional en la tarea deiformular.diagnésticos, como elementos
imprescindibles para la tarea de planificacidén del desarrollo
entendida como la correccidén del divorcio entre la realidad del
pais, la estructura del régimen politico y la estructura de

poder real.

2. La adaptacidn del sector pliblico a las exigencias
del desarrollo planificado :

El tradicionalismo y la conducta conservadora son algo .mas que:

una postura ideoldgica de defensa del mantenimiento de la situacidn

existente por parte de ciertos grupos politicos. :En la experiencia

mis directa permean el comportamiento de las burocracias plblicas.
Y1 la historia administrativa nacional los funcionarios

esgrimieron las garantias de su estabilidad; laboral y su experiencia

como conocedores de los misterios de la tramitacidn- para enfrentar

la voluntad politica e incluso desafiar las decisiones legislativas.

La feudalizacidn de la administracidn plblica, la larga vigencia -

de procedimientos, la inestabilidad en los cargos politicos,

confirieron por largas décadas a los funcionarios un grado de

5/ Siete documentos bisicos pueden proporcionar una visién sintesis de
este esfuerzo: el estiudio La investigacion y la enseflanza en
ciencias sociales de Carlos Delgado y Luis Soberdn, 1970; la
Bibliografia peruana de ciencias sociales (1957-1969) de
José Matos Mar y Rogger Ravines, 1971; el trabajo Algunas notas
para la discusidn de los problemas de investigacidn en ESAP de
Alberto Giesecke, Sara Lafosse; el informe Programa de la Fundacidn
Ford en el Per{i: Ciencias sodéiales, de Abraham F. Lowenthal, 1972;
la conferencia Ciencias sociales y cambio social en el Peru de
Enrique Bernales B., 1974: el documento La investigacion social y
econdmica: Problemitica y limitaciones realizado por la Oficina
de Investigaciones de Planificacidn, OIP, 1975; y el Estado de
situacidn de la investigacidn socioecondmica en Lima Metropolitana,
publicado por la misma entidad, OIP, en septiembre de 1976.

/poder efectivo
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poder efectivo desproporciomado. Al mzsmo tiempo, favorecieron la

corrupclon © crearon las condlclones apropladas para que esta se

manlfestara° ) "

Una herramienta operatlva en el proceso de transformaclon en

el sector publlco lo representa 1a dacxon de la norma que pone

en vigencia el presupuesto fun01onal o por progrumas ° Al lado

de los dispositivos relacionados con 1la percepcxon de ingreéos &

su cla51f1caclon, la tlpologla del gasto publlco y el proceso

mismo de ejecucidn presupuestal tienen relevancia partlcular las

normas que definen la existencia del sector publico y de los

subsectores:y 128 gue enfatizan el cardcter pragmaulco de toda

la accidén del Estado. e

Como era de esperarse ura medida . de esta naturaleza, que .

atenta contra la autonomia de las repart1c10Les ministeriales y
~los entes descentrallzados, flaandoles patrones comunes y sometlenw

dolos a.un control central reclbe 0p05161on pa51va. El pPrlodO '

63-6% ce caracteriza por una serle de postergaclones a la V1gencla

plena de la Ley Orgénica del Presupuesto Func1ona1 Yy la apatla de

los organismos para actualizar sus procedlmlentos. Este b01cot

1nterno al esfuerzo de programaclon se ve cautelosa pero entu51as- ;

tamente secundado por una mayoria de parlamentarlos,_quelno hab1en~’

dose atrevido a votar contra la Ley O:génica del Presupuesto y sus”

&/ El Decreto Ley 14260 establece en sus primeros tres Considerandos
la fundamentacidn de la medida en los siguientes términos:

"Que la vigente Ley Orgénica-de Presupuésto ha llenado los
propdsitos que: la inspiraron, como norma basica del proceso
presupuestal tradicional;

Que al enfrentar. la Nacidn el problema capltal de su desarrollo
econdmico y social ha’ ‘puesto en vigencia un sistema Nacional de
Planificacidén en que el Presupuesto Consolidado del Sector Piblico
se convierte en 1nstrumento prlmordlal de eaecuclon de los planes
de desarrollo del pais;.

Que ello implica’ alterar profundamente las bases’ mlsmas en que,
por . centurlas, han descansado el concepto, metodo ¥ tecnlca
presupuestarla.",~ . .

'/normas complementarias,
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normas complementarias, perciben posteriormente la pérdida de una.
de .sus principales armas de clientelismo politico. La presidn de

los miembros del Congreso para obtener asignaciones locales de

‘alto valor'proselitista para sus,empeﬁoé electorales, se ve trabada

por cualquier intento de programacidén sistemidtica. E1 conflicto
adquiere proporciones, hasta resolverse con la creacidn de la
partida presupuestal de "iniciativas Parlamentarias'", que repre-
sentaba otorgar a cada parlamentario un fondo de libre disposicidn
que respaldase a nivel local su campafia politica. Este:compromiso,
garantiza la continuidad del esfuerzo de racionalidad presupuestal
sin oposicidn del Congreso. S

En la misma etapa los ensayos de planificacién sectorial,
iniciados por el INP, comienzan a comprometer lentamente a los
técnicos de los ministerios y el proceso de capacitacidn que se
pone en marcha permite que en algunos sectores basicos (agricultura,
educanidn y salud) se concentren nlicleos de técnicos que serén
el gutrnien .de las oficinas sectoriales de planificacidn. .

Simultéaneamente, el inicio de otros estudios de tipo horizontal:
regionalizacidn, recursos naturales, ocupacidn y mano de obra y la
tared de reestructurar las cuentas nacionales, comienzan a crear .
condiciones més apropiadas sobre todo en los sectores jovenes que
la administracidn belaundista-democristiana incorpord al sector
piblico,

La nocién de programacidén comienza a asentarse paulatinamente.
El rigor de una nueva terminologia técnica se deja sentir en los
documentos oficiales a partir de 1965 Yy en la elaboracidn del
Plan de Desarrollo Econdmico y Social 1967-1970 y sus planes
sectoriales, se cuenta. ya con alguna participacion de funcionarios
piblicos. Sin embargo, como se ha sefialado en capitulos anteriores,
el obstéculo principal a una mayor rapidez en la toma de conciencia
de los funcionarios y en una participacidn mas activa, reside

fundamentalmente en la ausencia del respaldo politico que el

/parlamento niega
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parlamento niega a la planificacidn 1o que aisu"veé'se agrava con

"la baja prlorldad que el EJeﬂutlvo ¥y fundamentalmente ‘el Presidente

de la Repliblica’ le otorgan a esta act1v1dad.A En slnte51s, la

programac1on como actividad de ordenamlento 1nterno a las dependencias
publlcas, se ve reforzada, pero la plan1f10ac10n como una concepcxon

més global que lnvolucra o compromete 1a acclon de congunto del s -
~Estado no tlene aun legitimidad ni ren001m1en*o°

El periodo 1968n1975 presenta caracteres netamente dlstlntos° - .
La afirmacidn derlg mentalidad planlflcadora-en ambitos y niveles
muy diversos de ia sociedad resulta evidente. . Desde sﬁ inicio,
el régimen mllltar retoma la nocidn de un- desarrollo sometldo
previamente a 1a definiciédn de obJetlvos ¥ me‘t:a.,9 el trazado
de estrategias, la definicién de polltlcas, la artlculaclon de
programas y el detalle de tareas y act1v1dadGs.

En estas condlclones, la raclonalldad requer’da por la
actividad phblica se incrementa como loglca consecuenc1a de la
ausexnt:ia de uan poder leglslatlvo en el que se maticen los erfren-
tamiénugs ¥ las discrepancias. bl proceso de toma de dec:.s:.onesa
en el aparato del Estadd‘déviehe.unlllneal y‘lo expedltivd'dei k
proceso legislativo, al que aludiremos mis adeiante, unido a ;al
concentracién de poder politico en un solo sector'(lé Fuerza
Armada), modifiéa'las condiciones basicas de predominio de las
decisiones burocradticas en la actividad del sector pliblico,

Cancelado su apoyo externo,'representado sobre todo por los

partldos Yy los grupos econdmicos cuyo poder dlsmlnuye sen51b1e~ )
mente o desaparece, la burocracma se ve prlvada de respaldo N

obligada a adecua;se a las iniciativas’ prec1sas de 1la dlre001on

polltlca cue rescatan una alta prlorldad ¥y relevancia para la

. act1V1dad planlflcadora° Se encuentra a51, que los prlmeros afios

del perlodo, basicamente entre 1968 y 1973, elementos diversos

pcontrlbuyen a la consolldac1on de up modelo de comportéﬁiénto

del sector publxco que involucra: i o h

Iy

a) Una concepcidn
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a) Una concepcidn del desarrollo de la sociedad en. el que el
factor previsién o anticipacibdn, es juzgado inseparable de,toda
decisidn posterior. Esta 1dgica, eminentemente castrense se
traduce en métodos y procedimientos. A .

b) Un ensayo de "Proyecto Nacional', que incorpora una
propuesta de desarrollo socioecondmico estrictamente planificado,

¢) La existencia de contradicciones y orientaciones divergentes
a nivel de medidas sectoriales, que se conjugan o atenfian en la
compatibilizacidn de metas y estrategias coherentes.’

Lo anterior revela que al lado de la blisqueda de racionalidad
que pueda servir de guia para el funcionamiento del sector piiblico.
¥ que exige un silogismo muy bien articulado para que el proyecto
politico global, descienda hasta las normas administrativas, se -
contrapone la exicstencia de imprééisiones y falta 'de consenso~en
algunos de los aspectos centrales del proyecto politico lo que
obliga a un largo y complejo proceso de acomodamiento y adaptacidn
a niveles medios. S N

En lo més externo;'que esila aceptacidn por la tecnoburocracia
plblica de un comportamiénto éminéhtemente planificado, se encuentran
tambidn factores diversos que refuerzan la aceptacién de. estos nuevos
valores: o

a) La temprana asimilacién por el nuevo régimen politico de
la planificacidn como instrumento de gobierno. Antes de transcu-
rridos tres meses de la toma de poder se hacian de conocimiento
plblico las bases para la estrategia de desarrollo a largo plazo.

b) La unificacién de las funciones legislativa y ejecutiva
en un solo poder central que conferia al gobierno las facultades
¥y la agilidad requefidas para garantizar el cumplimieanto de los

.planes si ésa fuera su voluntad politica.

/c) La dependencia
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"¢) La dependencia del organlsmo central de plan1f10a01on directae=
mente de la Presidencia de la- Republlca y el posterlor reconocimiento
a su jefe del rango de Ministro de Estado lo que le conferia asiento
en el Gabinete. ' ‘ 1

d) Una directiva de"la Pfésidencia dé'lalﬁepﬁblica segin la
cual el INP deberia’ expresar obllgatorlamente 0p1n1on sobre todos
los proyectos de legislacidn. '

e) La responsabilidad de coordinacidn’ intérinstitucional.

En realidad, el factor de mayor signifiéaéién 1o'één$tituye
la cercania al poder real., Es aceptado que el Comité de Asesora=
miento a la Presidencia (COAP) y el Institutd de Planificacidn
son los mhs altos organismos de consulta previos a 1la adopcidn
de decisiones politicas. Funcionmarios del INP participan en la
elaboracidn de las mAs importantes piezas de legislacidn y en’
el disefio de las reformas que la Revolucidn pone  en marcha. En
estas circunstancias el resto de la burocracia - por lo ménos en
apariciviia = baja la guardla, acata la nueva situacidn y se dan
entonces las condiciones para la expansidn del sistema.

La resistencia & la planificacidn adopta entonces otras _
dimensiones. Ciertamente no hay una real toma de concienéia de
1a necesidad de planificar por el resto de la burocracia. La
aceidn planificada es contradlctcrla con la voluntad de los func1o-v
narios de nivel medio por ejercitar su parcela de poder, Ademds
la burocracia’ tampoco se 1dent1f1ca mayorltarlamente con el proyecto
social de 1a Revolucidn. Lo apoya en aparlen01a, 1o sabotea en la
practica. - Mantiene larvado su sueno de poder, conflando en sobre—
vivir la transitoriedad del reglmen°

En el alto nivel, la relacién ihterinétitﬁcionél es mds facil
y el principio de racionalidad se aplica de forma ‘consistente.
Ejemplos significativos son la adecuacidn de la organizacidn minis-
terial a una plantilla homogénea, la aceptacidn de un principio

genérico de sectorializacién, la jerarquizacidn y uniformizacidn

/de los
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de los entes descentralizados, la creacidén de los sistemas adminis~
trativos y el establecer una identificacidn entre 1osAp1anes de
corto plazo y.el periodo presupuestal que se amplia a dos afios.

Sin embargo, en 1970 la elevacidn de rango del Instituto Nacional
de Planificacibn a la categoria de Ministério se ve frustrada por
razones castrense-administrativas. '

En lo que resta del périodd, el Instituto Nacional de Planifi-
cacién mantiene la influencia y €l poder que’ le. confiere ser'el
finico organismo de la administracibén que dispone de informacidn
permanentemente actualizada y que cuenta con los recursos necesarios
para tratarla y analizarla oportunamente. Para esta époda los
mecanismos de programacidn sectorial ¥ regional, el control de
proyectos de inversibén y lo referente a acciones de cooperacidn
técnica internacional funcionan fluidamente., Sin embargo, las
contradicciones en la direccidn politica del proceso, comienzan
a impastar y entorpecer la mecinica de planificacibén. El inicio
de la nrisis econdmica y el surgimiento de grupos de poder de
tendencias discrepantes en el seno del gobierno van zolocando
progresivaméhte al sistema de planificacidén en encrucijadas suce-
sivas. La necesidad de definiciones sobre el avance de las
reformas; las caracteristicas que deberia adoptar la participacidn
popular o los recursos asignados a la propiedad social, crean
coyunturas de alta tensidn politica donde el rol del aparato de
planificacidn comienza a deteriorarse. Es entonces que la impor-
tancia relativa de la planificacidn frente al resto del aparato -

piblico decrece.

/3. Los resultados
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3¢;>Los resultédos de la éccién planificada’

Al margen de mayor o menor presenc;a en-la escena polltlca, e1
sistema de plan1f10ac1on muestra un mejoramiento sostenido desde
1963 hasta_1975. ﬁab;endp debido cubrir funciones muy diversas:
organizacidn de la informacidn basica,- diagndsticos econdmicos : L
y sociales, promoc*én de organismos técnicos, en la préctica '
reemplazo de un consejo nacional de ciencia ¥y tevnologla, estable~ .
c1m1ento de una red a nivel nacional de -oficinas soctorlales Yy
reg;onales,Apromotor de la reforma admlnlstratlva y de 13 regiona~
1izaci6n,'participante activo en las acciones de feforma del
perlodo 1968—1975, actor en la tarea egislativa, . 1ntegrante de
la mayorla de comisiones esp601allzadas creadas por el goblerno
para la solucidn de diversas crisis coyuntura"gs, etc., pudo
manternier este amplio abanico de responsabilicades sin desculdar la -
tarea central de elaborar los instrumentos requericdos para guiar
el déaarrollo nacional. . |
Lus elementos merecen atenci6n‘particularva este respecto:
la continuidad en el equlpo ‘de funcionarios y:el caracter acumula-
tivo de la metodologia Ltlllzada.' ] o
A lo largo de 12 afios el -sistema de planlflca01on fue capaz
de retener un importante grupo de técnicos progre51vamente formados
por el mismo, proporci jon&ndoles oportunidades. de; incrementar su
calificacidén y favorecer su rotacidn, crear constantemente nuevas
oporﬁdﬁidédeé*para~profesiohales'jévenes y ubicar a sus exfuncio=-
narios en el resto de la administracidn sin perder contacto con |
ellés° ' : i’
Gran parte de la influencia y de la fluidez en las acciones
de planificacidén se debe a la circunstancia de que en determinado
momento seis antiguos funcionarios del INP desempeiiaban cargos de
viceministros, otros tres presidian importantes empresas estatales
Y un némero mayor tenia a su cargo oficinas sectoriales de planifi-

cacidn a nivel de asesores de los ministros respectivos. Es indudable

/que este
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que este hecho facilitd en numerosas oportunidades la coordinacidn
horizontal y contribuyd décisivagente a superar obstaculos normal-
mente‘generalizados por el celo institucional o la desconfianza
burocratlcao . .

A su vez, la metodologla de trabajo desarrollada por. el INP
fue creando escuelap Un procedimiento sencillo de definicidn
de objetivos, traduccidbn a métgs, establecimiento de estrafegias
y sefialamiento de lineas politicas concedid caracteristicas
comunes de répida identificacidn a todos los trabajos desarrollados
por el sistema de planificacidén. La mecinica se disefié como un
sistema de realimentacidén permanente entre los sectores-y el orga=
nismo central. Al mismo tiempo que se atendian los problemas del
corto plazo: la programacidén presupuestaria, las modificaciones
en la ejecucidn del gasto o el disefio genérico de un proyecto
legal, se mantuvo atencidn compartiﬁa con problemas de mayor
alcance tales como la progfamacién de inversiones a mediano y
large vlazo y la reestructuracidn de la administracidn piblica.

El sistema en 13 afios sufrid un gran ﬁ&mero.de reajustes
organizativos, se le afiadieron ciertas atrlbuclones, otras fueron
transferidas a nuevos organlsmos° En lo sustantlvo, la variacidn
no fue mayor, los cambios ocurrieron en campos accesorios o comple=
mentarios a la planificécién; Sin embargo, el nuevo rol del
Estado y fundamentalmente la nueva estructura econdmica en la que
opera la planificacidn, ha:dejado obsoleto el contenido del D.L.

N° 14220 que cred el sistema estando en estudlo una nueva legislacidn,

Sobre los planes se ha hecho extensa referen01a al contenido
de cada uno y se ha evaluado su nivel de aceptacidn y la medida
en que fue ejecutado, 'Algﬁnos quedaron integramente en el papel, -
otros, sobre todo a partir de 1970, se cumplieron en un porcéntajé

altamente satisfactorio,

/Otro producto
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. Otro producto’ tal vez‘deila ﬁajp:';ignificaciéﬁ sea la funcidn
de asesorla politica que P?%Sté ellequibo de planificadores al
gobierno en su conjunto. SéloAla.continuidad de 12 afios de trabajo
hizo posible que un equipo eminentemente técnico, lograse superar
contradicciones internas y proyectarse mis alld de su responsabilidad
estrictamente funcional quemimplicé.qonvertirael_sistema de planie
ficacidn en un mecanismo de convergencia‘de‘bpiniones técnicas y
politicas del medio civil, del gobierno y de los.propios medios
castrenses. In la experiencia politica que va de 1968 a 1975
existen algunos hechos en'la dinémicaﬁpolitica que en parte se
explican por el rol de "bisagra" desempefiado por la planificacidn.

Fue por el cumpl?bien?p de esta funcidn politica que los
sectores afectados por las reformas en el periodo 1968-1975 y los .
grupos politicos privados de participacidn acusaron a los directivos
del INP de manipular la‘admihistracién pﬁblica y esgrimieron,denuncias

de propensiones estatizantes y totalitarias. .

4, Informacidn y difusidn de la planificacibn

La aceptacién consciente de la necesidad de planificar, ha encoutrado
clésicamente notorios obsticulos en la formacidén intelectual tradiw
cionalmente liberal dé¢ ciertos sectores. Obviamente, la resistencia
mas. efectiva fue'la“que ofrecieron quienes de alguna manera vieron
afectadas sus parcelas.de poder ¥y limitado su arbitrio por la
conveniencia de someter sus actividades econdmicas’a un marco
predetérminado de accidn.

En el escenario politico lardécada de los cincuenta y con el
marco de la "guerra fria' gue condiciona la informacidn internacional
y fuerza a conclusiones maniqueas sobre los actos de la politica
'y la economia del éais, resulta indudable queﬁla:polémicé sobre
planeamiento y planificacidn a la que se ha hecho varias veces
referencia, tuvo un significativo valor testimonial y enfatizd los

términos del debate sobre el grado o nivel de intervencién del

/Estado. El
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Estado. El régimen militar 1962-1963 cancela en cierta medida

el debate en tanto inicia un proceso de vigorizacidén de la presencia

del Estado en la actividad econdmica.

La difusidn progresiva de los métodos y procedimientos de
planificacidn entre los funcionarios del sector estatal (ver supra
1y 2) fue sensibilizando paulatinamente a un sector importante
de la burocracia., Esta difusidn se acompafid en muchos casos con
cursos de capacitacidn y material informativo., De los primeros
planes y de los estudios que los precedieron hubo en cambio una
escasa difusién. ‘ '

El rol éecundario desempefiado por el Consejo Consultivo del
Instituto Nacional de Planificacidén en los primeros, tampoco
contribuyd a incrementar el interés de los empresarios y comer=-
ciantes., En este marco resulta sorprendénte e inusitado el rol
de alfa relevancia que le concede a la planificacidn-la Conferencia
Anual de Empresarios (CADE) de 1967, . Bajo el titulo "El Per&
en 1975, el evento relieva la importancia, desde el punto de vista
empresarial que el pals tenga por primera vez un plan de desarrollo

econbmico y social subrayando el atraso.frente a otros paises en

racionalizar la accidn estatal, sefiala que el tipo de planificacidn

seria indicativa y hace afirmaciones que en general, denotan el
surgimiento de una mentalidad empresarial en transformacidn,
Se afirma por ejemplo "la importancia de la ciencia y 1la
técnica como factorés en el desarrollo, a pesar de lo cual en
muchos sentidos continuamos siendo atécnicos y hasta en algunos
casos antirracidnéies", como prueba de lo cual se menciona entre
otros factores "la irracional oposicibén al robustecimiento de
los cuadros técnicos en los Ministerios y en los entes paraestatalesc..',
para concluir mis adelante que "en esta relacidén de las deficiencias
més notorias, obserVérén ustedes'gue giran todas en tormo a los requeri-

mientos del Estado'ﬁndustrial moderno y que no tienen otro propdsito que

el de probar que hemos realizado un esfuerzo bastante inferior al de

/nuestros vecinos
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nuestros vecinos para incorporar el-mayor instrumento de poder de

nque dispone el. hombre. contemporineo, a nuestra estructura educacional
Yy admlnlstratlva" w/ Las conclu51ones de la conferencia subrayaron
que "el Plan Nacional de Desarrollo elaborado por el INP-es un
intento. serio .y coherente por coordinar’10§.esfuerzos constructivos
superando discrepancias partidiariés"vy‘en el discurso de clausura

el Presidente del CADE '67 fue aﬁnnmés:lequ al afirmar "en los
ltimos dias, mentes versadas y claras”haﬁhexpuesto ante nosotros
una nueva teoria del Peru ‘que. lo. coloca en el tiempo, que precisa.

el Norte y fija el rumbo. Esa nueva teorla es el Plan Nacional

de Desarrollo" ) o ,

Las expresiones vertldas en el evento empresarlal contrastaron

radicalmente con el discurso final del. Pre51dente de -1a Replublica,
en el cual no se. encuentra una sola menc1on a ia ,wanlflcac1on
ni al Plan Nacional de Desarrollo. Luego del cambio. de régimen
politico en octubre de 1968, se modifica tamﬁién la imagen que
proyecia la planificacidn. E1 conjgnt&_de 1§,aégi6n_estatgl
comienza a ser. presentadé al pais. como fruto de-una;voluntad cohe~
rente y articulada cuya exPre51on conCreta son los planes de desarrollo.
A partir. de ese momento la opinidn publlca re61b1ra cierto flujo .
de informacidn sobre el contenido: de 1os dos planes quinquenales. .
y de los planes biEnalgs qué.ée elaboran en elvperiodo‘, Sin embargo,
el hecho de mayor t:ascendencia en términos de difusidn lo constituye
el mensaje a 1§ nacidén del Presidente de la Replblica el 28 de -julio

de 197k que divuigaxia existencia de un.Plan de Gobierno elaborado

'Z/.  Discursd inaugural del Presidenté de CADE '67, Ing,rRodolfo Beeck,

" ' ‘en El Perlt en 1975, IPAE, Lima, 1967, pp. 17-23. ‘ )
§/ ,“Pa1abras de C*ausura.del Pre31dente de CADE '67, en op. cits;
CT i pei232e C o - A .

/presuntamente antes
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presuntamente ‘antes del 3 'de octubre de 1968 y que "por explicables

razones de estrategia se mantuvo en reserva" 2{

Con independencia del contenido de este Plan de Gobierno,

denominado "Plan Inca" interesa resaltar que el discurso presidencial

contiene una toma de posicidn sobre el’ rol de ia planlflcac1on en

un proceso revolucionario. A la Justlflcaclon del develamlento se

une un esbozo conceptual: "... siempre afirmamos que las acc1ones

del Gobierno Revolucionaro de la Fuerza Armada obedecian a una

programacidén basada en un plan de largo alcance, coherente y

normativo'.

"Un plan asi concebido no es un rigido conjunto de preceptos

dogmiticamente inalterables. Es, por el contrario, una formulacidn

flexible que orienta el fluido desenvolvimiento de un desarrollo

revolucionario imposible de ser planificado e¢n detalle de antemano.

Por tanto, como 1nstrumento creador de orlenta01on. el plan tiene

un espiritu y traduce una 1nten01on, un prop051to, un determinado

rumba.
lucionario del Perua“-ad/

para normar, sin dogmatlsmoru.rlgldez, el desarrollo revo-

La divulgacidn del "Plan Inca® suscita un intenso debate

politico dentro y fuera del gobierno. ‘Concebido como un documento

sustantivamente politico y divulgado en momentos que el gobierno

iniciaba la blsqueda de una nueva legitihidad, surgen dudas sobre

¥

Mensaje a la Nacidn del Sr. Gral, de Divisidén Juan Velasco Alvarado,
Presidente de la Repiiblica, con motivo del 153° Aniversario de la
Independencia Nacional, Secretaria de Prensa de la Presidencia de
la Repliblica, Lima, 1974, p. 17: “A més de cinco afios de proceso
revolucionario hemos considerado conveniente publicar ‘en su inte-
gridad ese documento histdrico. - Mucho han dicho durante todo este
tiempo nuestros adversarios y numerosos comentaristas nacionales

y extranjeros en torno al contenido de ese Plan de Gobierno cuya
existencia fue desde el comienzo de dominio pliblico. Inclusive,

en medio de conjeturas e interpretaciones, casi siempre antojadizas,
no faltaron quienes pusieran en duda que ese Plan hubiera existido
alguna vez',

10/ Op._cite, po 176
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la fecha real en que fue redactado, sus, autores y si en realidad,

no era un artificio de_legitimaciép Eiposteriori de las medidas

adoptadas durante los primeros 5 afios. - De mayor trascendencia,
fue la interpretacidn que adjudicd a la divulgacidn del plan la
naturaleza de una jugada politica que diera por concluida. una
etapa y abriese el paso a férmulas de transicibén. Esta hipdtesis
se sustentaba en que casi la totalidad de lag metas del "Plan. Inca",
aparecian logradas y que en tal supuésto‘no le gquedaba al Gobierno
de Velasco sino escasas tareas por. completar, luego de lo cual . .
perdia sentido la perhanencia del gobierno militar en el poder 114
El afio transcurrido desde la divulgacidn del Plan Inca hasta
la deposicibn de Velasco, constituye un pgriodqldifiqil para los .
responsables.de conducir el proceso ﬁe.planificacibn en el pals. :
Dado el supuesto de una cobertura global para todo el lapso de
la Revolucidn, la difusidén del Plan de Gobierno, representa un
~elemento 1imitafiv6, frente al avance que venian experimentando
las_aﬁcidnes_sectpri&les,{ El-Plan;1975—1978 en pleno proceso de
elaboracidn resultaba incluso algo mds radical que el plan politico
y como natural consecuepbia‘cigr;os,grupos'de oposicidn acusan-a
la planificacidn de haber llevado su celo ejecutivo mis alld de las
fronteras del'Plan,Inca.. Este debate en el marco de la crisis, .
politica”que se va.gestando internamente .en el gobierno, contribuye
a polarizar las tehsiones ya existentes, en el ambito econémico y en
el surgimiento de grupos que propugnan un estllo de e3erc1c10 del

poder autorltarlo y no partlclpatorlo.

‘J_/ Luego de la dep051clon del Presidente Velasco, la continuidad
del plan politico en la llamada "segunda fase" de la revoluclon,
pasa por un périodo de evaluacidén del "Plan Inca" ¥y la formulaclon
. Y puesta en’ debate del Plan "Tupac Amaru"
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Corresponde a este periodo el resurglmlento de la oposicidn
conservadora al Goblerno de Velasco que tiende a explotar las
discrepancias y que cuestiona la profundlza01on de las reformas
previstas en los planes de desarrollo. 4En'ei contexto de la crisis
econdmica que se ve prefigurada por 1a calda de los precios de los
principales productos de exporta01on vy por el 1ncremento de la
deuda externa, unida a un descenso efectivo del valor promedlo
del salarlo real y a un deflclt abultado del presupuesto fiscal,
las recomendaciones y propuestas generadas por el INP son consi-
deradas demasiado radicales y comienza a evidenciarse una brecha
entre la respuesta politica que el gobierno va a dar a la crisis
econdmica y las posibilidades de continuar articulando un modelo
de desarrollo que pueda sobrevivir aun en condiciones de crisis.

Las diferencias de enfoque en la solucién al problema econdmico
que aparecen entre Gobierno y planificadores, tiene que ver también
con una dimensidn menos conocida de las actividades del sistema
de planificacidn: la evaluacidn permanente de la situacidn socio=
econdmica del pais. Desde fines de 1970 hasta 1975 el INP publicd
bajo la calificacidn '"reservado" lé/ Informes Trimestrales y
Evaluaciones Anuales del estado econdmico y social del pais. En
estos documentos se incluia anldlisis econdmico & nivel global
¥y por sectores, informes sobre el avance de las reformas estructu-
rales, aspectcs regionales y estado de situacidn de ciertos proyectos

fundamentalmente incidiendo en el control de la ejecucidn de las

. acciones contenidas en el Plan.

Indudablemente, este medio constituia también un excelente
0 . . . - . 2
mecanismo para demostrar la eficiencia y el servicio que podia

prestar el sistema de planificacibén a todo el resto de la administracidnm.

12/ En los términos de distribucidn de los documentos oficiales, 1la

clasificacidn "reservado! permite un universo de difusidn més
amplio que el de aquellos calificados '‘confidencial' o '"secreto',

/Sin embargo,
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Sin embargo, también . evidenciaba hasta qué punto el Instituto’
Nacional de Planificacidn obtehia, a través de sus mecanismoes
sectoriales y regionales, informac;éﬁ méS»bpoffuﬁa‘o completa que.
los mecanismos administrativos ministériales.'“ESto significaba
evidenciar también el poder de que se diéponia. Llegd incluso

el momento que los ;nformes triﬁsstrales’éél Instituto Naéional_

de Planificacidn constituian 165 documentos més apreciados como
fuente de informacidn global péra‘él sector pliblico y eran utilizados

por la oposicidn para respaldar sus ataques al régimen.

/ Be Racionalidad de
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B. Racionalidad de la accibn estatal

La evolucién del rol del Estado a lo largo de dds'décadaé en el
cambiante escenario politico nacional, se orienta desde diversos
enfoques a una intervencién mis activa en la economia, al incre-
mento de funciones de control, supervisién y posteriormente promocidn
y ejecucidén -y a la progresiva adecuacién‘dél'aparato piblico para
desempefio de sus ampliadas funciones. ' '

La complejidad creciente de las responsabilidades, que decu-
plican el volumen de la burocracia pﬁblica N especiaiiZan progresi-
vamente las nuevas instituciones, se ve acrecentada con la exigencia
de modernizacidn del aparato estatal. En todo este proceso un
criterio ‘sistemitico de progresiva racionalidadrse hace presente.

La conciencia de un ordenamiento fﬁncionai, el reconocimiento de
una relacidn directa entre los organiSﬁos institucionales y el
estadio de desarrollo del pais, contribuyen a"generér'a nivel
politico una adaptacién a la légica de la anticipacidn y del planea-
miento. El Sistema Nacional de Pléhifidacién; - cuya historig y
peculiaridades se ha expuesto deétalladamente -, no es sino la
expresidén mis visible en 1la actividad del Gobiernc., Pero otros
elementos ofrecian indicadores'éimilares de transformaciones en
relacidén a su comportamiento anterior. Conviene examinar para el
caso peruano'el‘panorama general de la actividad legislativa y la

ejecucidn de ciertas reformas estructurales.

1. El proceso legislativo

En el periodo bajo analisis, se presentan dos modalidades legisla-
tivas. Entre 1956 y 1962 y de 1963 a 1968 funciona el Congreso
Nacional y la ekpedicién de leyes-se cifie rigurosamente a los
cénones de la actividadvparlaménta;iao Durante el afio de Gobierno
de la Junta Militar qué tomd él podér en 1962 y de octubre de 1968
a agosto de 1975 el_6rgano legisiativo 1o cohstituyeron la Junta

Militar y la Junta Revolucionaria respectivamente, que promulgaron

/a través
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a través de decretbs”leygs<1as.nopmas.bésicas'péra la vida nacional,
Esto permite, sin violentar los términos, reducir los L gobiernos a
dos formas leglslatlvas ba51cas nltldamente dlstlntas, dentro de las
que rec1be tamblen atenc1on preferente el perlodo del Gobierno de
Velasco. . _

' Sobre el contenldo mismo de la leglslac1on, el anallsls del
proceso hlstorlco pOllthO ha flgado claramente las dlferenc1as.

En el periodo de 20 afios se promulgaron aprox1madamente 8 600 leyes, "
‘de las cuales mas del 50 por 01ento. L 600 lo fueron entre octubre
del 68 y agosto del 75, La diferencia esenc1al no r981de en la
mayor prollflcldad del goblerno autorltarlo, ni en su 1ndudable
condicién pr1v1leg1ada para 1eglslar 51n op05101on. . Interesa mas
bien la diferencia sustancial en su contenldoah El anallsvs detallado
de 1la producc1on leglslatlva del Parlamento arroga una tasa excesiva-
mente alta de dlsp051t1vos orlentados a materlas de escaso 1nteres,
muchas de - las cuales debieron haber 51do transferldas al poder
administrador. En este sentldo hlstorlcamente la leglslac1on parla-
mentaria durante los Goblernos de Prado b4 Belaunde, si bien es
reveladora de un intenso debate entre los grupos polltlcos Yy ofrece

a la opinidn plblica la oportunldad de atestlguar la confrontaclon
ideoldgica,’ 1la defensa de 1ntereses y las allanzas Y conciertos de
los grupos polltlcos, sin embargo, defrauda en cuanto a la produc01on
de normas 'de alta 51gn1f1cac1on.

Como corolario, si del régimen parlamentarlo se derlva una
1égica politica de dempcracia "representativa', que cabe discutir y
enjuiciar en tanto no'garéntiza la participacién y representacidn
auténtica de las mayorisas nacionales, a los regimenes militares’
autoritarios, con alta concentraciéﬁ‘de‘poder;}résponde una racio-
nalidad legislativa que se va perfeccionando y que vista en el"'
largo plazo constituye un elemento propulsor de la modernizacién y
nueva ‘institucionalizacién en el pais. o o

El periodo 1962-1963 es dema51ad0 bréve para que llegue a
1nst1tuc1onallzarse un procedimiento legislativo depurado. Las

/normas que
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normas que se aprueban en dicho lapso son preﬁaradas por eguipos de
asesores fundamentalmente militares, que presentan sus propuestas
dlrectamente al Consejo de Ministros o prov1enen del trabaao normal
de los ministerios en materla de legislacidn.

La situacidén ee radicalmente distinta en la toma del poder el
afio 68. Existe un principio de razdén politica activa que es garan-
tizar la coherencia de todas las medidas que se adopfen,'con los
fines y propbsitos expresados en el Manifiesto y en el Estatuto
Revolucionario.. ’ “ '

Con ese propésitb se constituyé el Comité de Asesoramiento a
la Presidencia de la Repfiblica (COAP) que deberd actuar como

clearing house respecto de todas las propuestas prbvenientes del

propio Gobierno o de fuera de &l y que deban traduc1rse en normas o

en programas de accidn.

a)  El _COAP o

El Comité de Asesoramiento al Presidente de. la Repfiblica se
cred en el momento mismo de la toma del poder en octubre de 1968 y
sus fﬁnciones y estructura permanecieron inalterables hasta agosto
de 1975, Estﬁvo integrado por aproximadamente una docena de ofi-~
ciales provenientes de todos los institutos armados, bajo la
direccién de un General del Ejército a quien se otorgd rango de
Ministro y asistencia al Gabinete con voz . pero sin voto lé/. En la
intencidn original de los conductores del proceso politico, la
funcidn central debia ser asesorar al Presidente y por extensién al
Gobierno cuando actuaba en forma colegiada, sobre todas aquellas

materias y situaciones de particular incidencia politica y emitir

13/ - Igual categoria recibieron a lo largo del periodo 1968-1975,
los jefes del INP, del SINAMOS, del Sistema Nacional de
'Empresas de Propiedad Social (SINADEPS), del Sistema Nacional
de Difusidn (SINADI), del Organismo de Reconstruccidn y Reha-
bilitacidn de la Zona Afectada por el sismo del 371 de mayo de
1970 (ORDEZA) y del Organlsmo de Desarrollo del Complejo
Bayovar (ODECOB).

/opiniones sobre
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opiiiones sobre las eventuales consecuencias de las medidas a ser
adoptadas. Esta funcidén eminentemente asesora deberia permitir -
que el COAP fuese un mecanismo sumamente flexible y Agil, dotado "
de alta representatividad para poder obtener en forma oportuna y
‘compléta ‘la informacidn contextudl requerlda por las mis altas
decisiones politicas. ' ' o ‘ ’

En la prictica sin embargo ciertos factores atentaron contra
la ﬁoéibilidad de que el organismo se cifiera al modelo.' Lo redu-
cido del nimero de oficiales en la Fuerza Armada y de civiles
comprometidos con el pléhféamientO‘comﬁn de la direccidn politica;
las resistenéias'inidialéé de la burocracia que cada vez se fueron
hacierndo mis sutilés y el juego de tendencias que se desarrolld:
sordamente dentro de la Fuerza Armada, contribuyeron a definir: en
la practica funciones més precisas, pero tarbién més rutinarias
como organismo legislador.

Objetivamente fueron tareas del COAP en el. perlodo bago
~andliris: preparar todo tipo de exposiciones y Pronun01am1entos _
oficiales que realizara el Jefe del Estado.. En,segundo lugar, ié
correspondid. coordinar el proceso. leglslatlvo, para lo cual se
establecid un procedimiento de consulta 1nterm1nlster1al de todos
los proyectos de. ley o de. decretos que requlrlesen acuerdo del
.Consego.de.Mlnlstrosgy En este procedimiento 1os proyectos luego
de ser opinados por los ministerios se env1aban al COAP donde eran>
revisados, concordados, absueltas 1as contradlcc1ones u ob3e01ones
a la ver31on orlglnal hasta encontrarse ‘en condiciones de ser
presentados al Consejo de Mlnlstros, Este procedlmlento legisla-

tivo, que reemplazaba el trabajo que en €l régimen parlamentarlo

. desempefiaban parc1a1mente las comisiones espec1allzadas de las

Camaras, permltlo que un equlpo muy selecto, con ampllo respaldo
de 1la Pre51den01a coordinase y otorgara coheren01a al conaunto del
proceso 1eglslat1vo° Sin embargo la enorme ex1gen01a en termlnos
.de carga de trabajo para" los 1ntegrantes del CQAP determlno que
disminuyera progresivamente su rol de asesoria polltlca°

/Una tercera
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Una tercera tarea en ningﬁn'momento explicita, pero sin
embargo de la mAs alta importancia, fue la de actuar como orientador
global dellé politiéa del Gobierno. El Jefe del COAP ejercid en la
préctica una funcidn politica de conduccidén del proceso mucho més
acentuada y ostensible que el Primer Ministro. En los dos Gltimos
afios del Gobierno de Velasco cada uno de los oficiales que inte-
graba el COAP tenia bajo su responsabilidaa la supervisidn de uno
o mas sectores, incluidos ministerios y organismos descentralizados,
no solamente con el propdsitc de canalizar la legislacidn, sino de
manejar una informacidn actualizada sobre los problemas de funcio-
namiento, el desarrollo de proyectos y en su caso, el avance de las
reformas. ‘

La integracién de estos tres elementos: enfoque politico,
andlisis legislativo y supervisidn administrativa, es lo que le
otorga tal trascendencia a un organismo que en la practica se
convierte en el centro de racionalidad politico-administrativa de
la aztividad estatal paralelo al sistema de planificacién. El
COAP y el INP trabajaron cercanamente durante todo el periodo
aunque ello no significa que no existieran diferencias de posi-
ciones. En todo caso el funcionamiento, reservado y relativamente
poco conocido de este organismo, resulta el complemento. explicativo
que se requiere para entender 1la coherencia objetiva que presente
el Gobierno de Velasco Alvarado no sdlo en las reformas estructu-
rales, sino también en politica exterior, en politica econdmica ¥y

en la formalizacién ¢onjunta del discurso politico.

b) Concentracidn y centralizacidn del poder

El prdceso:quelse ha descrito para la actividad legislativa
se reproduce genéricamente en la toma de decisiones. De hecho, el
Estado vive una nueva racionalidad. Pero el costo es la absoluta
centralizacidn del poder. Con ello no sdlo se reduce el espacio
politico sino que como se verd mis adelante, se afecta las posibi-
lidades reales de la participacién. Cuando se alude a centraliza-

« & . & 3 ,
cion y concentracidn de poder, no se hace referencia a las mayorias

/populares, sino
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populares, siné a la perdlda efectlva de capacxdad de decisidn que
sufren los proplos 1ntegrantes de la admlnlstra01on publlca° En

el curso de los 7 - afios - que se 1n1c1an én octubre de 1968 se incre-=
menta 51gn1f1cat1vamente la accidn del sector estataI, Esto 51gn1-‘
fica la multlpllcaclon de normas organlcas ¥y reglamentarlas y la
pérdida de decisidén individual en procedimientos de la mas ‘diversa
naturaleza. ST o o , | | .

'Con‘relacién a 1o primerO'el saldo es innegablemente'po$itivo.
El volumen de leglslac1on que modernlza al pals - al margen del
contenldo polltlco de las reformas = 1ncluye leyes orgénlcas para
todos los sectores de la admlnlstra01on y para empresas pubrlcas,
leyes generales en los casos de las principales reformas y normas
de operacidn o reglamentarlas para programas y proyectos. fEn la
segunda dlmen51on los dlspos1t1vos que actuallzan 1as polltlcas del
Gobierno, desde afecta01ones o exprop1acmones en el caso de la
reforma agrarla, hasta recon001m1ento de organ1zac1ones en el Area
de mcvilizacién social y el otorgamlento de licencias para la acti-
vidad industrial, pesquera y minera entre otras, ascienden a'varias
decenas ‘de millares. - . o . )

Lo 51gn1f1cat1vo es que la 1ncert1dumbre polltlca del reglmen
1mp1de que el proceso de ra01ona11dad Yy planlflcac1on desconcentre
ha01a n1veles 1nfer10res un porcentaje cre01ente de ‘estas normas.
Por el contrario la desconflanza de los respousables militares en
sus func1onarlos c1v11es determlna ‘una progresiva concentracién de
decisiones en el méas alto nlvela Esta ‘circunstancia origina un
grave ''cuello de botella' -en la gestidén administrativa y el recargo
de las responsabilidddes,ministeriales ¥y presidenciales. Como’
1légica consecuencia otros niveles de normas y los funcionarios' = '
responsables se desvalorizan rédpidamente. Las resoluciones minis- -
teriales, directorales y subdirectorales, pierden importancia mientras
la_;egislacién bésica .s8e concentra en los decretos leyes y los
decretos supfemos. Esta reduccidn del espac1o dec151onal sirve sin
embargo. a los prop051tos de una rac1ona11dad planlflcadorao

/c) Coordinacidn
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c) Coord1nac1on 1nter1nst1tuc1onal en el Sector Piblico

El proceso de concentracién de poder al que se ha hecho refe-
rencia, se comblna con la feudalizacidn del aparato publlcq° La
asignacidén de carteras ministeriéiés por institutos de la Fuerza
Armada, determind politicas estrictas de continuidad institucional,
que a medida que surgian tenden01as contrapuestas en el Gobierno
comenzaron a. expresarse con mayor acrltud° La autoridad indiscutida
Y el rol arbitral que desempeifi Velasco durante su mandato resuelven
normalmente las situaciones de crisis, cuando‘ésfas llegan hasta el
nivel de Consejo de Ministros. Pero el Consego en 8i, no era un
mecanismo deliberativo. A &1 llegaban procesadas las decisiones y
normalmente éstablecidos los términos de la transaccién o el
compromiso. Esto exigia que existieran lugares donde se produjera
la concertacidn de voluntades.

Un primer ambito de encuentro es el siétema de planificaciédn.
Pese al desarrollo de su infraestructura y al respaldo ﬁolitico de
que gonma, la planificacidén no resulﬁa obligatoria para el Séctor
Publlco, mlentras el propio Goblerno en sus diversas tendencias no
haya ratlflcado la decisidn de poner en marcha el plan. Sin embargb,
una vez aprobado el plan y promulgado el dlSpOSlthO que le confiere
fuerza 1egal, 1ndudab1emente el 51stema cuenta con un instrumento '
eficaz de presién para proponer el sometlmlento de 1as acciones
admlnlstratlvas a las politicas y obdetlvos en v1gen01ao

E1 area mas frecuente de conflicto es 1a as gna01c del gasto
pablico. La determlna01on de prioridades, es una facultad emlnen—
temente politica y con frecuencia los planlflcadores no se encon-
traron en capacidad para imponer un criterio técnico; Ello obligbd
a menudo a recurrir a una 1nstan01a de arbitraje superior.

La instancia 1nmed1ata es el COAP qulen ut111zo todo su poder
para resolver las contrad1001ones y llevar al Consego de Mlnlstros
férmulas convenidas por las partes° También desde este enfoque
cabe enfatizar el rol de ”parachoques“ polltlco que representa el

COAP en relacidn al Presidente. La op051c1on al Goblerno satanizd

/permanentemente el
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permanentemente el rol de este- organlsmo, atrlbuyendole practicas
total;tarlasg_ En la practxca 51 el COAP’ fue un instrumento de :
manipuiaciéﬁio favoreclo 01ertas tendencias dentro del conflicto.
1nterno,~es 1ndudab1e que jugd un rol de amortlguador y de “gran
elector” 1nf1uyendo en la’ de51gna01on a cargos publlcoso

En la ultlma etapa del Gobierno de Velasco, "cuando la drisis .
economlca comienza a 1ncrementar las ten51ones internas y 1los
confllctos por la sucesién adquleren expresién grupal distinguién- - P
dose p05101ones.“manlpulatorlas” y "partlclpa01or1stas“ la progre-
siva perdlda de autonomia de los mlnlstros frente al poder presi-
denc1al ¥y la r¢g1dez del sistema admlnlstratlvo, obllgan ‘a digefiar
otros mecanismos para concertar le;tlgas ¥y evitar el conflicto’
abierto de posiciones. Esto lleva al'esfablecimiento de una férmula
de coordinacidén permanente a doble nivel y‘ée institucionalizan el
Consejo Interministerial de Asuntos Economlcos y Financieros y el
Consejo Interministerial de Asuntos 8001a1es, presididos ambos' por
el Primer Ministro. Esta soluc1on provoca en los meses finales del
Gobierno de Velasco un relatlvo deSplazamlento del centro de poder,
en claro desmedro del COAP y en favor de la reaf1rmac1on de
funciones del Premlero_ . o ‘

De los dos organlsmos c1tados adqulere mayor importancia. el
CIAEF, que incorpora adnmas del Premler a los Ministros de los
sectores economlcos, al Nlnlstro de Economla y Flnanzas, ‘al ‘Ministro
de Relac1ones Exterlores y al Jefe del INP. Este ensayo tardio en
el proceso, aparece como un prlmer 1ntento de disefiar colectlvamente
una polltlca econdmica global. La perdlda de la hegemonia del COAP
que habia sido el garante de la- ortodoxia politica y usualmente "
habia mantenido un esfi}q de debété'bilatéfal con los distintos
sectofes,.provpca‘a través de esté nuevo mecanismo resultados
1mprev1stos.; El mas evidente'es éi cuestionamiento de medidas ya
sanc1onadas Y la pronuesta de redlscutlr los lineamientos de las
pr1n01pales reformas. Con mayor llbertad que en el Consejo - de -

Ministros donde la voluntad pre51denc1al es indiscutida, se ingresa

/a una
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a una.fase en la que cada nueva medida es discutida al margen de su

continuidad o coherencia con la linea general de los afios anteriores.

2. La planificacién y las reformas

La nocién de una transformac1on mas o menos radical de las estruc-
turas sociales y econdmicas del pals, baao la advocacidn de’ una
“revolu01on nacionall, también es privilegio del Gobierno 1968-1975.
En los dos goblernos anteriores la planificacién adquiere prlmero
carta de ciudadania Yy 1uego es relegada a una tarea de 1nventar1ar
¥ recopilar informacidn sobre el palsc

La decisidn politica de poner en marcha transformac1ones en la
propiedad agraria y empresarlal, en la participacidén del Estado en
la actividad minera, energetlca e 1ndustr1al, en el rol desempeiiado
por el pais en la politica internacional, en 1as férmulas y carac-
teristicas de la educacidn y de la part101pa01on popular, determinan
en ui*ima instancia un complejo panorama de aéCiones que suponen
igualuente una transformacidn radical del aparato del Estado.

. Ia planificacién en el Peru habla 51do concebida e 1n1c1almente
implementada para cumpllr una func1on meramente 1ndlcat1va de una
tarea que reposaba sustanglalmente en la 1nlclat1va prlvadao Alv
invertirse los términos, nacionalizarse en gran medidé él.éparato
productivo, gran parte de la banca y el comercio de exportac1on, la
tarea central del planeamlento se desplaza a la dlrec01on y concer-
tacibén de la act1v1dad estatal con progre51vamente escasa atencidn
a la actividad del Sector Prlvado trad1c1ona1¢ Al mismo tiempo
surgen otros actores para integrar un sector no-publlco de carac-
terlstlcas diferentes al anterloro

La administracién publlca crece exp1051vamenteo Su éapacidéd
hlstorlca de atender las demandas admlnlstratlvas se ve desbordada
cuando la reforma agrarla primero y el 1mpulso a la organlzac1on
popular después saturan las dependencias publlcas de un Estado que

no se ha descentralizado ni regional, ni sectorialmente°

/La demanda
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' La ‘demanda incrementada de servicios y el crecimiento corre-
lativo”&el-SectorrPﬁblico.para tratar de aminorar la presiédn, deter-
minan una pérdida relativa de iniciativa de los ministerios en
relacién a las nuevas tareas que va forgando el Comando Politico.

En consecuen01a, corresponde sobre todo al COAP y al INP admlnlstrar
un alto grado de 1nlclat1va y contlnuldad en el proceso de reformas°
E1l rol del 51stema de planlflcaClon no se limita al estimulo ‘o -el®
impulso 1n101a1. Por. el contrarlo se acompana el proceso hasta ‘el
asentamiento de la 1nst1tu01ona11dad ‘adecuada y con frecuencia ‘son-
los mismos planificadores los que se van desgaaando del equlpo ‘
central _para asumlr responsabllldades sectorlales.

En los prlmnros afios resultaba d1f1c11 que el plan pudiera
antlclparse a las reformas, sobre todo en la medida que el éxito de
éstas dependlo en muchos casos de la sorpresa ¥ rapldez con que
fueronflmplementadas. Lo que el plan 51 pudo hacer fue 1ncorporar
el desarrollo y culminacidn de cada transformacién iniciada.

En un'segundb momento, cuando aé*aéépta virtualmente la exis~
tencia de un plan politico, el:Plaﬂ'dé'Désaffoilo‘aé'préyecta agre-
sivamente radlcallzando las medldas y suglrlendo o anticipando otras.

A partir de 1975 con el plan polltlco divulgado, la planifi-
ca01on se ve constrenlda a no ‘exceder sus términos para evitar ser
acusados de 1nf11trac1on y extremlsmo°

Complementarlamente como antes se senalara, los informes
trlmestrales del INP al 1nclu1r una séccidn especial sobre el avance
de las reformas, 51gn1f1can el eaer0101o de una pres1on constante
sobre los responsables polltlcos para 1mped1r el freno de las
acciones y prov0car la emula01on de unos funcionarios o el temor de
.otros a ser puestos en evidencia.' Todos estos mecanismos;se articulan
fluldamente sin una dlrectlva polltlca expresa, pero traducen niti-
damente el rol actlvo de prlmer plano que desempeno ia' racionalidad

v

planlflcadora en la transforma01on progre51va del Estado durante
el Goblerno de Velasco° ;

¢
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C. Actores sociales y rol politico de laAE;énificacién

El juicio que orienta el comportamiento de los diferentes actores
sociales con respecto a la evolucidn del procééo'de-planificacién
en el Perfi reposa en la aceptacibn de que la transférmacidn del
sistema politico pasa inevitablemente por su modernizacidn'y por
una recomposicidn de las estructuras de poder.

El ensayo de una apreciacidén sintesis de los actores sociales
en cada uno de los periodos utilizados para el anéiisis, implica
restringirla a aquellos que tuvieron‘mayor'vigencia. Ellos fueron:
el gobierno, los partidos politicos, el sector prlvado empresarlal,

la Fuerza Armada y el movimiento popular.

1. El debate por la planificacidn

Durante el segundo gobierno de Manuel Prado el rol més activo en
favor de una transformacibén del Estado, de una mayor intervencidn
plbliza en la economia nacional y a favor de la creacibn de orga-
nismos que racionalizaron la actua01on de los diverscs entes privados
y plblicos, corresponde en primer lugar, a los partldos pothlcos

¥y a2 la Fuerza Armada. El Mov1m1ento Social Progresista, secundado
por la Democracia Cristiana Y en menor grado por el Belaundismo,
plantean hacia flnes de 1a decada del 50 la necesidad de la planifi-

cacién en el pais y asumen un rol activo en la polemlca que se

/desencadena JE{
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desencadena lﬁ{ El APRA.se7limi£$ & reiterar que desde més de dos
décadas ha reclamado un plan de acciébn y ha formulado programas
sectoriales réra orientar la marchélde los asﬁﬁtos nacionales 12(
A su vez la Fﬁérza.Armaday particularmente el Ejército a través
del Centro de Altoé Estudios Miiitapes, CAEM, establece a partif
de 1958 la necesidad de estudiar para lavforﬁacién'militar, los ~
problemas socioecondmicos nacionales'y participar envla politica
general del Estado. Por via de esta evolu01on que establece la
proclividad del Ejército a part1c1par en la funcidn polltlca, se
define la relacidn estrecha entre el desarrollo, la defensa nac1ona1
y los requerimientos de la planlflca01on. En 1961 se expresaba en

el discurso de celebracidn del undécimo aniversario del CAEM por

J&/ .Como continuacidén de las inquietudes expresadas a nivel técnico
por el Forum de Desarrollo Econdmico de 1957 - al que se alude
més. adelante -, el semanario Libertad del. Movimiento Social
Progresista desarrolld en el periodo preelectoral anterior a
1952, una presentacién sistemitica de su doctrina definida coémo
"“"socialista humanista'’*, En diversos textos expone el regueri-
miento de una nueva organizacidn del Estado figué lo convierta
en representante y defensor de-las grandes masas y permita’
realizar una planificacibén democritica integral'. Mis adelante,
se precisa "Esta concepcidn del Estado, que ha sido calificada
de ntopista, se da la mano con una idea de la planificacidn
que subraya en ‘ella el ‘elemento de convergencia libre de volun-
tades y, por tanto, quiere preservar su sentido democrético ¥y
humanista®. (Ambos textos pertenecen al capitulo sobre el
social-progresismo de la obra de Augusto Salazar Bondy Historia
de las ideas en el Perfi contemporineo, tomo II, Francisco
Moncloa Editores S.A., Lima, 1965, pp. 448- 449.)

12/ En cuanto a enfoques sectoriales la obra més divulgada es el
Programa Agrario del Aprismo, editada por Alfredo Saco en Lima,
1946, que desarrolla cinco politicas integradas para la planifi-
cacidn y desarrollo del sector rural. Para la época que inte-
resa a este estudio, la sintesis més apropiada es el folleto
Principios fundamentales del aprismo: filosofia, doctrina,
programa, cuyo autor es Jesus Veliz Lizarraga, . (Tnstituto de
Estudios Apristas, Lima, 1956) que incluye en su parte final
les Programas Maximo y Minimo de 1937 con las modificaciones
posteriores. Mayor detalle se encuentra en el estudio clésico
de Harry Kantor The Ideology and Program of the Peruv1an Aprista

. Movement, Savile Books, Washington D.C., 1966.

/su Director:
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su Director: "La técnica de la planificacién, para resolver con
propiedad la preparacibén y ejecucidén de la defensa nacional y los
problemas de la guerra; conocimientos que por desbordar los cauces

puramente castrenses, nos obligan.a incursionar en los campos de

‘las variadas disciplinas que se relacionan con las actividades

politicas, econbdmicas, sociales, etc. en las cuales se desenvuelve
la vida de la nacidn” lé{ '

E1l sector privado empresarial representa el polo opuesto que
a lo lérgo de esta etapa se opone sisteméticamente, sobre todo
desde el diario La Prensa a todos los planteamientos que representen
apertura a un incremento de la intervencidn estatal.- '

A mediados de 1957 se lleva a cabo un evento singular para la
época: el Forum de Desarrollo Econdmico organizado por la Sociédad
de Ingenieros del Perli, al que concurren simulténeamsnte represen-
tantes de los sectores empresariales, agricola, industrial y
comercial, junto con profesionales, militantes sobre todo en el social
progresismo y en Accidn Popular. Las conclusiones no incluyen una
mencidn expresa a la planificacidn aunque su propio esquema transpa-
renta un claro propdsito de planeamiento integrador. De una deter-
minacidn relativa del grado de  desarrollo-del pals y del diagndstico
de los términos bésicos de referencia: el-hombre, la poblacidn y su
tipo de vida, se pasa a los criterios basicos para la determinacidn de
prioridades en €l. posible desarrollo del pais, de orden espacial y
de orden funcional. _ .

La recomendacidn final del Forum plantea de manera un tanto
eufemistica qué para crear las condiciones que permitan que la
iniciativa privada se oriente hacia el desarrollo nacional, que los
mecanismos del Estado funcionen en forma eficaz, que la tarea del

desarrollo se haga sobre bases cientificas ¥ que el Estado sea capaz

16/  General Julio Arosena, octubre 1961, citado por Victor
Villanueva en El CAEM y la Revolucidn de la Fuerza Armada, I1EP,

Campodénico Ed., Lima, 1972, p. 11i3.

/de cumplir
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de cumplir su funcibn rectora y promotora se ex1ge, entre otras

cosas.!“la creac16n de un organismo que utlllzando los datos

prdvenlentes de la investigacidn, sea capcz de formular de manera

organica y eficaz, 1os'gélculos, planes y bonectos que permitirin

el cumplimiento eficaz de las tareas del Estado. A ese organismo-
corresponderi, también, ademis de la‘ejééuCiéﬁ de ciertos planes, .
la orientacidn, por la promocidn y 81 credlto, de las acthldades

particulares, dentro del esquema. de prlorldades que a- ella corres- ,
ponde fijar ... ¥ ‘'este organlsmo llenara, asi, la func1on de

conciliar las éxigencias de prograﬁacién nacioﬁal, que el desafrollo

econdmico del pals reclama, con la necesidad actual de respetar,

canalizar y utilizar la iniciativa prlvada. Lo cual no puede ser

logrado, sino dando a esta entldad, caracter corporatlvo para-

a7/

El movimiento popular no constltuje 1nterlocuuor activo en

estai:al'i

esta etapa. De una parte luego de la dlctadura del ”ochenlo”, los
moviwisentos unlverSLtarlos, sindicales ¥y campe51nos comlenzan recién
a reebtructurarse, su preocupa01on es muy coyuntural Yy esta prece-
dida por una visidn de la problematlca que los afecta sectorlalmnnte
sin mayor perspectiva global. En Gltimo caso su p051c16n se

canaliza eventualmente a través de los partidos politicos.

2. Lg institucionalizacidn de la intervencidn estatal

La brevedad del lapso del gobierno militar y el hecho que buena
parte de él se dedicase a preparar la justa electoral de Jullo de
1963, determina que el didlogo entre el gobierno y el resto de los

sectores politicos en el pais sea muy limitado. La presidn mas

17/ Informe de la Comisidbn Coordinadora. Forum sobre-Desarrollo
FEcondnico, Primera Comisidén, Sociedad de Ingenieros del Perﬁ

Lima, 1957, p. 17.
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eficaz es la externa, que se expresa en la vigencia del Acuerdo
de Punita del Este forzando ciertas reformas y la creacibén de una
estructura de racionalidad administrativa l§{

La concentracidn de poder en el gobierno institucional no
s6lo quietra la hegemonia del poder oligirquico, sino que abre el
camino a una reestructuracién del sistema politico. El esfuerzo
que efectlla en un afio la Fuerza Armada para dotar al sector piéiblico
de instrumentos de orden y operatividad, constituye también una
advertencia, de que a través de esos mismos mecanismos - presupuesto
funcional y sistema de planificaciéﬁ -, le serd posible ejercer
desde fuera una estrecha supervisidn sobre los futuros gobiernos.
La tarea plblica comienza a ser despojada del caricter privatista
que permitia que fuese manejada por una é&lite con el ‘concurso de
funcionarios complacientes y absolutamente a egpaldas del pueblo.
La modernizacidn de las estructuras administrativas conlleva por
tanto también modificaciones sensibles en el funcionamiento del
sisteina politico. Antes se ha sefialado que 1a-planificacién no
aparece en el Perll como resultado de un incremento de la inter-
vencidn del Estado en la conduccién de la economia del pais sino
que por el contrario la precede. Cuando a ello se suma la unifi-
cacidén del poder politico en un solo actor, que es la Fuerza Armada,
el descarte de viejos modelos se efectlia ripidamente y el lapso
de un afio permite que al Feiniciarse la vida pardlamentaria y el
ejercicio de un gobierno elegido ""democriticamente”, ni los partidos
politicos, ni el sector ﬁrivado ¥ menos afin los sectores populares
hayan tenido oportunidad de ponderar razonablemente lo que significa
convivir con un sistema de gobilerno ordenado alrededor de un plan y

lo que ello importa como recorte y redistribucidn.del poder.

18/  El enfoque transcrito recoge en grandes lineas la parte perti-
nente del documento ‘“Antecedentes de la planificacidn peruana®
elaborado por el Coronel EP (r) José Bailetti Mc Kee y el
Ingeniero Enrique Estremadoyro del Campo. 1974, (inédito).

/En sintesis,
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En 51nt951s, el aiio que transcurre entre julio del 62 y
Jullo del 6), constltuye un goblerno de tran5101on que tenia como .
objetivo garantizar al pals una salida politica y orlpntar su
desarrollo, por la via'electoral. Para satlsfacer tan ambicioso
prop051to el plazo era muy limitado ¥y lo més que pudieron esperar
los responsables politicos era crear las cond1c1ones minimas para’
que el nuevo goblerno pudiera 1n1c1ar una acc1on planlflcada con
un grado aceptable de ef101enc1a.
Una planlflca01on de tal naturaleza, ex1g1a por lo menos
cuatro requisitos: ' B
a) la voluntad manlflesta de los llderes polltlcos de disci-
' plinar la accién estatal orlentandola hacia un fln clara-b
mente deflnldo ¥y en lo- deseable, popularmente aceptado'
b) una estructura de’ poder que garantlza a la posibilidad de
' 1nterven01on del Estado en los proceuos sorlales, part1~i
cularmente en lo econdmico para ‘orientarlo en func1on del
fin perseguldo' )
¢) un alto grado de capa01dad operatlva de parte del Estado; vy,
"d) la disponibilidad de instrumentds normatlvos, orﬂentadores
¥ operativos. e ; '
Constltuyo supuesto de base que ei donsensé po1i£ico respal-
daria la decisidn del Gobierno, ya que por lo ﬁénOS en sus Plata~
formas electorales, ‘una mayorié de los grupos.politicos habia
precohizado'ia accidn gubernamental planificada como tinica solucién
a los graves problemas estructurales que aquejaban a la nacidn,
Habia que partir'iégicamente de un conocimiento cabal de la
'réélidad nacional, que permitiera luego establecer la naturaleza
¥y forma de las acc1ones requeridas para alcanzar el propbsito de un
"desarrollo acelerado ¥y sostenido’.
La intervencidén del Estado no estaba sin embargo garantizada
suficientemente, aun cuando el hecho de:habefse cerrado el paso

en 1962 a los'sectdres‘libéralesna ultranza hacia prever posibilidades

/futuras para
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futuras para su intervenciédn,. Envcuanto a las otras dos condiciones,
se pudo sentar las bases que permitieran satisfacerlas a través de
las medidas mismas adoptadas por el Gobierno Militar, en pafticular
la dacidn de las normas que se implantaron en la administracidn,

el presupuesto por programas, el inventario nacional de proyectos,
la creacidn misma del brganc central de planificacidn y su puesta

en funcionamiento y la realizacidn de estudios de base para la
reforma integral del sector piliblico.

La respuesta al surgimiento de la planificacibn fue muy favo-
rable en un sector muy reducido de una tecnocracia joven que pudo
ser reclutada aceleradamente. Pero se evidenciaron serios obsté-
culos, que en esta etapa no eran de carédcter politico. En primer
lugar la carencia de informacibn, luego, el bajo grado de confia-
bilidad de la informacidn obtenible y por {ltimo, la baja prepa-
racidn técnica de un alto porcentaje de personal disponible. En la
carrera contra el tiempo que llevaba a cabo el Gobierno, se recurrid
a la Asesoriz del Comité Tripartito OEA-BID-CEPAL quienes en los
Gltimos meses del régimen militar hicieron posible producir un
primer documento de diagndstico que se centrd fundamentalmente en
la problemitica econdmica’porque no contd con los profesionales que
pudieran hacer un aceptable anédlisis social y politico del pais.
Como ya seé ha seiialado, en las tensiones del nuevc proceso electoral,
los demis actores sociales permanecieron relativamente callados en

1/

espera del retorno del gobierno civil

3. El ensayo populista

El resultado de las elecciones de julio de 1963 negd viabilidad a
las expectativas del gobierno anterior. Il control del Ejeéutivo

y del Congreso por los dos grandes bloques en oposicién,:trabé

19/ Idem., op. cite.

/significafivamente las
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significativamente 1las pérspectivas de una ac¢cidn de gobierno
planifiéada, y revivid los condicionantes politicos que habian
desaparecido durante el gobierno de transicidn, dada la unifi-
cacién‘delApoder; Concurrieron entonces elementos propios a cada
uno-de los actores sociales que se’ examinan. . ' '

-Las deficiencias e imprecisionés en los objativos'pdlitiCos )
de los partidos se pusieron de manifiesto, conforme las acciones ‘
de los grupos que controlaban el Parlamento y la Administracidn,
se alejaban de sus propias plataformas y se concentraban primefo '
en un estéril y retdrico debate y luego en un compromiso sobre el
¢jeréicio del poder.

La Alianza Accidn Popular~Democraéia Cristiana, postulaba
dentro de su ‘marco doctrinaric® una planificacidn de la accibn
gubernativa que permitiera ‘una utilizacidn racional 'y creciente
de ‘la ‘Alianza para el Progreso, convénida en Punta del Este" 29{

Este grupo al asumir el control del Ejecutivo con la eleccidn de
Belatinde, recibié'eltdiaénéstico de 1la realidad nacibnal,'el
inveniario de proyectos y el sistéma de ﬁianificaéién*en organizacidn
que le legaba el gobiernd anterior.. Sin’emvargo, el comportamiento
pélitico tradicional de los parldmentarios y de los propios lideres
de ambos partides, la agresiva‘pugha‘pér el poder que se suscitd
desde el Legislativo y el superficial enfoque de ordenamiento
espacial y desarrollo fisico infraestructural~esgfimido por el
Presidente, determinaron que la tareaz y la propia mentalidad plani;‘
ficadora, fueran relegadas casi desde el inicio y que a lo largo del .
periodo de 5 afios quedasén para los partidos de gobierno como un

postulado lirico de sus bases programiticas. A ello se afiade la . .
falta de interés de los-parlamentarios de la Alianza por tener un

elemento de control y iimitacién en el marco de su actividad

plblica. A pesar suyo ratificaron los decretos leyes promulgados

20/ Bases para el plan de Gobierno, Alianza Accidn Popular-Dembcrata
Cristiano, AP-DC, Lib. Minerva, Lima, abril 1963, pp. 20-21,

/por la
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por la Junta Militar incluyendo la Ley Orgéniga del Presupuesto
Funcional, que sancionaba,un rigido criterio programitice y
dejaba escaso mérgen_a la liberalidad clientelista, pero la
modificaron poéteriormente, autorizando el establecimiento de

las “iniciativés‘parlgmentarias"-comp fondos de libre disposicidn
asignados a cada representante, | ,

En el sector de oposicién las condiciones de la lucha por el
poder sparecieron con mayor nitidez desde el primer momento. La
Coalicidén APRA-Unidn Nacional Odriista, controlando el Legislativo,
al que calificaria de "primer poder del Estado’, estaba dispuesta
a impedir el éxifo de la administracibn de Fernando Belafinde. Para
ello contaba: con su capacidad de desaprobar mayoritariamente las
propuestas de ley pfesentadas por el Ejecutivo o por la minoria
aliancista, la facultad de aprobar incluso por encima de la
oposicibn del Ejecutivo la legislacidn que estimara pertinente
y fundamentalmente, el control de la decisién presupuestal que
hacia posible alterar fhcilmente cualquier intento de programacidn
del Ejecutivo, ' B

Es en los términoslde ese enfrentamiento politico due se Jjuega
la suerte de la planificaéiénién gi perfodo. Los diagnésticos y
planes no pasaron de ser itiles ejercicios académicos, desconocidos
por los sectores popularés vy en cualquier caso, ineficaces para el
propdsito de obtener vias-nuévas para el desarrollo nacional. El1
propio sector-empresarial privado que concurridé inicialmente a los
consejos consultivos del Instituto Nacional de Planificacidn se
apartd al percibir la escasa audiencia del organismo en los niveles
de decisién. Sin embargo, incluso cuando el sector modernizante
llega al poder en el primer semestre de 1968,:controla el Minis-
terio de Hacienda,‘obtiene el receso voluntario‘del Congreso y el
otorgamiento de facultédes éxtraordinariés para legislar por
decreto supremo con fueréa de ley, no toma en consideracidn al equipo
de técnicos del sistema de planificacidén en el inusitado despliegue
de empuje legislativo que caracterizbé los meses de junio a agosto
de 1968.

/E1 freno
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’El'frenoval,ejerCicio.dei poder.pbr el Gobierno, evidente en
el sistemético fraqaéo'de las iniciativas del Ejecutiio, redujo a
hechos fofmélés el §recimiénto del aparato pliblico. Ciertamente,
se expandid lé'burocracia, bajo presi6n~de:l% Alianza y‘la
Coaliéién, que requerian nuevas fuentes de empleo para satisfacer
las presiones partidarias. El favoritismo politico debilitd el '
control sobre la administraciﬁn y relegd las poéibilidades de una -
reforma, mientras la calificacién tecnocritica decaia. De esta
manera el propio compromiso del Gobierno negd al Lstado uno de los
principales instrumentos para una accidn planificada: un sector
pliblico eficiente, con capacidad de decisidn y con recursos
discrecionales 2 S L

)

21/ El lirismo de la concepcidn del partidc-de gobierno, se
transparenta en los siguientes textos: Asi uuo.de los
problemas mis graves del momento actual es la CompllcaClOn
de los mecanismos que deben ponerse en marcha para hacer
nosible el desarrollo econdmico. El conjunto de estos
mecanismos sumamente complejos, cuya determinacibén sdlo puede
lograrse a través ‘de .sutiles'y frondosas técnicas mataméticas,
se denomina planificacidn. -En el antiguo Peri no existid
por supuesto una planlflcaclon cientifica en sentido moderno,
‘pero existid una planlflca01on efectiva.: De todos los estados
“antiguos, -aquel que .se organizd de manera més cercana-de lo
que hoy se llama planificacidn fue, sin duda posible, el
antiguo Perfio Todo el sistema estatal se basaba en la previsidn,
hecha posible a través de la estadistica. La previsidn para
hacer posible la vida humana en condiciones satisfacotrias era
la finalidad suprema del estado incaico. Se llegd a tal
extremo en este afén que llegbd a planearse, con sentido de
estrategia politico-econbmica, ‘la construccién de carreteras
el almacenamiento de alimentos e incluso hasta la construcciéa
nisma de las ciudades, como lo muestra plenamente la piedra
de Sayhuiti, sobre la que Belafinde ha escrito tan hermosas
paginas’; "Partiendo. de este principio’ de afirmacidn, Fernando
Belafinde construye una ideologia basada en' tres grandes
principios: la tradicién planificadora del Perfi, la a001on

‘" popular y la 3ust1c1a agrariall,
’ "Ya hemos visto cémo la planlflcac1on, instrumento funda-
mental para hacér. posible la transformacidn de nuestra rezlidad
¥y lograr la rebonciliacién final. entre la minoria dominante (Cont.)

/La racionalidad



- 203 -

La racionalidad del gobierno demo-belaundista se reveld N
epidérmica. ILas referencias presidenciales al legado de la plani-
ficacibén Inca nunca superaron el estrecho marco de las acciones
de infraestructura'fisica. Un ambicioso plan vial de irrigaciones
Y colonizacidn absorbid el escaso Iimpetu de la administracidn. Fue
mediatizada y negociada la reforma agraria, signada por la indefi-
nicién durante la mayor parte del periodo la politica estatal sobre
recursos naturales, neutralizados los ensayos de movilizacidn social.
La reinvidicacidn del petrdleo, uno de los temas centrales de la
pugna politica, resultd ejemplar demostracibén de la imprecisidn
e incapacidad decisoria del Gobierno. La presidn de los intereses
transnacionales sumada a la del poder hegemdnico en el hemisferio,
condujeron paulatinamente al pais a una situacidén donde les condi-~
ciones para obtener financiamiento externo se contraponian a la
dignidad nacional, _ '

La ruptura de la Alianza y la propia divisidn del partido
belaundista, reflejaron el entrampamiento progresivo del sistema
politico. Trabado en su poder de_decisién y sin vecluntad de buscar
una salida politica que respondiera al interés general, el Ejecutivo
tratdé de seguir su vocacidn desarrollista apoyindose en las ventajas

coyunturales que ofrecia la Alianza para el Progreso a través del

21/ (Cont.) y la mayoria dominada, se encuentra en lo mis hondo

- de nuestra tradicidn. SO6lo agregaremos que, el hecho de que
exista en nuestro elemento autdctono una tradicidn planifica-~
dora facilita de manera imprevisible la tarea de aplicar las
modernas técnicas de desarrollo. Un pueblo acostumbrado al
trabajo orientado hacia metas comunes, se adapta mucho més
fhcilmente a la disciplina de la planificacidén moderna que un
pueblo que carece de esta tradicidn.” Francisco Mird Quesada
La ideologia de accidén popular, Tipografia Santa Rosa, Lima,

1964, »p. 13 y 1h.

. . . 22
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financiémiento'externo~Eé/ Pero, a su vez,‘él acceso a faleé
recursos estaba condicionado a la solucién que sé diera al problema
petrolero con la IPC." ' '

Son -estas condiciones las que generan la reaparlclon prota-
gbnica de la Fuerza: Armada, en los términos antes descritos y '
llevan finalmente a su toma del poder. Aparte del'Ju101O moral y
politico que en esa oportunidad expresd institucionalmente sobre el
comportamiento de los grupos polltlcos y la marcha’ economlca del '
pais, el Manlflesto del 2 de octubre .de 1968 hlZO eXpresa menc1on al
rol expectaante que la Fuerza Armada habia asumldo. "Luego de c1tar
el apoyo popular al régimen depuesto cuandé fue eiégido yala -
realizacidén de su Programa de Gobierno,'eliManifiestq sefiala’
“Nuestra historia registrari el abrumador apdyo popular y la leal
y decidida cooperacién de la Fuerza Armada al extinguido gobierno
que, por lo tanto, pudo haber ejecutado su programa de accidn® éé(

Pérrafos-mésfadelanteg el miémb'docﬁménto, al fundamentar la
actitund y los propdsitos del Gobierno Revoluciohario,'siehta las
bases para que se retome la ruta iniciada en 1963 ds transformar
la estructura.del Estado ‘en forma tal que permita‘ﬁﬁé eficiente
accidn de gobierno® y se inicie la reforma de las estructuras
sociales, econdmicas y culturales. S o

Durante el Gobierno 1963-1968, tampoco los sectores populares
lograron participacidn real en el proceso politico y en la foma de
decisiones, aunque si constituyeron grupos importantes de presibdn.

El caradcter 'populista” del régimen, les confirid una visibilidad

22/ Un texto que desarrolla este aspecto es el ensayo de
Henry Pease Garcia, "La Reforma Agraria Peruana en la crisis
del Estado ollgarqulco' en E_tado 3 polltlca ag;arla DESCO,
Lima, 1977. . . T

23/ Manifiesto. del Goblerno Revoluc1onarlo de la Fuerza Armada,
- COAP, Lima, 197k, pe 2. : :

/¥y presencia
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y presencia en la vida nacional muy superior a las épocas anteriores.
La presiébn campesina, manifiestaAen las inﬁésiones de los primeros
cien dias,‘fue enéauzada hacia las reuniones del Presidente con las
autoridades municipales departamento por departémento,_ A su vesz,

la experiencia de "Cooperacidn Populaf“_inauguré una metodologia

de desarrollo de la comunidad estriéfamente orientada a lo infra-
estructural, que cuando pretendié un mayor dinamismo, fue tajante-
mente frenada. El periodo de enfrentamiénto guerrillero canceld

las esperanzas de lograr la integracidn pacifica yvsin conflictos

y en los Gltimos dos afios el tono del didlogo popular se diluyd

hasta desaparecer,

%4, El nuevo carécter~denla planificacibn

La preeminencia del rol desempefiado por la Fuerza Armada en el
periodo 1963-1975, lo convierte durante un largo tiempo en el fnico
actor en escena. Solamente transcurridos los tres primeros ajfios
pueds encontrarse el iﬁicio de participacidén en el proceso planifi-
cador, del sector que hasta entonces habila tenido menos acceso:

las mayorias populares.

a) La iniciativa del Poder Central

El ejercicio hegemdénico del poder politico por la Fuerza Armada,
le permite llevar a cabo;las~t;ansformaciones en el aparatb pﬁblico
iniciadas en 1963 y desarrolladas tedricamente por los técnicos
del INP aunque sin perspectivas de implementacidn durante el
Gobierno de Belafinde. La racionalidad de conjunto de la accidn
gubernativa, otorga de una parte, toda la iniciativa a la Fuerza
Armada a través de la presencia de sus representéntes en el
Gobierno, y de otra los criterios de planificacidn que se entregan
al conjunto del sector plblico. "

La planificacidn, aceptadabcomo elemento racionalizador de
la accién del Gobierno se convierte paulatinamente en obligatoria

para el sector estatal y orientadora para los sectores restantes.

/Cubre el
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Cubre el conjunto de 1la actividad.haéiénal ya través de la progre-
siva sectorializecidén y creac1on de los s1stemas ‘horizontales, llega
a abarcar Ambitos cada vez mis ampllos. No se limita a lo econdmico’
o a los ‘tradicionalmente llamados sectores soczales, pues incorpora
campos antes excluidos del procesb de plaﬁifiéacién,‘qomo por ejemplo
la politica exterior, .la inveStigaciGn pientifidé y técnica, el
desarrollo cultural o la defensa nacional.

La evaluacidn de cada plan'demuesfra los bloqueos internos del
sistema, pero no toca la coyuntura poiiticé. Las tensiones dentro
de la Fuerza Armada, el surgimiento de ‘tendencias en el sencdel
Gobierno, el impacto de la asesoria civil, la presién'cfeciente de
los sectores populares, estén alin por ser ponderados.en un enfoque
histérico que independice cada una de las pdliticas plblicas y las
someta a un riguroso cotejo con las circunstancias y condiciones de
su implementacibn. | .

Ciertamente, para muchos sectores es la primera oportunidad
que se anuncian lineamientos especificos de accidn. En algunos
casos, se suma a ello el propdsito de reforma' y adquieren asi vigencia
significativa las politicas pliblicas de: reforma agraria, prOmociSn
industrial, participacidn popular, educacidn, medios masivos de
comunicacidn, propiedad social, récﬁrsos naturales, politicé
exterior, entre otros. ZEn algunos casds, se‘trata mis bien'de
acciones puntuales, donde un dispositivo o una accidn no llegan a
disefiar con .claridad una polltlca de conjunto. Es el caso de la
estabilidad laboral en re1a01on a la polltlca de empleo, o la -
redefinicibn de la ezpan516n urbana en relacidn a la politica de
vivienda. = ' .

El problema de implemehtacién define el.critico dilema entre
la toma de decisiones, donde puede obtenerse consenso y la e3ecuc1on,
donde es p051b1e bomcotearla. Salud publlca ¥ v1v1enda fueron dos
eJemplos relteradamente enfatlzados por los planes de desarrollo y

.

por el dlscurso politlco como areas que requerlan reformas profundas.

/El llamado
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El llamado “Plan Inca” esbozb la -forma en que el sector mis
progresista del Gobierno vio los problemas sanitario y habita=- v
cional. - La claridad del plan politico no logrd vencer la resistencia
a los cambios en la estructura urbana que imponia el pensamiento
institucional de la Marina en el Hinisterio de Vivienda o las
influencias de las transnacionales farmacéuticas y de los profe-
sionales médicos de altos ingresos en el Sector Salud. También
aqui, un andlisis mds detallado de la etapa 1968-1975 permitira
mostrar sectorialmente la forma en que la voluntad politica del
Gobierno de Velasco, que se impone arrolladoramente en los primeros
afios, comienza a encontrar obstéculos v la ejecucidén de las propias
reformas decrece su ritmo o se inhibe de alcanzar nuevas &reas.

Es el caso de la implantacidédn de las comunidades laborales, que no
llegan a afectar el Sector Comercio o la'imposibilidad de las orga-
nizaciones populares a gquienes se ofrece la transferencia de la
prensa, de lograr que la misma se concrete.

Sin embargo, hasta el final, el Gobierno continfia siendo
responsable exclusivo de la planificacidén nacional. En su momento
de mayor estabilidad politica interna, cuando la imagen de la
"transferencia de poder" se proyecta més agresivamente, quienes
tienen la decisidn politica convienen en un programa de transfe-~
rencia de responéabilidades N participacién en las decisiones, que
convoca a diversos sectores ﬁacionales con atencidén preferencial
a las organizaciones populares. Es la etapa del auge de las
reformas, de la puesta en marcha de los programas de movilizacidn
social, de la creacidn del SINAMOS, de las nacionalizaciones
y expropiaciones, de la exproPiaciSn de los diarios de circulacidn
nacional como via hacia la socializacién de la prensa. Is la
etapa también de la participacidn més activa de los planificadores
en el Gobierno, de la legitimidad de los planes, de la bisqueda

de coherencia en un Proyecto Nacional de Desarrollo.

/Pero hacia
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Pero hacia fines de 197L4 el inicio de la c¢risis econdmica
coincide éon la evidencia de una escisidn en el equipo de Gobierno.
No es el clésico enfrentamiento entre conservadores y progresistas,
que hasta ese momento habla logrado superarse, con claras ventajas
para los - sewundos a costa de conce51ones menores para los primeros.
En la pr951on orlglnada por . 1a situacidn econdmica que debia
enfrentar a corto plazo los,lntereses nacionales y la presidn de
las fuerzas externas y la urgencia de acelerar el proceso de conso-
lidacién pblitica ¥y respaldo popular, el Gobierno o més concreté-
~mente el propio grupo iprogresista’’ debia optar por la alt érnativa
de ampllar las bases participacionistas y apresurar la transfe- '
rencia o. ”manlpular“ las organizaciones populares y construir un
respaldo corporat1v1sta al Gobierno.

Los planlflcadores habian Jugado sin.--ocultarlo, sus cartas
a la.formula part;clpaclonlsta. Los ensayos de incorporacidn. de
log sectores ﬁopﬁlares a la planificacidn se encontraban operando:
en el Ambito agrario, 1os,Programas-Integra1es de Asentamiento
Rurail (PIAR) y los Proyectos Integrales de Desarrollo (PID) involu-~
craban a las Zonés Agrarias del Ministerio de Agricultura y a las
Organizaciones'Campesinas; en lo- edugativo la experiencia de los
Nicleos Educativos Comunales (NEC's).y de los Consejos Educativos -
Comunales‘(CONSECOMfs)Ainstitucionalizaban'la participacibén de la-
comunidad, los maestros y las autoridades de las regiones educa-
tivas; en el fmbito industrial y minero las organizaciocnes de
comunldades 1aborales se eaerc1taban en la cogestién mientras
el SINAMOS con asesorla del INP 1nlclaba una experiencia mas .
arrlesgada, la plan;flcac;on parthlpantemdesde la base, a través
de las Unidades de.Planificaciéh de Base (UPB) pertiendo de una

2L/

teorizacién al respecto —

2/ "La planificacidn participante y la planificacibén de base
en el PerQ', Hélan Jaworski C., et. al., Revista interamericana
de planificacidn, vol. 9, niim. 3%, Bogoth, JuUnio 1975 Dpe 5=15.
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Los meses finales del Gobierno de Velasco estin marcados por
un sinnfimero de contradicciones que atestiguan 15 gravedad de la
crisis y el agotamiento de las f6rmu1as para resolverlas que puede
proponer un régimen autoritario si aun con una alta concentracién,de
poder ‘enfrenta demasiados enemigos simulténeamente. La burguesia
nacipnai, el poder de las transnacionales, la pfesién de los
gobiernos extranjeros y las expectativas de grupos y personas por
la sucesidn presidencial no pudieron ser contrarrestadas desde un
centro de poder escindidoc y vulnerable. No cabia_plapificacién
alguna en tales circunstancias. Las iltimas medidas como la expro-
piacidén de la Mércona Mining Co., representan un intento de acreditar
la consistencia politica e ideoldgica del proceso, sin Que se '
hubiera articulado el respaldo que requeria el Gobierno. Como
consecuencia, la racionalidad en que se sustenta el poder decrece.
Se aleja del respaldo popular y el Gobierno se torna mis arbitrario,
amplidndose la gama de enfrentamientos internos. Por razones
opuestas la burguesia y los sectores conservadores de la Fuerza
Armada apoyan el relevo del Presidente Velasco. De la misma forma
el sector participacionista y las pfopias organizéciones populares
saludaron con entusiasmo el inicio de una nuevavfase.en,la '
“Revolucidén Peruana'. A todas luces, resulta clara en una visidn
de retrospectiva, que el quiebre ocurrido en la légicg del proceso,
afectaba no solamente al beiernp sino al sistema politico en su
conjunto. vDisminuia el rol central del sector pliblico y abfia el
paso a una etapa nueva de concertacidén, es decir compromisos y

blisqueda de consensos.

b) Situacidn de los partidos
El vacio politico en el cual se produce la toma del poder

por el Gobierno de Velasco, estuvo determinado por una crisis de
legitimidad de los partidos politicos tradicionales que se habia
hecho evidente con el fraccionamiento de los cuatro principales

grupos, la ruptura pre#ia de la Alianza AP-DC y culmina con el

/escindalo alrededor
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escéndalo. alrededor de la llamida "Acta de Talara. BEsta falta
de legitimidad a la que se suma el gradual respaldo mayoritario
cuando finalmente se produce la toma del poder, se prolonga a lo
largo de todo el periodo. L Gobierno Militar‘afirma reiterada-
mente como parte de su nueva legitimidad su exclusiva dependencia
de la voluntad de la Fuerza Armada e incluso en oportunidades signi=-
ficativas, rechaza el apoyo civil. Este comportamiento estuvo
orientado a reafirmar el principio de unidad de la Fuerza Armada
¥ 2 negar todo supuesto de inclinacidn .o favor hacia determinado
grupo politico. La inéorporacién de militantes o ex-militantes
de partidos politicos al sector piblico se realizd con abierta
presbindencia de las dirigencias partidarias o de sus aparatos
formales. ' ' ‘

En ningln caso a lo largo del periodo fueron invitados los
partidos a opinar o de alguna otra manera participar en el procesd “
decisional. Adicionalmente . la acusaciénﬂque sU propia existencia
habia "expropiado’ la voluntad popular en numerossas oportunidades
a lo largo de la historia nacional, significaba una agresidn
explicita, que los partidos no podian aceptar. 4

En la médida que el nuevo esquéma p6litico se fue consolidando
y se inicid la apertura a las formas de participacidn popular
que preludiaban una transferencia de poder,; la mayoria de los grupos
politicos preexistentes incluso por coherencia con su esencia
partidaria, debieron endurecer su oposicibn. La mayor parte de los
partidos vieron superadas sus plataformas pbliticas electorales
por las realizaciones del Gobierno Revolucionario. La oposic¢idn
fundamental a los planes y a las metas del Gobierno de Velasco
no fue por COnsiguientg,iexcepcién hecha de lps:partidqude
derecha, de carécter.ideolégicq sino debida a que se cuestionaba

su propia supervivencia como organizaciones politicas.

c) La oposicidn del sector empresarial privado

El sector privado no aparece por lo menos en los primeros

momentos enfrentando,abiertamenté al Gobierno Militar. Por el

/contrario encuentra
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contrario encuentra favorable para sus intereses un. reglmen que
garantice estabilidad y orden internos.’ Tampoco se opone a la
politica exterior de apertura de relaciones al mundo sociallsta
¥y apoya - tacltamente el . naclonallsmo agresivo de la prlmera
época. La 51tua016n varia entre 1969, cuando se 1nlcla la
reforma ag rarla y 1974 cuando se socializa la prensao ‘

Frente a la Reforma Agraria, dado el factor sorpresa y el
haberse afectado a los mayores terratenlentes, no hubo gran. .
oposicibén. Ademds hacia 13 afios que venia siendo anunciada. La
reforma de la empresa no afectd a todos los empresarios, més bien
un sector muy representativo estima que puede conv1v1r con ella,
la critica mayor es a no ser consultados. La radlcalldad e impre-
visibilidad crea un clima de apren51on y se exmge mecanlsmos que
garanticen la participacidn de las ”fuerzas_vxvas“ en el proceso
de las decisiones politicas. | ' V.‘ ,

El sector privado tiene sin embaf@o'canales de expresidn: es
en la tradicional Conferencia Anual de Empresarlos, donde se

enfrentan posiciones. Se critica a111 la 0p610n del Goblerno a

favor de las reformas y supuestamente ‘en contra del crec1m1ento.

Se evalfian y se discuten ‘las metas del’ Plan Nac1ona1 de Desarrollo.
an la expansién dgl Estado los empresarlos privados
comienzan a perder peéso frente a la agresiva politica estatal.
Aun asi son llamados a participar en los Comités Asesores de
diversos sectorés y se adeclian a este mecanismo de cdnsulta
confiando que la cercania al poder les pefmitiré:influir en las
decisiones. Su demanda insistente es determinacién de las reglas
de juego, por lo que la tensiSn disminuyeviuego de -la publicacidn
del ""Plan Inca' qﬁe fija los limites del proyecto ﬁoiitico. En
sintesis, la participacidn del empresariado pudo moderar ciertas
medidas pero no influyd sustantivamente en la linea global del

planeamiento y racionalidad del Gobierno de Velasco.

/d) Los sectores
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d) Los sectores populares

Constltuyen el tnico grupo soc1al al lado de la Fuerza
Armada, que incrementa en este perlodo su presencza en la escena
social. Las primeras expresiones de su_participacion son bastente
tradicionales y hacia final del lapso de 7 afios se‘comprueba un
retorno a comnortamiéntos ”§0pulistas“' sin embargo, toda la
etapa central del Goblerno de Velasco estid marcada por, una
proyeccidn 51n precedentes a nivel na01onal de 1os sectores
marginados, en particular el campesinado.

Es posible distinguir vérios momentos que definen formas
diferentes de esta presencia: '
1a Las medidas reformistas del Goblerno, no se generan dlrecta—
mente en la pre51on popular ni en la compulsa de opinidn de los
grupos directamente beneficiados. Clertamen &, Se apoyan en una
demanda y un clamor legitimo de largas decadas, pero se dec1den
reservada o aisladamente por la élite polltlca~m1;1tar y los
asesares c1v11es. Son mlembros de uno u otro grupo oulenes
frecuentemente dev1enen portavoces o trasmlsores de c1ertos -
intereses u oplnlones de 1os grupcs populareso
2. La tenta01on c‘lentellsta en su forma més 01381ca, aparece
en el medlo rural comp un 1ntento prematuro de canallzar la orga-
nizacidn popular, en forma 1nmed1ata a la dacién de. la Ley de
Reforma Agrarla en 1969 bago el patron de ”Comltes de Defensa“
Luego de un prlmer momento de apoyo, la experlen01a es desautori-
zada por el Goblerno y los promotores pierden influencia. En el
medio urbano, la 1ndef1n1c1on de una polltlca estatal de v1v1enda,'
coherente con el resto de transformac1ones, permite la subsistencia
de modos de relacidn entre las asociaciones de pobladores en los
asentamientos espontfneos y las autoridades que no se diferencian
en nada de gbbiérnos anteriores. El rebautizé de las "barriadas
marginales' como “pueblos jovenes', no modifica la relacidn patérna-

lista centrada en obras de infraestructura fisica.

/3. En 1971
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3. En 1971 se dan los pasos més agresivos para estimular la
organlzac1on popular ¥ se legallza el nroceso de prom001on de las
formas asoc1at1vas. " En el &dmbito rural la dacidn del D.L. 19400
que establece un ampllo marco de organlza01on para los sectores
campesinos desde la base, permite su articulacibn en ligas
provinciales y ‘en federaciones regionales o departamentales,
orientadas a la coustitucidn de una Confederaclon Nacional.

En el sector extractivo ¥ de transforma01on comlenzan a organl-
zarse las comunidades laborales, prlmero en la 1ndustr1a luego
en la mineria y la pesqueria. En el medlo 51ndlcal se produce
una dispersidn de tendencias: a la Confedera01on de Trabajadores
del Peri (CTP) de bhase Aprlsta, se sumo el reconoclmlento de la
Confederacidn General de Trabaaadores del Perti (CGTP), cuya
dlrlgen01a esta mayoritariamente aflllada al Partido Comunlstav
Peruano y la Confederacidn Nacional de TrabaJadores (CNT) de‘
orientacién social cristiana. ) _ '

Es en los medios laborales donde se perc1b1ra mas raplda-
mente <l confllcto entre las tendenc1as que buscan cesdn el Gobierno
generar una bhase relatlvamente autonoma de poder populer ¥ las que
buscan instrumentar el apoyo de las organlza61on°s de base. La
creacidn del SINAMOS y el apoyo estatal nara crear una cuarta ‘
central slndlcal, que se llamarla posterlormente Central de Trabaga-
dores de la Revoluciébn Peruana (CTRP) ilustran esta afirmecidn.

En el desarrollo posterlor del proceso de Gobierno, los sectqres
sindical y magisterial y el de comunidades laborales vén a sufrif
persistentemente la tensidn motivada por el conflicto entre estas
dos perspectivas. -

L, = Las polltlcas de mov1llza01on social desde el Gobierno se
inician por lo antes’ eypuesto en un marco de ev1dentes amblguedades
que va a frenar sus pos1b111dades.' Aun'a51 experlen01as como la
constitucién de la Confederacién Nacional Agrafia,‘la lucha por
defender la autonomia de la Conféderéciéh Nacional de Comﬁnidades

Industriales (CONACI) antes que fuera d1v1d1da y los esfuerzos: por

/institucionalizar otras
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institucionalizar otras formas de participacién sobre todo en el
nivel de base, como son los nficleos educativos, las asociaciones
civiles representativas de los sectores populares a los que se
asignd 1os‘diarios-socializadOS'y'las ya citadas experiencias

o intentos de planificacidén de base, definen un momento de auge
de la participacién popular.

Lo que le da mayor significacién a la presencia popular,
no es simplemente la multiplicacidn de organizadiones sino la forma
en que se proyecta al primer plano de la vida politica y la :
influencia que llega a adquirir la presidn de los sectores populares
en la toma de decisiones.

En el proceso 1968~1975 la burocracia tradicional récibe uno
de los golpes mhs duros a su hibito ancestral de manejar las situa-
ciones con prescindencia de los grupos marginhados,; cuando estos
sectores, principalmente campesinos y luego artesaunos, obreros
industriales, cooperativistas y miembros de las empresas de propiedad
social, adquieren un perfil distinto, modifican su comportamientc
subordinado y empiezan a tomar ¢uentas a-la administracidn.

5. La Oltima etapa del Gobierno de Velasco-presenta una caracte-
ristica nueva: la blisqueda de institucionalizacidn de la‘parﬁiCi-
pacibn popular en el sistema politico. Luego de promulgadas las '
Bases Ideoldgicas y de los sucesos del 5 de febrero de 1975 en Lima,
el Gobierno decide promover la conformacidn de un respaldo organi-
zado y ratifica que la futura organizacién politica de la Revolucidn
Peruana, deberi reposar sobre la vertebracidn de las organizaciones
de base. Nuevamente el conflicto se va a presehfar en la naturaleza
auténtica o manipulada de dicha participacidén. Este periodo coincide
con la crisis que afectarid el rol de la planificacién institucional
vy la evidente disminucidn de coherencia y'racionaliddd del Gobierno.

Sin embargo, corresponde a esta etapa que se prolonga varios
meses en el nuevo Gobierno del General Morales Dermiidez el momento
de mayor intensidad en la visibilidad piblica de los sectores
populares. El hecho se explica pdr el impacto indudable de la

/prensa en
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prensa en la configuracidn de esta imagen. Las organizaciones que
reciben la prensa que les ha sido asignada y que preparan la
transferencia final de los diarios, ‘exigen de c¢ada bérgano de
expresidon una atencidn particular a la: problemitica que encarnan.
De.- este modo los problemas de los maestros, de los campesinos,

de los comuneros laborales, de las asociaciones profesionales y

de los trabajadores de servicio, reciben:una preferencia’ nunca antes
observada. Los dirigentes de las organizaciones Campesina5~§
sindicales se convierten por primera:vez en personajes familiares
para los lectores peruanos. Lsta visibilidad incrementa natural-
mente su peso especifico en la estructura de poder y su capacidad
de presidn en la toma de decisiones. <Mese5'déspués el experimento
declina gradualmenfe hasta llegar a una situacidn imprecisa de '
iyida en suspensidn', auncue el deterioro de ia presencia popular

se haga paulatinamente evidente, -

/IV. CONCLUSIONES
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Lo expuesto en los capitulos anteriores, identifica para el caso
peruano una vasta gama de aproximaciones y lineas de investigacidn
en-el marco genérico de las relaciones entre Estado y Planificacién.
Conforme se expresd en:lé intrqduccién, la cercania de un proceso
al que solamente desde un estricto éngulq histérico politico se
puede fijar término en agosto de 1975, impide tomar la necesaria
distancia para sistematiz?r y traducir a referentes conceptuales,

la riqueza de ccnteﬁido qué,se encuentra en el reconocimiento del
cambio sustantivo operado'eh el sistema politico.

De otra parte, el enfoque global intentado en el estudio,
acusa un evidente desequilibrio. El detalle; a menudo excesivo de
hechos y situaciones para ilustrar el contexto y reflejar el ambiente
concreto de las decisiones politicas, contrasta con la presentacidn
fragil y esquemitica de algunas politicas piiblicas. En los primeros
doce affios del periodo bajo andlisis se las encuentra implicitas o
se las intuye, pero esti aln ausente el trabajo de reconstitucidn
cuidadoso por lo menos en varios de los ambitos mas clasicos: industria,
comercio, vivienda, salud o empleo. A su vez, la etapa posterior se
caracteriza por la incursidn de la actividad estatal en nuevas 4reas
¥y el radical cambio de orientacidén para las anteriores.

El desbalance percibido deriva del incipiente o parcializado
an&lisis que hasta la fecha se ha hecho de estas politicas. La
continuidad del presente trabajo exigira mayor profundidad en la
evaluacidén de un amplio espectro de politicas estatales. Entre ellas
deberia incluirse como minimo las mis relevantes de las clisicas:
agraria, industrial, financiera y educacional y aquellas relativa-
mente inéditas que singularizaron el experimentd peruano 68-75:
cogestién (a través de las comunidades laborales); movilizacidn
social y rarticipacidn u organizacidn popular; medios masivos de

cemunicacidn, incluida la socializacidn de la prensaj recursos

/naturales, en
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naturales, en especial marinos,. energéticos y mineros; integracidm,
asuntos 1nterna01onaleS° y empresas. de propiedad social.

Solamente el anallsls exhaustlvo y la aproximacién cientifica
a éstavtematlca, que apenas ha comenzade a desbrozarse, permitira
retomar envun segundo nivel el tema de la interaccidn entre Estado
Y Planificacidn en el Peruo_. , o

Naturalmente, a escala de las metas. flaadas para este estudio),
el cotego de la secuencia hlstorlco-polltlca ¥ - el. desenvolvimiento
de un proceso. de aceptacidn y legitimacién de la planificacién. en
sus fqrmas nas comprehensivas y en un esguema institucional, permiten
llegar a ciertas conclusione34debidament¢ respaldadas por el desa-
rrollo de los capltulos anterlores,

10 Las dos decadas transcurridas desde el término de la dicta-
dura de Odria y comienzo del segundo gobierno de Manuel Prado, atesti-
guan un incremento sustancial -tanto en el gnado_de;intervencién del
Estado, sobre todo en la actividad econbmica, como en‘la;modernizacién
ylexpamsién del sector pﬁblicp o aparato estatal. Dicho incremento
no es constante ni sin tropiezos. .Por el contraric, -experimenta
ciertos reflujos - normalmente ligados a coyunturas econdmicas
criticas -, pero la tendenciaiggnepaluselmantiene inalterada. hasta

22 El mismo periodo histérico exhibe el trénsito de un Estado
democratlco llberal en busqueda de una mejor: identidad, que soporta

mal el ultlmo gob“erno tipicamente ollgarqulco, hacia un Estado-

~ productor y promotor, con esbozos de participacidén que .sin embargo

entran prontamente en conflicto con un,gobierno_esencialmente
autorltarz.o° . , o A

32 El1 s1stema politlco heredado de la primera mitad del siglo,
se revela inconsistente para §oportar_laswtens;ones del. cambio exigido
por las presioneé_internas de grupos. generalmente desarticulados y
por las condiciones rcstrlctlvas del entorno 1nternac1onal° Los

partidos politicos, los grupos econdmicos y parte de las cilipulas de

/poder regional
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poder regional y local (gamonales o terratenientes) cuya arena
piblica de legitimacidén estaba representada por el Parlamento,
resultan desplazados .como actores centrales en el escenario politico,
por los sectores castrenses, el movimiento popular y la tecnoburo-
cracia.

Lo La preocupacidén por el mejor conocimento del pais y los.
esfuerzos por generar y difundir una conciencia nacional, abren paso
en el lapso 56-75 a la exigencia de una sintesis operativa susceptible
de proyectarse a futuro y orientar la marcha del pais. Las plata-
formas~partidarias, los pronunciamientos de los entes represéntativos
de la burguesia empresarial ni los manifiestos. de los grupos populares
logran alcanzar el nivel de integralidad requeridos. . Solamente en
el régimen 68-75, la concurrencia dql nacionalismo y reformismo
militares, sumados al respaldo. paulatino peres creciente de impor-
tantes sectores populares y a la iniciativa creadora y audaz de
un sector de la burocracia civil, hacen posible el esbozo de los
linearientos ideoldgicos y programiticos que podrian haber culminado
en la propuesta orginica de un ""Proyecto Nacional't,

50 E1 Cobierno de Velasco Alvarado puede definirse, a mérito -
de sus caracteristicas formales como. un régimen militar burocréitico
autoritario, siendo la connotacidn mas evidente la concentracidn de
- decisiones en la cfipula del aparato de gobierno, asi como el hecho
que los roles y el ejercicio del poder no estuvieron limitados por -
otras instancias, ya fuesen plazo.de vigencia, elecciones o parla-
mento. Como natural derivacidn, no existid garantia para el cuestio-
namiento de los actos de gobierno. Ello favorecid el desarrollo
lineal de ciertos mecanismos y procedimientos, unicamente condicio-
nados por la "ldégica interna" del proceso. Al mismo tiempo, tolerd
dentro de sus parimetros, el enriquecimiento y desarrollo progresivo
del proyecto ideopolitico o el cambio-de pauta histérica del proceso

de acumulaciodn del carital.
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_ 62 En la secuencia.de los cuatro gobiernos que totalizan veinte
aﬁos,;se_gesta un proceso ‘de paulatina y generalizada_acpetacién y
legitimidad de la planificacién. Por encima de las formas organiza-
tivas y del debate idolégico sobre el grado de intervencién del Estado,
discu#re_un-consenso sobre los beneficios de una accidn deliberada ¥y
racional que se integre a una capacidad de oriéntacién social.. La

importancia, vigencia y participacidén efectiva que logrd la planifi-

.cacién en el proceso de toma.de decisiones en el CGobierno 1968-1975,

constituye una caracteristica diferencial de la planificacibén peruana
con respecto a la de otros paiseshen América Latina. Se explica,
ademis de lo anterior, de una parte por la‘naturaleza autoritaria

del régimen militar burocrético, y de la otra,. por la autonomia
real-qﬁe el Gobierno presenta frente a la presidn de las clases
sociales y de las fuerzas politicas. organizai as°: . _ _

792 La aceptacibn de la plan1f1cac1on como tarea y func1on del
Estado, exlige demostrar su necesidad.y supone . el rechazo del esquema
liverszl. En el Perd, este paso es previo, a la intervencidn activa
del Estado en la economia, es decir, .cuando aln no controla la
produccidn de insumos estratégiéqs4me1 comercio exterior, el sistema
financiero, la produccidn de.ene#gia,,ni-lps recursos naturales. .
bdsicos. En su 1egitimaoién;desempeﬁa un rol imporiante el respaldo
de la Fugrza Armada, -que en el proceso de conceptualizacidn de su
doctrina de "Desarrollo Integral' critica la apertura liberal al
capitél extranjero y los riesgos de la libertad de comercio y de
cambio. | ‘

89 La planlf1cac1on se deflne como un &nutrumento de naturaleza
em1nen+emente politica,- condicionado por. el perfil que adopte, en
cada coyuntura, la estructura de poder. Su importancia depende del
rango y margen de accidn que cada gobierno le permita. Cuando cuenta
con el respaldo de la voluntad politica, unido:al poder de decisidn

su rol se expande y puede llegar a constituir un agente de cambio o

el elemento articulador en-la tarea-de concretar un Proyecto Nacional.

La experiencia peruana en los gobiernds 62-63 y 68-75, se acerca al
extremo mis favorable.
/92 La institucionalizacisn
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90 La inStitucidnaiizaciéﬁ de un sistema nacional de plénifi-
cacibn, como ocurrid pfopiamente'desde fines de 1968, acompafia no
s61lo el grado de‘inﬁervéncién, sino elmproéeso de modernizacidn del
Estado. Hay una legitimacidén de la tecnocracia etplicabie por el
cuadro de tensiones 5001oculturales producto de la complejizacidn
urbano- 1ndustr1a1. La demanda creciente y la saturacidén de los
serv101os ex1gen criterios de orden y prlorldad, mientras la propia
estructura empresarlal reclama canales eficientes de irformacidn R4
suscrlbe los propdsitos de “3ntegrac1on" nacional.

102 El rol de la planlflca01or en el Peru, ‘ha evoluc1onado de
una forma meramente 1nd1cat1va, (caso del Plan 767 1970) a una
modalidad oollgatorla para el sector publlco & ¢crientadora para el
sector privado (Plan 1975-1978), con una etapa transicional en que
comienza a ser obligatoria para el sector pkhLLvo Yy empleza a dejar
de ser estrictamente indicativa para €1 sector prlvado {(Plan 1971-
197%), en tanto el Estado paulatinamenfe paéé.afcohtroiar mecanismos
significativamente la conducta empresarlal p*lvadae

112 La planificacidén al adopiar una estructura 1nst1 JClonal
.contribuye al fortalecimiento del aparato estatal coordinando’ su
accidn y constituyendo un centro activo de recepcidn y difusidn de
informacidén., Si ex1sten obgetlvos ¥ lineas de politica c.Laros9 la
plan1f10a01on puede dar coheren01a y visidn global a la acc;on
estatal y estlmularla. Sln embargo esta funcidn en el especifico
caso nefuano no signif*ca por ella misma politizar la tarea del
sector publlco,' Por el contrario, en cierto modo la planlflcac1on
neutraliza el com“rom1so politico de la burccracia al ideologizar
el cumpllmxento de las metas del Plan.

,. 129 La experlenc*a peruana de plan1f1cac1on a lo largo de
quluce anos, cubre una gama muy varlada de ensay 05 y acciones en
~ una perspectlva globb*, sectorial y espacial. Por su legltlmldad

pOlltha y su progre51va capacidad de "enforzamiczato" administrativo

/que cubre
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que cubre todos.los. sectores del Gobierno Central y se extiende'a

las empresas piblicas, el desarrollo del sistema aparece como superior
al promedio latinocamericano. Ciertamente ha ido mé&s alld de la apro--
ximacibn académica:o el prondstico econdmico.. En los:Gltimos: afios su
rol activo en el proceso legislativo es relevante;. Pero muestra afin-
la existencia de importantes problemas: la limitacibn que le-impone

el sistema politico-administrativo para definir el ingreso'y gasto
publicos, lo que debilita la vigencia del Planj los conflictos con

la autonomia de los sectores; la insuficiencia. de la reforma adminis- ...
trativa para implementar las medidas contenidas en el Plan..

130 La planificacién como agente eficaz en la toma de decisiones
exige del Gobierno poder real, sea fruto del consenéo<social'o del
copamiento de la estructura. En el periodo analizado, en un extremo.’
se sitlla el Gobierno de Belafinde, paralizado per la divisidn del
Poder y por la descomposicidn progresiva del propio sistema politice.
Es la etapa .de marginacidén de los planificadores aunque de la '‘mani=z
pulaciin . del simbolismo del Plan. En-el otro extremo, €X régimen
militar-autoritario facilita la vigencia de la planificacibén. Define.
metas desde su inicio y supone un desarrollaiprocesal y planificado.
Lleva implicito un criterio de ‘progresidn ordenada, pero no implica
un "“acuerdo social', aunque ciertas medidas-contradigan esta afir-
macidn. Concentra las decisiones y niega participacidén a los otros
sectores sociales, pero estadblece como punto de partida que se trata
de una planificacidn, no dentro del sistema sino para cambiar el
orden o sistema politico.

140 Dos conflictos centrales acosan la experiencia peruana de
planificacidén durante el Gobierno de Velasco Alvarado. El primero,
que apenas se insinud en el periodo 62-63, hace patente el divorcio
frecuente entre la razdn técnica y la realidad politica, que en este
caso Se expresa como la pugha entre la fidelidad al Plan y la tentacidn
de utilizar la planificacidn como justificacidn de decisiones. Juega

aqui un rol principalisimo la ldgica militar del uso del poder y el

/pragmatismo que
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pragmatismo -que deriva de este enfoque se evidencia en la ruptura
de continuidad de diversas politicas plblicas dentro del periodo:
politica econdmica, obras piblicas y en menor medida educacidén, movi-
lizacidn social. El segundo conflicto refleja el enfrentamiento entre
la tendencia al estatismo y la tendencia a la participacidn: los plani-
ficadores oscilaron entre ambas posiciones. -La segunda llegd a expre-
sarse en formas concretas, ligadas al desarrollc de las organizaciones
de base tales como las Unidades de Planificacidén de Base, los Nicleos
Educativos Comunales o los Pro&ectos Integrales de Asentamiento Rural.
15Q Los productos de la actividad planificadora en el lapso
1968-1975 (Planes de Largo, Mediano y Corto Plazo, Planes Sectoriales,
politiéas pliblicas, programas y proyectos) suponen, a nivel del
Gobierno Militar, su referencia al Plan Politico, el Plan de Gobierno
o "Plan Inca', mantenido en‘resérva hasta julio de 197h. La existencia
de ‘este plan politico orienta genéricamente y da ccherencia 'a la.
planificacién de desarrollo y explicita un proyecto .integral, suscep-
tible de perfeccionamiento, pero consistente dentro de sus limites.
Existe una indudable funcién movilizadora del plan “"mito".

162 Las politicas piblicas en el caso'peruano,WSezéxpresan en
leyes o en estructuras institucionales, traducen el valor acumulativo
de un proceso de casi quince afios, con participacidén activa de los
mecanismos de planificacidn. Los quiebres o rupturas, no se dan sin
embargo a impulso de razones técnicas) sino de una racionalidad politica
que expresa con cada gobierno el proyecto social- de una coalicidn '

de grupos'dominantes.

/Parte Segunda
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INTRODUCCION

En el estudio de las relaciones entre Estado y Planificacidn, se

. considera -necesario analizar la evolucidn de ciertas politicas

pliblicas .que. van paulatinamente delinedrido el diferente rol que
ejerce el Estado segiin sea la concepcidn-de Yos grupos sociales
que detenten el poder y, de manera correlativa el papel que
implicita o explicitamente se le otorga a la planificacidn.

En el caso peruano, las mutaciones habidas en el caracter y
rol del Estado en los Giltimos veinte afios, ameritan el anadlisis de
un conjunto de politicas piblicas que permitan ir descubriendo el
tipo de acciones propuestas y realmente ejecutadas sobre determinado
tema que, en Ultima instancia explican la naturaleza de la inter=
vencidn estatal, asi como las reacciones de los diferentes actores
sociales frente a la aplicacidén de esas politicas.

Entre las politicas plhblicas mds relevantes y sin desconocer
la gran importancia de otras en el proceso de reestructuracidn
social operada en los Giltimos ocho afios, se ha seleccionado en
primera instancia la politica agraria. Ello porque su evolucidn
reciente ha sido el pivote sobre el que ha girado la redefinicidn
de la estructura de poder en tanto la transferencia de propiedad
de la tierra destruyd la base tradicional de la oligarquia terrateniente.

Las paginas siguientes muestran la forma en que se ha ido
modificando la fisonomia de la politica agraria en tanto eran
diferentes los grupos que detentaban al poder, la resistencia
al cambio y el proceso de negociacidén entre el Estado y los propie~
tarios, la organizacidén predominante asociativa que adopta el

sector agrario reformado, asi como las modalidades de implementacidn

/de la



de la Reforma Agraria y las medidas complementarias al proceso
de transferencia de propiedad. R

Es imprescindible anotar que la evolucidn de la politica agraria
debe entenderse en el contexto politico descrito y aralizada en
el capitulo:primero del trabajo "Evolucidn:Politica y Desarrollo
de la Planificacidn en el Perfi: 1956«1975",: al cual ‘el presente
documento es .complementario. . :

/A. Antecedentes histdricos




"A. Antecedentes histéricos

1. Evolucidn de la prOpiedad agraria

Durante la &poca precolombina se desarrollaron en el Perft civili-
zaciones agrarias en las cuales la tiefra era apropiada colecti-
vamente y su trabajo realizado en fo}hé;cdmunitaria por grupos de
poblacidén ligados por vinculos gentiliéios. AL coﬁstituirse‘y
desarrollarse el Imperio de los Incas se ihtrodujo modificécidnes
en el régimen agrario, la propledad contlnuaba siendo colectiva
pero las tierras eran trabajadas én comiin para beneficio del Inca,
el sostenimiento del culto y los 1ntegrantes del Ayllu.

" Al producirse la conquista espaﬁola'Se”inicié la formacidn del
latifundio mediante 1os reparti&iéhtbs Y éncOmiehdas. La Corona
sustltuyo al Inca ¥y la Iglesza Catollca al antlguo culto- la orgae
nizacidén del Ayllu resultd desarticulada. ‘

Al iniciarse el proceso emanczpadbr, los ériollos QUe habian
participado en &l sustituyeron a los peninsulafe#. 'En més de un
‘casé las tierras que detentaba la corona espdﬁoia:fuerbn adjndicadas
en retribucidn a los servicios prestados en la campana 11bertadora.
Al mismo tlempo ‘se dictaron decretos declarando dlsueltas las
Comunidades Indlgenas que hablan estado protegldas en 1la epoca
'colonlal por las Ordenanzas del Virrey Toledo. '

Durante la Republlca se desarrollo un intenso proceso de
concentracidn de la tlerra que dlo orlgen al reglmen latlfundlsta,
siguiendo el patron de la hac1enda sefiorial espanola. Esté se
caracterlzaba por la cesidn de una pequeiia porclon de tierras -
para su explotaclon a los campesinos en retrlbuclon de los servicios
personales que prestaban para el laboreo.

A partlr del presente 51glo, sé inicia en 1la regidn de 1a Costa
la evoiucidn del latifundio tradicional hacia’ formas capitalistas,
Comienza a aparecer el latifundio comercial moderno que se caracCe-

" teriza sustancialmente por estar dedicado a la produccibén para

/exportacidn, por



exportacidn, por la inversidn-de:grandes capitales, la magnitud

de la propiedad territorial, la admlnlstraC1on centralizada, el

régimen salarial- y la 1ntroducc16n de tecnologla moderna.

o Se 1n1cla asl el surglmlento de las grandes plantaciones de

”cana en la costa norte que, se. forman por la absorc1on de tierras

fde medlana ¥y pequena pr0p1edad Jugando en ello un rol preponderante

los capltallstas extranjeros., A81,,en las 10 empresas que concen-

traban la 1ndustr1a agucarera en el Perﬁ .el 61 por ciento de

los capltales eran extranaeros. (
Tamblen en la reglon de la. Costa, en forma 51multanea ¥y aun

con posterlorldad al estableclmlento de los-complejos agroindus-

triales azucareros se produge una . tran5191on hacia formas capita-

Ajllstas que aflanza, modernlzandolo .en. parte, al reglmen latifundista.

k‘La antlgua hac1enda~e5panola evoluclona rapldamente ¥ quedan en

'1os latifundios en tran5101on porciones de. pequeiias parcelas cedidas

a los obreros agrlcolas baJo distintas formas, tales como la aparceria,

el arrendamlento v el yanaconaae.

| En la reglon de la Slerra Yy tenlendo como centro 1a explotaclon

) del ganado lanar se. constltuyeron tamblen enormes Latlfundlos con

caracterlstlcas que pueden asimilarse, con 01ertas reservas, al

51stema comerc1a1 moderno. En la - -mayor yarte de la sierra, sin

embargo contlnuo sobreV1v1endo el latifundio trad1c1ona1 de tipo

precapltallsta que representaba la supervivencia de instituciones

_ medloevales en pleno siglo XX Varios factores expl;carlan este

hecho. Entre ellos~ la producc1on de. esta reglon agrlcola sé

destina exclusmvgmgntenal consumo ;nterno, el alto grado de aleato=

riedad de la agripplxuré detgrminado'por los riesgos climiticos

desalienta la inversién‘de‘capital b manyeniéndose en sus caracte=

;vristiqas fundamentales la poblacién urbana dentro del ésquema-de

sociedades cerradas, .la propiedad territbriai.se convierfe en’

_ellas en una expre51on de. status social y no.en la base de una -

act1v1dad economlca. ,Aunwas1,Apud1eron mantenerse las QOmunldadeS"‘

/campesinas pero



campesinas pero fueron relegadas ‘a las tierras marginales, la
mayor parte de pastos naturales.

En. la regidn del Oriente y merced & una legislacibén sumamente
liberal que partfa del principio que "a través de grandes concesiones
' se incentivaria la inversidn de capitales y el desarrollo, se -
constituyd desde el finél del siglo pasado y en el curso del
presente, enormes propiedades con el interés de quienes la deten-
taban de hacerse de la plusvalia generada por la construccidn de

caminos por obra del Estado.

2. La concentracidn de la propiedad

La eétructura de propiedad de la tierra hﬁéia 1962 presentaba una
polarizacidén extrema. E1 83 por ciento dé'iropiédades detentaba
s6lo 1'054 720 hectareas que representaba el 5. 5 por ciento de

la superficie total mlentras que menos del 0 4 pcr ciento, o sea

} 792 propiedades, acaparaban 14'065 694 hectageas, el 76 por ciento
de la exigua base agraria del pais. la diStriSﬁcién de la propiedad
lrural se refleaaba en las demis estructuras agrarlas baszcamente

en el credlto y la comerclallzaclon externa pract1camente monopo-
lizados por los grandes terratenientes.

" lLa concentraclon de la prOpledad conferla a’un reducldo grupo
de terratenlentes un extraordlnarlo poder econdmico y permltla la
transferencia de la mayor parte de la renta generada en la agrlcaltura
hacia otros sectores. Los grandes latlfundlstas resultaban asi
llgados a 1a banca, el comercio Yy en menor grado a la 1ndustr1a'
manufacturera. La concentracidn de la propiedad y del 1ngreso
derlvo tamblen hac1a inversiones de garacter especulat1vo y 1la
fuga de capitales. Socialmente dio lugar a una ‘estructura social
extremadamente rigida, con profundos desequilibrios y agudos

conflictos en la relacidén patrdn~-campesino.

/Como consecuencia
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Como .consecuencia de, esa, situacidn los grupos terratenientes
tuvieron al mismo tiempo un alto grado .de- control politico. Durante
toda la historia republicana los hacendados han conformado por si
. mismos o a través de personas dependign&esude~ellds la mayoria
del parlamento y desempefiado puestos claves en los poderes ejecutivo
y Jjudiecial.  , = . - . ’

La inmensa mayoria de la poblacidn. campesina quedd marginada
de la vida econdmica, politica, soéial y cultural del pals; la.
retribucidén al trabajo se mantuvo en niveles insuficientes. para-la
mera subsistencia, frenindose asi toda posibilidad de desarrollo
ante la exigﬁidad de nuestro mercadsé intérno.: Sdlo a través de
largas 1uchas, los trabaaadores de los latifundios de plantac16n
lograron algunas conqulstas en materla salar1a1 ¥ otras cond1c1ones
laborales pero estas 51empre fueron llmltadas por. el poder polltlco
de los terratenlentes y frecuentemente por 1a corrupclon de los
11deres 51ndlcales.

En la haclenda serrana la tlerra era subutlllzada, 1a tecnologla
prlmltlva Yy el trabaao remunerado en parte con coca ¥ alcohol siendo
los salarlos sumamente ex1guos y no en pocos casos realmente inexis~
tentes. , o o _

Esta sxtuaclon or;glno una constante pre51on cahpe51na que
se traduao en numerosas 0portun1dades en hechos v1olentos que‘

fueron severamente reprlmldos, especlalmente desde los anos cincuentao
| Cabe anotar que desde medlados de la década del- clncuenta,
todos 1os partldos y grupos polltlcos tuv1eron como plataforma
electoral la eqecuclon de la reforma agrarla con el fin de captar
el apoyo del campeslnado. Llegados al poder, 1nvar1ab1emente

1ncump11eron su promesa y transaron con los terratenlentes.

. /B. La politica-




B. La politica agraria en el Perfi

En el 'siglo dieciocho y comlenzos del dleclnueve hab;an tenldo
lugar algunos mov1m1entos campe51nos esponténeos 3y locallstas en
respuesta a los frecuentes abusos v aprOplaclén de tierras por
partg_de los terratenientes. Sin embargo, ello no era considerado
un problema nacional. L ,

El problema agrario péruanq copiéﬁza a ser tratado explicitamente
en el primer cuarto de siglo pqr_alguﬁés figuras intelectuales de
la &poca. Ello dioc origen en la década del 30 éula introduccién
de planteamientos agrarios en los programas de los diferentes
partidos polltlcos de orlentac1on 11bera1. Con esto, 1a cuestlon

agraria empieza a tener una creclente v1genc1a que se va expresando,

en lo que al Estado se reflere,_en acclones relatlvas al fomento

" de 1la peqqena propledad, ampllaclon‘de la frontera agrlcola,

intrdducci6n del cooperativismo; fegiéméhtaéiohes de trabajo,
regulaciones en el sistema de tenenc1a, ampllaclon de la cobertura
del crédito, conce51ones a la pres1on campe51na por la posesxon

de tierras y flnalmente, los dlversos intentos de Reforma Agraria

que culminan con la Reforma de 1969,

-1, La politica agraria hasta 1956

Hasta 1919 la politica agraria del Estado se -habia limitado a
otorgar concesiones de terrenos en la Selva lo que se habia conso=-
lidado con la Ley de Tierras de Montafia (afic 1909) originando una
extrema concentracidén de la propiedad, inexplotada en su gran
mayoria. coo T '

A partir de 1919 y hasta 1956 la polltlca agrarla se orienta
bisicamente hacia el incremento de la superficie cultivable mediante

irrigaciones.

/Durante el
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Durante el Gobierno de Benavides:(1933-1939) se normb la
cesién de lotes agricolas restringiéndolos a las personas que
no poseyeran tlerras- sin embargo, esa polltlca fue una valvula
para la especulac1on de tierras pues en ‘muchos casos se efectuo
adjudicaciones a personas no campe51nas.'

En esa politicawexiéte una solucidn de continuidgd entre los
afios 1945-1948 pues durante el Gobierno de Bustamante adquiere
relevanéia el problema agrario discutiéndose en el Parlamento
proyectos de Ley de Reforma Agrarla Yy promulgéndose las Leyes
de Yanaconaae Y y la de Arrendamlento de Bienes Rust1cos 3/
Medlante las dos pr1mera5 se proteae a loé “yanaconas" estable—
ciéndose la obligatoriedad de 1os contratos de explotaclon que
1egallzan su 51tuaclon ¥ especlflcando taxatlvamente las causales
de desahucio que, en 1a practlca, hacian 1ndef1n1dos los contratos i
de yanaconage. La otra, establece un plazo mlnlmo (sels anos
rurales) para los arrendamlentos, flga 1a merced conductlva en
funcién del valor de la pr0p1edad o) del producto agrlcola ¥y
especlflca una serle ‘de normas a las que debian’ aaustarse los
contratos. Demés esta ‘déeir ‘que estas leyes fueron evadldas al
ampare del analfabetismo campesino y el poder ecanomlco 'y polltlco
ejercido por la clase terrateglente. Adlclonalmentg. dos fundos
fueron expropiados, en Cajamarca y-Limé‘(a un monasterio Yy ala
Beneficiencia Pfiblica de Lima) en favor de otras tantas comunidades
indigenas. - R e

1/ Ley N° 10885 del 15 de marzo de 19#7 y Ley N° 10922 del S
3 de diciembre de 1948.,. . L

2/ Ley N° 10841 del 20 de mayo de 1947.

/8in embargo,



Sin embargo, esa politica promovida entonces por el Partido
Aprista con el apoyo de la naciente fraccibén industrial ‘de la
burguesia fue répidamente controlada por los grupos agroexporta=-
dores quienes logran derrocar al,Qobiernolde Bustamante e imponer
a Manuel A, Odria (1948-1956) con guien se vuelve a la anterior
politica de expansidn de tierras por irrigaciones en la costa
¥y colonizacidén en la selva pero sin cuestionar en ninglin momento

la propiedad agraria.

2. La politica ag&é&ﬁa 1956-1962

Es durante el segundo periodo de Manuel Prado (1956-1962) que los
movimientos campesinos, exprésados bAsidamente en la ocupacidn de
tierras, ‘adquieren mayor relevancia énbontréhdb”ebo‘en la oposicién
parlamentaria (Accién Popular, Social Progresismo y Democracia
Cristiana).” ° S '

La’ respuesta gubernamental estuvo ‘dada en la creacibn de una
Comisién para la Reforma Agraria y la Vivienda. La Comisidén recibid
el encargo de estudiar Y proponer accioneslﬁara'éoltcionar el
problema habitacional asi como analizar los regimenes de propiedad
en el agro y plantear nedidas destinadas a corregir su mala distri-
bucidn. Pero este acto, sjecutado por un gobiernoiéué'répresentaba
al nficleo central de la oligarquia, no podia realizarse sin la
participacién'de los grupcs de poder'égrario. Asi, el'Preéidéﬁte
de la Comisidn fue Pedro Beltran, terrateniente que a la vez
representaba intereses norteamericanos en el Perll y dirigia el
periddico portavoz de los ‘intereses agrarios., 'Estuvieron représén~
tados en la Comisidén las empresas norteamericanas vinculadas a la
explotacidn ganadera y cafiera asi como la Sociedad Nacional Agraria’
que agrupaba a los mayores terratenientes del pais.

El proyecto de ley sobre la Reforma Agraria estuvotcentrado

bisicamente en la consolidacién.de la estructura de propiedad afectando

/solamente a
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solamente. a los predios improductivos.: Ello se refleja'en las
siguientes lineas:de la exposicidén de motives:

..., la'reforma se propone detener ‘el proceso de concentracidn
de propiedad de la tierra y difundir la‘pequefia y mediana propiedad,
otorgéndole. la asistencia que necesita; robustecer y modernizar
las comunidades y mejorar la s;tuacién de7ios'arféndatarios,
yanaconas, colonos y trabajadores agricolasi - Trata asiQ’dewéonSQ-
lidar como propietarios a quienes habitualmente trabajan la tierra
en pequefias explotaclones' parcelar los fundos improductivos o
mal trabajados; recortar los fundos- productlvos en los casos que
concentran la tierra al punto de impedir o dificultar seriamente
el agcesd a ella, con un recorte proporcionalmente. mayor cuanto mas .
grandes sean; y finalménte, reglamentar los g§nt:atos.agrarios
y de trabajo agricola. De acuerdo con estos prbpésitqs,.el ‘. -
esfuerzo humano y financiero deberd dirigirse sobre todo a ,resolver
los casos agudos que exigen acg%ﬁn”;nmediata, a gpmggta;.el_érea
de cultivo & a elevar su productividad por medio dg la asistencia
tecnlca, econdmica y social." e

Las recomendac1ones de 1a Comlslon no 51gn1flcaron problema -
para el statu:guo agrarlo._ Presentado este proyecto al Congreso,
no 11eg6 a con51derarsele siquiera para. dlscu51on pues. aparecla
afectando a los sectores terratenlentes més tradlclonales. los .
"gamonales". Este hecho marcarla el inicio de la ruptura entre
los exportadores agrarlos y los "gamonales" _

En base al proyecto menclonado, en junio de 1960 se creo e1
Instltuto de Reforma Agraria y Colonzzac1on que tenia entre sus .
atrlbuclones formales las de expropiar y redlstrlbulr 1la propiedad

pr;vada_en el agro previa indemmizacidn de acuerdo a los precios

3/ Exposicidn de Motlvos Yy Proyecto de Ley, Comlslon para la
Reforma Agrarla Yy la V1v1enda.

/del mercado.
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del mercado. Sin embargo, 1a a51gnaclon presupuestal efectuada
por el Congreso limitd sus recursos a programas de colonizacidn

en la Selva ¥ algunos proyectos de obras de 1nfraestructura en las
reglones de mayor efervescencla campe51na.ch _‘

La movilizadidn campe51na sin embargo fue creclente. A las
argucias legales a que recurrian 1os terratenientes para burlar
derechios de propledad campe51na 1egalmente respaldados, se )
sumaron actitidés de fuerza apoyadas por los poderes publlcoa
para mantener el reglmen v1gente.' Se logro a51 1mponer el poder
de los terratenientes sofocéndose la agltaclon campe51na que si
bien se extendia por todo el pals, se c1rcunscr1b1a inicialmente
(por 1o menos hasta 1959) a litigios espelelcOS y focalizados.

Desde 1959 los confllctos por recuperac1on dé tierras adquleren“
una dimensién reglonal por lo menos en los valles de 1a Convenclon ”
y Lares y en la regidén de la Sierra Central debldo a una masiva
actividad sindical organizada. La ocupa01on de tlerras se conv1erte“
en hecho cada vez mis frecuente y masivo con un saldo de numerosos
muertos debido a la violenta accidn repre51va del Estado. Hacia
mediados de 1962 la mayorla de los departamentos de 1a sierra
conoclan de invasiones campe51nas. ' S

En esta sltuaclon, el Goblerno dlspuso —/ la ‘abolicidn del
pago de ‘la merced conductlva en trabaao Yy otras formas de ‘servicio
personal; sefiald ‘también que debian fijarse nuevos contratos de
arrendamlento con plazo minimo de seis afios y una renta proporclonal
al autoavalfio del predio. Este Decreto tuvo efectos de consolidar
logros que 1oé”campesinos habian logrado ya, especialmente en el

valle de La Convencidn.

4/  Decreto Supremo del 24 de Sbril de 1962.

/3. La politica
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aorn 3, ‘La politica agraria 1962-1968

Ve

La campana electoral del prlmer semestre de 1962 estuvo slgnada
por la unénime proclamaclon de la reforma agrarla cqmo solucidén
1nmed1ata para el creclente conflzcto del . Campo. Obv1amente,
agroexportadores representados por erla fueron aun mis moderados
en sus prop05101ones que los belaundlstas y aprlstas, qulenes
actuaron cautamente en v1sta a lograr apoyo mllltar. Sln embargo,
todos los grupos polltlcos plantearon exproplar los 1at1fundlos
con una 1ndemnlzac10n "Justa" de acuerdo a los preclos de mercado,.

Luego de reallzadas 1as elecclones en lag que trlunfo el
APRA aunque sin alcanzar la mayoria y ante un 1nm1nente goblerno
apro—odrllsta que en el -campo agrarla hublera 1mpllcado solo B
mod;f;caclones formales del statu guo, las Fuerzas Armadas en un
acto 1nst1tuclona1 asumen el poder y abren paso a 1a prlmera
leglslaclon concreta en relaclon a la reforma agnarla.

La mov1llzaclon campe51na, 1la contlnua ocupaclon de tlerras,
la res1stenc1a de los terratenlentes vy la creclente v1olencza _
represiva del Goblerno habian creado condlclones para el surgimiento
de mov1m1entos guerrllleros en dlferentes zonas prlnclpalmente
de la sierra. Se 1n1c1aron con la accidn del Frente de Iunlerda
Revoluclonarla en 1os valles de La Convenc1on ¥ Lares, 1as »
frustradas 1ncur51ones de tendenc1a castrlsta en Jauaa (mayo 1962)

y Puerto Maldonado (mayo 1963) .que luego cobrarlan mayor . 1mportanc1a
en 1965 con las acclones del Mov1m1ento de. Iunlerda Rev01u01onar1ab
en el Sur (La Convencidn) en el centro (Concepclon) Y en el Norte
(Ayabaca, que no alcanzd a desarrpllar su acclon) y del EJerclto

de Liberacidn Nacional en Ayacucho. »

Si bien estos movimientos guerrilleros fueron finglmente
derrotados en 1965 por una amplia intervencidn de las Fuerzas

Armadas, constituyeron un importante elemento catalizador que dentro

. - ' /del Ejército



del Ejército movid a un sector de altos oficiales a considérar

la necesidad de solucionar el problema del campo mediante una
reforma agraria. Ello se reflejaria posteriormente en el Gobierno
Militar que asumid el poder en 1968.

"En un contexto de creciente movilizacidn campesina (mediados
de 1962) la Junta Militar de Gobierno promulgd tres decretos-leyes
vinculados‘con la Reforma Agraria.

El Decreto Ley N° 14197 del 31 de agosto de 1962 disponia
que todos los terrenos eriazos, excluidos los pertenecientes a
las comunidades‘indigenas. pasaren a propiedad del Estado. Para
ello considerd eriazo a todo terreno agricola no sujeto a exﬁlo~
tacidn exceptuando los destinados a la forestacidén o reforestacidn
¥ a la ganaderia. Sin embargo, ‘los terratenientes adoptaron
medidas legalistas que bloquearon su ejecucidn. '

Luego, el 16 de noviembre de 1962 se promulgd el Decreto Ley
N° 14238 llamado Ley de Bases de la Reforma Agraria qué si bien
no establecid la-ejecucidn de la Reforma, sentd los lineamientos
sobre las que deberia regirse la legislacidn agraria futura.
Se sefiala. que la legislacidn de la Reforma Agraria debia inspirarse
en el principio -del bien comin y que el uso de la propiedad de la
tierra deberia estar ‘en armonia con el interés social. Especifica
también la necesidad de una redistribucidén de la propiedad como
elemento badsico que deberia concretarse progresivamente segin
las condiciones geograficas, econdmicas y sociales de las diferentes
regiones del pals para lo cual, establecia como causales de
afectacidn la explotacidn indirecta, la no explotacidn .o 'la explo-
tacidn deficiente y la concentracidn excesiva de la propiedad.
La afectacidn podia ser por expropiacidén por parte del Estado
o mediante venta directa,

' Finalmente, en base al Decreto Ley anterior y con el objefd
de apaciguar la agitacidn campesina en la zona, se promulgd el
Decreto-Ley N° 1hlhk del 28 de marzo de 1963 que establecid la-

aplicacidén inmediata de la Reforma Agraria en los valles de

/La Convencibn
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La Convencidn y Lares. Fue este el ‘primer dispositivo legal que
determina la expropiacidn masiva de tierras‘en beneficio de un grupo
campesino. . E1l érea afectada era de 600' 000 hés. de las cuales sblo
20 000 eran de.cultivo. La ley pretendia solucionar el problema de |
la tenencia en una primera instancia y luegd*rédistribuif5férrénos
y desarrollar colonizaciones. Las tierras, & ser adjudicadas a
pequefios propietarios hasta un miximo de 20:hectfreas, serian
adquiridas por expropiacidn y/o reversidén debido a incumplimiento
de dispositivos legales. - o

La implementacidn de esta ley fuerinmicialmente resistida por
los campesinos en tanto un importante:é&réa’ a’ser expropiada’y redis-
tribuida estaba de fasto en poder de elléesi:-El Gobierno hubo de .
detener a los dirigentes sindicales de la. z6na para podef:iniciar
la venta de los terrenos segin la ley. R

‘No estd demés hacer mencidn que las decisiones del Gobierno
Militar para iniciar la Reforma Agraria tuviéron, ademis de las
presiones internas, factores externos incentivadores tales como
la difusién de las ideas de la Revolucidn :Cubana §, vinculado a ésta,
la Carta de. Punta del Este uno de .cuyos .objetives establece la
necesidad de la Reforma Agraria en los paises-latinoamericanos.

La :Junta Militar, luego del proceso electoral, entregd el
Gobierno en julio de 1963 ‘a Fernando :Belalinde quien ificid su
periodo con la oposicidén mayoritaria del Parlamento bajo el control
del APRA y la Unidn Nacional Odriista. = - S ' '
‘ Antes de 'los 30 dias de su Gobierno, Belafinde hizo llegar al
Congreso, un proyecto de Reforma. Agraria cardcterizado por afecfar
los gréndes,latifundios;azucareros de alta productividad ﬁerteﬁedientes
& empresas norteamericanas y por establecer la' indemnizacidn de las -
tierras a largo plazo., Inmediatamente la Unidn Nacional Odriista
presentd otro proyecto que desde todo punto de vista favorecia a
los terratenientes: pues.pretendia la indemnizacidn en efectivo y .
la consideracidn de:tierras no cultivadas. E1 APRA hizo lo propio

/introduciendo en
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introduqiéndp en su pfoyecfonla intangibilidad de los latifundios’
coéfeﬁqs del azficar pr0piédad de empresas éXtranjeras, La izquierda
representada por el Frente de Liberacidén Nacional presentd un
proyecto radical que contemplaba la expropiacidn sin indemnizacidn
de las tierras que sobrepasaren determinado limite. |
Con el objeto de viabilizar la promulgacidén de la ley, la
Cémara de Dlputados establecid una Comisidn: Especial compussta por

sels_mlembros de la Alianza Accibn Popular-=Democracia Cristiana,

seis de la Coalicidén APRA-Unidn Nacional Odriista y uno del Frente

de Liberacidn Nacional, Finalmente, el Congreso aprobd la Ley N° 15037
del 21 de mayo de 1964 que respondia a los intereses de los terrate~
nientes y las empresas agrarias extranjeras (1atifundios azucareros)
pues garantizaba el pago total en efectivo y bonos a largo plazo,

pese a la oposicidn odriista sobre esto fltimo, permitia la vigencia

de los latifundios azucareros, establecia limites individuales de
afecﬁaéién en caso'aevs§¢iédadeé; sefialaba un tratamiento liberal

parz ~1s operaciones de los anés de la Reforma Agraria‘y permitia
conservar la servidumbre de aguas a los duenos de las tierras entre

lo més saltante de la Ley. o ' .

Durante el proceso ‘de estudlo y dac1on de la Ley ‘hubo:-partici=-
pacidn activa de los terratenlentes agrupados en la Sociedad Nacional
Agraria y presentes en el Parlamento a través del odrllsmo, Las
empresas norteamerlcanas tuvieron sus intereses protegidos por el
APRA y una fraccidén de Accidn Popular.’ La burguesia industrial,
anhelante de una reforma agraria capaz de expandir el mercado interno,
tuvo su expresidén indirecta en las alas radicales de Accidn Popular
¥ la Democracia Cristiana. Los grupos campesinos no tuvieron una
real representacidn pese a que el Frente de Liberacidn Nac1ona1
tratd de asumirla.

Pero aun cuando su contenido dejaba mucho que desear en
términos de beneficios al campesinado y por lo tanto de solucidn

al problema agrario, su implementacidn demostrd finalmente el escaso

/interés del
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intefés'déllpropio’Gobierno'y més afn del Parlamento por ejecutar
la Reforma Agraria. El?Presidénte-Beléﬁndé demostré més preocupacidn
por solu¢ionar el problema mediante Ia colonizacdidn selvatica que .
poraia'Reforma Agraria. | '

Entre otros, la asighnacidn de fon@ds_presupuestariOS'fue
uno de los obstéculos més importantes pues el Présupuesto estaba
contfélgdo”por la ¢oalicidn apro¥odriista contraria a la Reforma.
Tambiéﬁ*jugaron importante papel, la ausencia de un real apoyo
polltlco del Poder Eaecvtlvo, el largo trémite ‘a que se -sujetaba el
proceso permitiendo 1la. accidn legallsta y dilatoria de los terrdate=
nlentes ¥y la carencia de una suficiéntd 1nfraestructura administra-
tiva para implementarla. o

Con estas limitaciones, los resultados cuantitativos luego .
de cuatro afios de Reforma’ Agrarla fueron bastante pobress; Hasta
septiembre de 1968 se Hablax exproplado 770 ‘000- kA%« § se habian
adjudicado 322 450 nas, que‘beneflclaban aproximadamente a 11 400
familias. Las acciones principales se desarrollaron en las &reas
correspondientes a los valles de La Convencidn y Laves y 1a Regidn
de la Sierra Central donde el Gobiermno precedente habia ys ‘iniciado
el proceso de expr0p1aclon. En'la Siérra Central tuvo lugar la
controvertida exproplac1on del fundo ganadero’Algolan de 309 000
héds. a 1a empresa mlve”a norteamerlcana ‘Cerro de Pasco pagandose
un precio conslderado excesivo Y abonandose totalmente en efectivo

el‘ganado'j‘las instalaciones.del»predio."

/C. Reforma y
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C. Reforma y participacidn: una nueva estructura

' . en el agro ‘-

Al asumir el poder el Gobierno Militar de Velaséo Alvarado en
octubre de 1968, el problema permanecia en el agro y mis bien

se habia agudizado tal como lo demuestra la insurgencia guerri-
llera de 1965 abatida finalmente por la accidn militar. Pero el
proceso que.sigue la pblitica agraria cambia.de caricter e inclu-
sive de actores. La Reforma Agraria es realizada por el Gobierno
con prescindencia de las fuerzas sociales tradicionales; implica
la pérdida de poder de los terratenientes locales y extranjeros
al ser afectados pof el proceso, los partidos politicos se
convierten bééicamente en especfadores con’escasa capacidad de
aqcién, surge paulatinamente el campesinado beneficiario de la
Reforma Agraria como actor de relieve en la escena politica y la
sindicaligacibén de los campesinos no beneficiarios alcanza niveles
importantes.

1« La Ley de Reforma Agraria dentro de la estrategia
econdmica y politica '

Como todo acto de polifica ecoﬁémica, la politica agraria del
Gobierno Militar sufre una serie de modificaciones producto de la
posicidn de los actores del proceso tanto en la etapa de gestacidn
de la correspondiente ley como en su propia ejecucién. 'En los
primeros momentos la heterogeneidad del equipo militar gobernante
hace que en el seno del Gobierno'surjan'contradicciones que sin
embargo, van dirimiéndose a favor de una politica agraria en
beneficio campesino.

Aparcntemente, no existid un proyecto concreto de nueva ley
agraria al iniciarse el Gobierno. Las referencias politicas de los
primeros momentos no lo demuestran zun cuando explicitan claramente
la necesidad de reestructurar-la'propiédad agricola para permitir,

por un lado, la tecnificacién del agro, y por otro, la generacidn

/de ingreso
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de ingreso que convirtiera a la poblacidn. campesina en consumidora
de productos industriales tal como sé expresa en la estrategia
de largo plazo.é/que el Primer Ministro expusiera resumidamente
como los 1ineamientos generales de la politica de gobierno en . -
diciembre de. 1968.: o
En el mismo sentido se sefiala en - 1971 ~/lue la Reforma.
Agraria tiene lugar dentro de una estrategia de desarrollo que la
concibe como instrumento fundamental para ampliar el mercado .
interno de la industria tanto por el acceso de los campesinos a
los bienes de consumo- industrial como por la mayor demandé de
insumos y bienes de capital necesarios para la tecnificacibn
agrarla ¥y la agroindustrializacidn. Do , .
Aunque ya en el Manifiesto Revolucionario de octubre de 1968
se hacia referencia 1mpllclta al problema fuz recién a mediados
de 1974 cuando se. dio a publicidad el Plan de Gobierno denominado
Plan Inca, que vino a conocerse con mayor detalle como el grupo
militsr que Airigid el Gobierno entre 1968 y 1975 perc1bla el
problema agrario y como planteaba su soluclon.i“'
El llamado Plan Inca sefiala én sus numerales & ¥y 5 Lo
siguiente:
"REFORMA - AGRARIA
ae. Situacifn’
1) Injusta e ineficaz estructura agraria que permite la
concentra01on de la rlqueza y el’ poder en pocas manos.

El 2 por ciento de la poblaclén posee el 90 por ciento

"de la tierra laborable.

’2/ .‘Bases<paré un Programa Nacional de Desarrollo a iargo plazo,
Instituto Nacional de Planificacidn, Lima, 1969.

&/ Plan Nacional de Desarrollo para 1971- 19?5, Instituto Nac1onal
© . de Planificacibn, Lima, 1976, -

/2) Predominio de
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2) Predominio de los regimenes de latifundio y minifundio.
3) Extensas y ricas tierras en poder de empresas extranjeras.
L) Existencia de una Ley de Reforma Agraria mediatizada

que deja intactos los latifundios ganaderos de la Sierra

¥y los agroindustriales de la Costa,

Objetivo
Transformacidn de la estructura agraria para alcanzar lo
antes posible un -régimen justo y eficaz basado en el

principio de que 'la tierra es de quien la trabaja's

Acciones
1) Ejecutar una Reforma Agraria que compatibilice el sentido
social con los altos niveles de rendimiénfo j-cuyas
caracteristicas fundamentales seaa: -
a) Aplicar la.Reforma en todo el territorio nacional,
sin privilegios ni excepciones.
b) Establecer para la propiedad un limite inafectable,
condicionado al cumplimiento de su funcidn social,
c) Conceder . derecho preferencial en la adjudicacidn
- de tierras a sus feudatarios o pequefios arrendatarios.
@) Utilizar el sistema de expropiacidn, pagando parte
al contado y el resto.en bonos, y orientando el
capital proveniente de dichos bounos hacia la
.industria. _
e) Fomentar y estimular la constitucidon de organizaciones
de Propiedad Social para la explotacidn de la tierra.
2) Expropiar inmediatamente los Complejos agroindustriales
de la Costa, adjudicéndolos a sus trabajadores organi-
zados en cooperativas.
3) Cfear léé opganismos adminié?rétivos«y'judiciales nece-

sarios.'

/VREGIMEN DE
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"REGIMEN DE AGUAS

a. Situacidn _
1) Las aguas de riego en poder de'los-grandes‘térrate-
nientes en perjuicio de los campesinos.
2) Grandes sectores"de-la“ppblacién carecen de agua para

satisfacer sus necesidades basicas.

.b. Objetivo

El Estado tendri la propledad .exclusiva de las aguas y
las distribuirid en armonia con el interés social y el

desarrollo del pais.

¢c. Acciones -
1) Eliminar todo derecho adquirido sobre las aguas.
2) Poner el agua al alcance de toda la poblaclon.
3) Conservar, preservar e incrementar los recursos
hidricos." '

Sin embargo, estos planteamientos no tuvieron un desarrollo
lineai. El Ministro- de Agricultura responsable de la formulacidn
del proyecto de Ley tenia una posicidn francamente conservadora
sobre la politica agraria llegd a manifestar que las’expropiaciones
eran inconvenientes por su-elevado costo, defendid 1a capacidad
empresarial de los hacendados'y sefiald qﬁe el sistema de propiedad

2/

de ese Ministro se identificaban algunos vinculados a la Soc1edad

vigente no era causal del problema agrario <. Entre los asesores
‘Nacional Agraria, e igualmente, en una comisibn nombrada para
revisar el Cbdigo de 'Aguas se hace notar la representacidén de los

grandes intereses agrarios.

7/ Diario Correo del, 10 de mayo de 1969. Citado por
Mariano Valderrama, 7 afios de Reforma Agraris Peruana
1969-1976, Fondo Editorial de la Pontificia Universidad
Catolica del Perfi, Lima, 1976.

/E1 Ministro
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-El Ministro de Agricultura presentd un proyecto'de Ley que
fue rechazado por el Comité de Asesoramiento del Presidente,
integrado por coroneles radicales. Ello motivd la renuncia del -
Ministro y el encargo a un grupo de tecndcratas progresistas
de presentar un nuevo proyecto. ‘

Excluidos del proceso de decisiones los terratenientes y
sus representantes, quedd expedito el camino para una Reforma-
Agraria mucho mis radical que la anterior.. Asi se expidid el
Decreto Ley 17716 del 24 de junio de 1969 cuyo contenido fundamental
se expresa en el siguiente resumen:

'z) Establece los limites inafectables, teniendo en cuenta
la extensibén de los predios y que una misma persona no puede -ser-
propietaria de varios predios que-en .conjunto tengan una extensién
mayor a la determinada por Ley.

b) Establece causales de afectacidn tales como: tierras que
se encuentren ociosas; predios. explotados por no propietarids;
pred”.»s que exceden la cantidad de -hectireas determinadas por- Ley
(Costa no mis de 150 hectfreas, Sierra y Ceja de Selva no més de
15 a 55 hectireas) y predios en los cuales se acredite la exis-
tencia de condiciones contrarias a'la legislacidn. laboral...

c) Establece normas relativas a.la valorizacidén de los
predios rlisticos que se vayan a expropiar. Como novedad con
respecto a la antigué ;egislacién, se considera como “justiérecio
el valor indicado en el autoavalfio efectuado por el propietario
para pager impuestos. o

d) Crea los ”Comltes EspeC1a1es de Administracidn', encar-
gados de 1nterven1r las negoc1ac1ones y haciendas expropiadas,
hasta‘el momento de su deflnltlva adaudlca01on a 1os campeslnos
beneficiarios. : S

e) Crea las ”Sdciedadés Agricolaé_de Interes Social’, cuyas
caracteristicas no estén'bién definidas éﬁ la Iey ¥ que van a serlo
con motivo de la promulgacibn del Decreto Supremo N9240-69-AP

Reglamento de Cooperativas. -

/f) Establece una
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f) Establece una.serie de normas respecto'de'las parcela~
ciones por iniciativa privada, Tales normas posibilitaron una
serie de ‘"parcelaciones” (que, en realidad eran reparticiones de
las tierras entre familiares y allegados de los propietarios),
lo cual motivd la sustitucidn integra de tales normas, mediante
el Decreto Ley N218003. o

g) Crea los siguientes organismos de la Reforma Agrariac

- Direcciones Zonales (encargadas del cumplimiento de
los planes de Reforma Agraria, en sus respectiéas zonas) .

-~ Direccibn General de Reforma Agraria y Asentamiento
Rural (encargada de la confeccidn e implémentacidn general de los
planes). o

~ Comité de Supervigilancia (encargado de coordinar todos
los planes de intervencidn y administracidn de las negociaciones y
predios expropiados). ‘

h) Crea el Fuero Privativo -Agrario, como orgarismo pliblico
desces . iralizado del Sector Agrario. Este Tribunal Agrario, cuyos
vocalzs son nombrados por el Poder EjecutiVo,ﬂse encarga de reso1ver
en apelacidn y 0ltima instancia, las resoluciones emitidas‘por‘los
Jefes de Tierras. Hay un Juez de Tierras en cada departamento.

i) Establece una serie de normas relativas a que los bonos
‘de la Deuda Agraria puedan ser eficientemente empleados en la

Inversidn Industrial® «

2. Los frentes de oposicidn a la politica agraria

La expedicibén de la Le& de Reforma Agraria eétuvo precedida en 1as\
semanas anﬁefiofes por'abierﬁds reclamos de la Sociedad Nacional
Agraria (SHA) y otras aérupaciones de propietarios agropecuarios
sobre su participacidn en el estudio de la Ley en vista que su canal

de comunicacidén con el Gobierno se habia cortado a raiz de la

8/  Henry Pease; Olga Verme, Perl 68-73. Cronologia politica,
Centro de estudios y promocidn del desarrollo, Lima, 1973.

/renuncia del
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renﬁncia-del,Ministro,‘ Incluso el mismo dia que se sancionaba
la Ley, la SNA publicaba una Declaracidn de Principios soste-
niendo la intangibilidad de las empresas eficientes, la incenti=-
vacidén de las inversiones agroganaderas y la irrigacidn y coloni-
zacidén como medio de incrementar tierras agricolas, considerando
por ello que la Ley N2 15037 era suficiente para solucionar la
problemética vigente.

Estos pronunciamientos, sin embargo,;fueron prontamente
contrarrestados por los de organizaciones sindicales, estudian-
tiles, centrales de trabajadores, el ala izquierda de Accidn Popular
y el Partido Comunista que apoyaron decididamente la Reforma.

La implementacidén de la Reforma Agraria se orientd a afectar
en primera instancia los latifundios azucareros, -algodoneros y.
ganaderos de mayor capacidad productiva -y econdmica. Con ello y-
la accibn sorpresiva de intervencidn de los complejos azucareros--
al dia siguiente de promulgada la leyy, el Gobiérno-eliminé'la'posibie
lida? de resistencia de los grupos mis poderosos de la Sociedad
Nacional Agraria a la vez que neutralizd los grupos campesinos
apristas en la costa norted

El Gobierno al iniciarse el proceso de afectacibn y
expropiacidn buscd no producir conflictos con los medianos propie-
tarios estableciendo un limite inafectable considerado alto wpara la
situacibén del agro peruano y permitiendo la parcelacidn por inicia-
tiva privada. Este hecho fue altamente favorable para disminuir
la resistencia al procesoc pues produjo la desidentificacidn de
intereses entre los medianos propietarios y los grandes terrate-
nientes nacionales y extranjeros que fueron réipidamente expropiados.

Esto filtimo generd una recomposicibn de la directiva de la
SNA que pasd a ser controlada por los medianos agricultores quienes
iniciaron un acercamiento al Gobierno buscando consolidar su régimen
de propiedad. Sin embargo, ello se vio interrumpido por las

crecientes presiones campesinas en protesta a las parcelaciones

/privadas que
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privadas que sblo asumieron un caricter formal pues se efectuaron
adjudicaciones o familiares o testaferros gque perjudicaban a los
campesinos en tanto burlaban el derecho proclamado por el gobierno
de "la tierra para quien. la trabaja'. y adicionalmente lograban
disolver sindicatos y despedir . trabajadores.

La presibén campesina y el apoyo de otros sectores laborales
llevd al Gobierno en noviembre de 1969 a prohibir las parcelaciones
privadas en el futuro e incluso a afectar predios ya parcelados
basindose en el incumplimiento de disposiciones laborales contem-
plados en la Ley de Reforma Agraria.

Posteriormente, ante una serie de acciones de la SNA contra
dispositivos complementarios de la Reforma tales como la partici-
pacidén de los trabajadores en las utilidades agricolas y la
obligatoriedad de cultivos de panllevar, el Gobierno hace algunas
concesiones tales como la ampliacidn del minimo ivafectable en
algunas provincias serranas, el seflalamiento de las causales de
incumciimiento a la legislacidn laboral y la exclusidn de la
Reforma de los predios destinados a la expansidén urhana. Pero
paralelamente comienza a adoptar decisiones administrativas
(anulacidén de parcelaciones privadas) que desfavorecen a los
medianos agricultores. . _

._ Ante esos hechos se inicia una violenta campaiia de la SNA
1contra fqncionariqs de la Reforma Agraria a quienes acusa de querer
déstruir la propiedad privada y contra la anulacidén de algunas
parcelaciones privadas como la de Huando principalmente. Esto
volvid a significar algunas concesiones a los medianos agricultores
pero esta vez mis retdricas que pricticas.

Finalmente, a mediados de 1972, luego de una escalada de
agitacidn contra la Reforma Agraria, el Gobierno decretd la diso-
vlupién de la SNA por no representar adecuadamente a la nueva
estructuracidn del agro y establecid, mediante el Decreto Ley
No 19400, una organizacidn que involucraba a los organismos campe-

sinos de base (Comunidades Campesinas y Asociaciones Agrarias)

/dentro de
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dentro de Ligas Agrarias a nivel de valle o de provincia, éstas
se organizarin en Federaciones Agrarias Departamentales que a

su vez counstituirian la Confederacidn Nacional Agraria (CNA) como
méximo organismo representativo de los trabajadores agricolas.

De ese modo se frend laZCampaﬁa antirteforma agraria pues
existid desconclerto incluso entre los medianos agrlcultores con
quienes el Goblerno trataba de evitar fricciones. Esta relativa
calma duraria préacticamente un afio.’ '

A mediados de-1973 tuvo lugar una escalada de los medianos
agricultores con evidente respaldo?épriéta”cdn el objeto de
consolidar la pequefia y mediana propiedad y de contrarrestar la
creciente organizacién campesina qlie contaba con el apoyo estatal.
El nucleamiento de los mediancs agricdlﬁores-a nivel nacional y su
consiguiente presidn para garantizar la propiedad privada fue
realizado paralelamente con una amplia ‘ofensiva de la derecha
tradicional en busca de fremar el avance del -proceso revolucionario.

Jomo respuesta, el Gobierno expidid una léy especial para la
pequefia y mediana propiedad reconociendo los pequefios (menos de’ ‘
15 hids. en la Costa & 5 hAs. en la .Sierra), intermedios (sobre el
limite de los pequefios hasta un tercio del limite inafectable o sea
50 has, en la costa) y medianos agricultores (entre el limite superior
de los intermedios y el 11m1te inafectable o sea 150 has.'en la costa)e.
Establecidos .estos limites el Gobierno logrd la desidentificacidn
de los. intereses de los pequefios propietarios con respecto a le
de los medianos declarando la inafectabilidad inmediata de los"
fundos de menores dlmen51ones. Al mismé tiempo, concedid a los
medlanos propletarlos la facultad de apelar los decretos de afectacidn
ante el Trlbvnal Agrario, la 1nafectab111dad absoluta de los predids
menores de 50 hés. Yy la dest1tuc16n de un grupo de funcionarios
radicales en la regidn norte. Sin embargo, la presidén de los

edlanos agrlcultores amparada en la prensa derechista sufrid un
rudo golpe cuando se expropiaron los diarios de dlqulon nacional

(julio 1974) perdiendo entonces sus mis importantes canales de difusidn.

/La presibén
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La presibn de los medianos propietarios sin embargo, renacid
en los Gltimos meses de 1975 organizando el "Frente Nacional de
Defensa de lé Mediana y Pequefia Propiedad™ con el objeto de detener
el avance y profundizacidn del proceso de Reforma Agraria. El
Gobierno sin embargo, radicalizd sus medidas, éstableciendo defi-
nitivamente como 1imiteé_méximos para la propiedad rural: 50 hés.
en la costa & 30 Has. para la sierra y ceja .de selva, y previendo 3
el pago eh efectivo de las expropiaciones que se ejecutaren a propie~-
tarios cuya &rea inafectable hubiera sido mayor a esos limites.

Con escasa capacidad de reaccidn,. los medianos agricultores se . .
vieron obligados a aceptar esa disposicidn desapareciendo entonces
el clima beligerante contra la .Reforma Agraria.

Lz resistencia de los medianos agricultores a la Reforma y
las concesiones parciales del Gobierno tuvieron su expreéién
concreta en la distribuciédn regionai,de_los.fundos declarados
inafectables. Hacia 1976, las zonas de mayor beligerancia en lo que
resprcta a los medianos agricultores concentraban el 55 por .ciento
del total de hectéreas y sblo el 14 por ciento de los fundos
declarados inafectables (Arequipa con 281 133 hectéreas en 6 797 .
fundos y Piura con 76 875 hés. y 1 542 fundos).

3. La participacién campesina y su organizacidn

En la concepcidn inicial de la Reforma Agraria, la participacidn
campesina aparecia muy limitada, plantedndose la participacidn
estatal en la gestidn agraria con el objeto de consolidar la nueva
estructura de propiedad. Se sefiala asi que "'en el mediano plazo
el'Estado debe mantener cierta ingerencid sobre las unidades
productorszs wgropecuarlas asegurando el mayor beneficio tanto del

74

nuevo campesino como del pais en su conjunto®

9/ . Plan Nacional de Desarrollo para 1971 -1975, Instltuto Nacional
de Planlflcaclon.

/Es por
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Es .por ello, que luego de la intervencidn de- las haciendas
azucareras, se establecierdn los Comités Especiales  de Adminis-
tracibén con el objeto de conducir la gestidn empresarial de las
empresas expropiadas; estos Comités eran designados pdr el
Gobierno y habia en ellos predominio de técnicos.y limitada
participacidn campesina. También al constituirse las Cooperativas
Agrarias de Produccidn, el Estado se reservaba:el nombramiento .
de cierto nfimero de miembros de.la Asamblea General .de Delegados
en funcidén del saldo de la Deuda Agraria de c¢ada cooperativa. .
Esto Gltimo fue modificado cuando los trabajadores agrarios:
pugnharon y obtuvieron el contrcl de la gestidn empresarial,
eligiendo desde entonces la totalidad ‘de miembros de los érganos
de gestidn, P

Si bien esto ocurria a nivel .de gestidn econdmica, al nivel.
politico los intentos de movilizacidn campesina en apoyo de la. =
Reforma Agraria sbélo fueron aceptados parcialmente por el Gobierno
sin Jie se llegara a incorporar masivamente al campesinado en las.. .
tareas de la Reforma. Los esfuerzos-de movilizacidn que desple- .
garon inicislmente la Oficina Nacional.de .Desarrollo Cooperativo .
(ONDECOOP) y los ‘Comités de Defensa de la Reforma Agraria® fueron
frustrados por el Gobierno haciando eco a la prensa y organizaciones
de derecha qgue los sindicaban como. una manera de infiltracidn .
conmunista.

. Sin embargo, ‘la necesidad de organizar el.apoyo popular en
torno a las reformas que implementabas el Gobierno genera en 1971
el Sistema Nacional de Apoyo a la Movilizacidn Social: (SINAMOS).
En el campo- agrario, él SINAMOS recoge ‘el radicalismo de ciertos
funcionarios pliblicos y apoya la organizacidn campesina,.asi como.
los planteamientos de aceleracidén de la Reforma Agraria. .Con esa
orientacidn, el SINAMOS fue importante pieza en las acciones
destinadas a contrarrestar los ‘embates antirreformistas de la
Sociedad Nacional Agraria y al mismo tiempo fue implementando la

nueva orgahizacidn en el agro.:

/Habiéndose decretado
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Habiéndose decretado la disolucidén de la Sociedad Nacional
Agraria, estableciéndose en su lugar una nueva estructuracibn
institucional (Decreto Ley Ne 19400), el apoyo del Estado se volcd
entonces a las organigaciones agrarias beneficiarias de la Reforma,
promoviendo la organizaci6n de la Confederacién Nacional Agraria
(CNA) ¥y forialeciendq la infraestructura estatal de apoyo al agro.
(comeicializacién de insumos y de productos agropecuarios, apoyo
financiero y planificacidén de la produccidn).

 En lo primero, jugd papel decisivo el Sistema Nacional de
Apoyo a la Movilizacidn Social (SINAMOS) radicalizando al campe-
sinado beneficiario de la Reforma en lo que respecta al proceso:
de transferencia de la tierra y a.una mayor participacidn en la
gestidn agropecuaria. Debe sefialarse que en varios casos la
creacibn de organizaciones agrarias de base.y de ligas fue una
accibn del_SINAMOS.antes_que una surgida .de los propios campesinos.

El Decreto Ley NQ'19QQO sobre organizaciones agfarias esta~
blecr las formas de agrupacibén y fines de las organizaciones de
trabajadorés agricolas sefialando que sbélo serin reconocidas las que
se ajusten a este_dispositivo. Pe.este modo se elimind la Sociedad
Nacional Agraria pero él mismo tiempo'quedé indeterminada la
sifgacién_de lds sindicaﬁos agrariosa.

| La prganizécién.contgmpla cuatro niveles 6 grados. Los
organismbé de base, llimese asociaciones agrarias, comunidades
campesinas o cooperativas son organizaciones de primer grado. Las
Ligas Agfarias que aglutihan'los organismos de base de una provincia
o valle son las organizaciones de segundo grado. Las Federaciones
Agrarias,'compuestas por las Ligas de un Departamento son las orga- -
nizaciones de tercer grado. Y finalmente, como organismo supremo,
la Confederacidn Nacional Agraria (CNA). ’

La organizacibén de la CNA tuvo lugar entre octubre de 1972 ¥
octubre de 197% en que se celebrd el Congreso Constituyente. A
partir de entonces su significado politico ha sido creciente
constituyendo en la actualidad un actor de relieve en la escena

politica nacional.
' - /La Confederacibn
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La Confederacibén Nacional Agraria no logrd sin embargo,
nuclear a todos los propietarios y trabajadores del agro. En la
préctica, los propietarios individuales de fundos medianos ¥y
los campesinos no beneficiarios del proceso de Reforma Agraria
buscaron organizarse independientemente de la CNA.

La mayoria de medianos propietarios individuales se agrupd
en el "Frente Nacional de Defensa de la Mediana y Pequeiia -
Propiedad'’, organismo que ha respondido mids a una necesidad
coyuntural que a una organizacidn permanente de sus integrantes.

La movilizaciédn campesina, basicamente de los no benefi-
ciados por la Reforma Agraria fue capitalizada paulatinamente
por la izquierda extrema que logrd a mediados de 197k revitalizar
la Confederacién Campesina del Perfi (CCP). El programa de esta
organizacidn sindical gird desde entonces alrededor de la invasidn
de tierras alin no expropiadas, el no pago de la deuda agraria, el
rechazo al control politico gubernamental de la organizacidn
campesina legal (CNA) y reivindicaciones salariales. La accidén
de la CCP sin embargo no logrd ampliar significativamente su base
politica debido al avance del proceso de Reforma Agraria, a la
competencia politica que le representd el trabajo del SINAMOS y

a la accib6n de los drganos de seguridad.

L. La implementacién de la Reforma Agraria

Al inicio de la Reforma, la expropiacidn fue realizada por predios
individuales mis por razones de indole politico (expropiar sorpre-
sivamente los predios mis capitalizados de la costa con predominio
sindical aprista) que de indole técnico. Esta modalidad tuvo
vigencia los dos primeros afios de la reforma pero implicaba un
gran desgaste del aparato ministerial encargado de ejecutarla, pues
las exproplaciones se realizaban de manera desorganizada atentando
contra las metas propuestas y, de otro lado, tanto para la fase de
afectacién como.para la de adjudicacién de predios no existian
criterios comunes en las diferentes Zonas Agrarias.

/A partir
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A partir de 19771 el Ministerio de Agricultura establece el
concepto del Proyecto Integral de Asentamiento Rural (PIAR) dentro
del cual tendrian lugar las adjudicaciones tanto individuales
como asociativas.” Se ‘define el PIAR como el ‘conjunto de acciones
coherentes conducentes al establecimiento organizado:de benefi--
ciarios de Reforma. Agraria en un Area delimitada con-criterio
de unidad socioeconbémica. Ademés el PIAR comprenderd las activi-
dades referidas tanto a 1a-producci6n~de bienés%comoAafla1prombci6n
humana, en el orden social y econémico“'lgz

. Conforme a la introduccidn .de los PIAR, la Reforma-Agraria
se empieza a realizar ségﬁn el Ambito y prioridad regional: que:: .. -
se establece en el Plan.buscando la integracidn empresarial en -
centrales regionales. s , o

- Con la implepmentacidn de los PIAR se perseguia, ademés de .
acelerar y programar las acciones de Reforma Agraria, disminuir:
las diferencias sociales que se generaban entre empresas grandes.
Y pequofias de una misma rezidn; crear economias de escala y‘aglomee
racidn en beneficio del mejor uso de los recuyrsos prodﬁctivos ¥
asignar las inversiones regionales con una: dptica"de:desarrollo-
para la Zonae. . E S

Si bien desde el punto de vista de la aceleracidn 43 la
Reforma los PIAR cumplleron su cometldo, no sucedlo 10 mismo en
lo que respecta a los obaetlvos econom1co—soc1ales. bBr realldad
fueron escasos los PIAR que se constltuyeron. Incluso en su etapa
de constltuclon ex1st16 dualldad v superpos1c1on de func1ones )
entre el Ministerio de Agrlcultura y el SINAMOS ' Influyo tamblen ‘
en su escasa 1mp1ementa01on la ausen01a de apoyo. flnanc1ero que sé”
requerla para poner en marcha una gran cantldad de pequenos

proyectos de 1nteres 1ocal v reglonal pues, la 1nver51on na01onal :

se orlentaba ;undamentalmente a grandes proyectos de 1nteres na01onal.

10/ Plan Nac1onal de - Desarrollo_para 1971 19_5, Instituto Nacional
de PlanlflcaClon. .

/La casi
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La casi nula participacibén campesina en los estudios y proyectos
vinculados a los PIAR fue determinante para que no existiera la’
presidn popular necesaria para llevar adelante esta modalidad de
implementacidén de la Reforma.

En los primeros afios del proceso de transferencia de la
tierra, la brecha entre la superficie expropiada y la superficie
adjudicada fue muy significativa. Ello se debid en gran parte a
las acciones de capacitacidn campesina que debian realizarse antes
de la adjudicacidbn, al desfase en la afectacidén de fundos desti-
nados a conformar una sola unidad productiva y al derecho otorgado
a los propietarios de disponer de un plazo para recoger las
cosechas. Debe sefialarse que en el periodo que medizba entre la
expropiacién y la adjudicacidn el proceso productivo no se interrumpia
pues, quedaba a cargo de Comités Especiales de Administracidn
integrados por funcionarios del Estado y por campesinos. La brecha
mencionada fue paulatinamente reducida desde aproximadamente 60
por cianto de la superficie expropiada en los afios 1969~1970 hasta
16 por ciento en 1975 debido a la aceleracibdn de los procedimientos
de adjudicacidn.:

Los mayores problemas que afrontd el campesinado en. la imple~
mentacidn de la Reforma estuvieron dados por la descapitalizacidn
que hicieron los antiguos propietarios. A excepcidn de los grandes
latifundios azucareros de la costa que fueron inmediata y sorpresi-
vamente intervenidos por el Estado, los demids fundos sufrieron un
proceso de descapitalizacién apenas sus propietaries tuvieron la
certeza que la Reforma tenia caracteres radicales. - La sustraccidn
de maquinaria, equipo y vehiculos, la falta de mantenimiento de 1la
infraestructura de regadio, la venta de vientres en lz ganaderia,
entre otros, fueron elementos utilizados por los propietarios como
mecanismos de defensa frente a la expropiacidén y que luego signi-
ficaron mayores gastos de inversidn a las flamantes empresas
asocigtivas en su afén- de incrementar sus activos fijos que les

permitieran mantener niveles adecuados de productividad,
/En lo
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En lo referente a'adjudicaciones, la Reforma Agraria privilegid
el otorgamiento de predios a empresas asociativas. Se tratd de
manteéner en .todo momento laz unidad de,explotacién'agropecuaria~a
fin de no atentar contra la productividad agricola. Las grandes
empresas agroindustriales conservaron su iﬁtegracién entre las
actividades agrarias ¥y las_industriales_siéndo asignadas a coopera~
tivas de produccidn conformadas por 1los trabajadores permanentes.

De igual. manera los extensos fundos serranos dedicados a lé ganaderia
fueron adjudicados de manera conjunta a las comunidades campesinas,
cooperativas y pequefios feudatarios que laboraban en ellos,

mediante la generacidn de una nueva forma empresarial denominada
Sociedad Agricola de Interés Social. : .

Hasta 1975 se habia adjudicado en forma asociativa 6'091 877
hectireas (97.8 por ciento ‘del total adjudicado) a 233 689 familias
(92.6 por ciento del total de familias beneficiarias). Entre
cooperativas y Sociedades Agricolas de Interés Social reunian el
ochenta por ciento del total adjudicado y el sesenticinco por ciento
de' las familias beneficiadas. A Comunidades y grupos campesinos
correspondid dieciocho por ciento del &rea total adjudicada y casi
el veintiocho por ciento del total de familias beneficiadas.

El asignar la propiedad de. las empresas cooperativas & todos
los trabajadores permanentes implicd la subsistencia de-un consi-
derable nfmero de trabajadores que esporiddicamente prestan sus
servicios en épocas que la demanda de trabajo supera el nimero -
de los socios. Esos trabajadores, denominados ‘eventuales® fueron
incrementéndose y sustituyendo, en muchos casos, el trabajo de los.
permanentes. Con el objeto de mejorar la situacibdn de estos
"eventuales'', .en diciembre de 1975 se establecid un dispositivo
legal determinando que las empresas individuales o asociativas
conductoras de predios cuya superficie agricola 0til sea mayor de.
nueve hectéreas estarén obligadas a emplear no menos de un trabajador
permanente por cada cinco hectireas de tierras de cultivo bajo riego

que excedan el limite de las nueve anteriormente mencionado.

/Se estimaba
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Se estimaba que esa disposicibn podria otorgar trabajo permanente

a alrededor de 15 000 trabajadores del agro.

5. Otras medidas de politica agraria

a) Politica de produccidn
Con el objeto de apoyar al proceso de Reforma Agrzaria se esta—

blecid en el Plan 1971 1975 una polltlca de promocidn de la producc1on

e incremento de la product1v1dad que bisicamente contempld:
~ Reforgzar la prestacibén de servicios estatales reor1entan~'
dolos para apoyar a los beneficiarios de la Reforma, espe-
cialmente a las empresas asociativas. '

- Otorgar énfasié a las inversiones y acciones que incrementen
la produccidn por aumento de la productividad fisica y por
intensidad y meaor uso de los recursose

- Otorgar prlorldad a las obras que requerla la aplicacidbn de
la Ley General de Aguas y los proyectos de recuperacidn de
tierras y mejoramiento dé'fiego.

- Continuarvcon las acciones de colonizacibdn que estuvieren
ejecuténdose. ’

~ Intensificar la 1nvest1gac1on agropecuaria orientada a
sustituir cultivos para disminuir la dependen01a externa,
promover la utilizacibn de insumos nacionales y estudiar
el mejor uso del agua. |

Esta politica fue implementada a través de programas de
produccidn para productos deficitarios, de regulacidn y de expor-
tacidn.

El resultado fue mantener un crecimiento.de'la produccidn
aunque lento y marcadamente inferior al crecimiento de la poblacidn.
En todo caso, la produccibén crecid a un ritmo ligeramente menor;que
en periodos anteriores, Lo interesénte es sefialar que no existid
un colapso.en la produccidn o por lo menos una baja prpnunciada que

hubiera podido esperarse a consecuencia del proceso de Reforma Agraria.

/E1 apoyo
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El apoyo. estatal a la proauccién<no fue sin embargo, sufi-
cientemente amplio y fluido para mejorar el ritmo de crecimiento
debido a que la mayor parte de recursos humanos y materiales se
volcaron hacia la implementacién del proceso de transferencia de
la tierra. Este débil apoyo que se orienta principalmente a la
pequefia produccibn para consumo interno,'deferminé-que existiese . o
una caida en la produécién de tubérculos, frutales y trigo. Los
roduétos que tuviéron mayor crecimiento.fueron la cafia de azficar,
sobre todo en los anos ?969 1971, ¥y los derivados de la avicultura.
_ A medlados de 1975 y luego de haberse logrado alrededor del
setenta por ciento de la meta programada para la transferencia de
tierras se cred el Sistema de Produccidn Agropecuaria como un
mecanismo de programacibén de la produccién en el que participarén
los productores org%nigadosﬁ Esté mecanismo pre#é la constitucién
de un Consejo Directivo'de Prdduccién a nivel naéional Consejos
‘Aonales de Producc1on a nivel regional y ConseJos Locales de
Produczibn a nlvel 1oca1. Istos Consejos estaran conformados por
representantes del sector plblico y de los productoreo° A nivel
local se determina tamblen la existencia de los Nucleos de Produc-
tores. o o
Para el ﬁrimér afio de funcionaﬁiento del Sistéﬁa de Produccién
Agropecuarla se se16001ono los 51¢u1entes productos para ser progra-
mados a nivel nacional: arroz, papa, trigo, maiz, sorgo granlfero,
frijol, oleaginosas (soya'y manl),‘carne de vacuno y de ave, leche
y huevos. Ello no excluia la'pOSibilidad que pgra productos de ?
importancia regional se establezca también una frdgramacién a su
respectivo nivel. Mediante el Sistema, todos los agricultores
de pga localidad que trabajen los productosvsﬁjetos a programacién
deberin inscribirse en el Nicleo de Productores cbrrespondiente
a cada producto programado} Cada Niicleo escoge cinco representantes
de los que pof lo menos dés deberén pertenecer a la LigabAgraria°
de esta forma se constltuye la Asamblea de Delegados del Nucleo

de Productores.

/La Aszmblea
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La Asamblea de Delegados elige un delegado por Nicleo, necesa~
riamente ese delegado deberd estar afiliado a la Liga Agraria, que los
representari ante el Consejo Local de Produccién, Este Consejo se
completard con los representantes locales de los Ministerios de
Alimentacidn, y de Agricultura, del Banco Agrario, de la Empresa
Nacional de Comercializacidn de Insumos y de la Empresa Péblica de
Servicios Agropecuarios. IEn el seno:del Consejo ha de definirse
la cédula de cultivo y el volumen de produccibén asi como la seguridad
por parte del Estado en el abastecimiento de semillas, fertilizantes,
dotacidn de agua, crédito, asistencia técnica, etc. Del mismo modo
que los Consejos Locales se constituirén y funcionarin los Consejos
Zonales v el Consejo Directivo Nacional. '

De ese modo, por agregacidn de las metas locales y zonales
se determina una meta nacional de produccidn que representa un
compromiso entre los productores para cultivar o criar determinados
productos y el Estado para proveer los insumos y la asistencia
técnica y financiera necesaria. Se pretende con:este Sistema solu-
cionar, por lo menos en parte, el agudo problema de abastecimiento
de alimentos que implica el uso de una cantidad significativa de

divisas para importarlos.

b) Politica de comercializacibn y precios

Paralelamente a las acciones de Reforma Agraria se planted
una politica de comercializacién y de precios que béisicamente
pfoponia:

- Regular los precios minimos en funcidn de los costos de las

empresas mis eficientes de cada regidn.

- Garantizar, mediante la empresa de importacidn estatal, el
abastecimiento de bienes esenciales a precios que permitan
una estabilidad en la produccibén interna.

- Reestructurar la comercializacidén mediante cooperativas de
los propios productores.

~ Regular el abastecimiento de los productos de consumo

popular y establecer un sistema de precios de refugio,

/- Establecer un
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- Establecer un sistema de comercializacidén en funcibn de
centros de acopio en las zonas de produccidén y de mercados
mayoristas regionales.

- Establecer y mejorar la infraestructura de comercializacidn.

- Intervencidn directa de los productores en la exportacidn
de los productos y en la importagién de insumos.

En la préctica esta politica fue implementada a medias. En
lo referente a la comercializacién sblo se avanzd muy limitadamente
en la dotacidn de infraestructura y en la regulacidén de la comer-
‘cializacidén externa mediante las empresas estatales. No se llegd
a establecer mecanismos de participacién directa de_los productores
en la comercializacidn aunque se prevé ello en el Sistema de
Produccidn Agropecuaria que recién se implementard en 1976; en
consechencia siguié funcionando el tradicional mecanismo de inter-
mediacidn -que sirvid -para extraer excedentes del agro en beneficio
de los comerciantes mayoristas. ‘

En cuanto a los precios, la necesidad de mantener e incluso
aumentar en los primeros aflos la capacidad adquisitiva de los
sectores urbanos;sighificé una politica de fijacidn de los precios
agricolas en desmedro de una mayor generacidn de excedentes en el
agro. En muchos casos, la fijacidén de precios por debajo de los
costos de produccidn implicd una sustitucién de cultivos en favor
de aquellos productos no sujetos al control de precios. El creciente
‘subsidio de los productos importados desalentd asimismo la producéidn
interna de sustitutos. 4

»Solamente a mediados de 1975 se establecid un conjunto de
medidas de precios ¥y remuneraciones Que implicd, entre ofras coeas,
una reasignacién de subsidios; disminuyendo‘ibs de productos de
consumo y trasladando parte de ellos a los fertilizantes de manera

que se incentive la produccidn agricola, especialmente de alimentos.

/é) Politica de
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c) Politica de inversiones

"La politica de inversiones:en el agro estuvo dirigida a la
ejecucibén de grandes obras de infraestructura de riego con la
finalidad de aumentar el &rea agricola disponible en la costa.

El 52 por ciento de las inversiones totales del sector agropecuario

se programaron en el rubro de Aguas e Irrigacibén. Los tres proyectos
de regadio de mayor envergadura: Chira-Piura, Majes-Sihuas y Tinajones
absorbieron el:32 por ciento: de la inversidn programada total y el

63 por ciento de la inversidén en Aguas e Irrigacidn.

La consecuencia de esta politica fue concentrar los recursos
en prbyectds de envergadura pero de muy largo periodo de maduraci&n,
dejando de lado las pequefias inversiones que maduran en cortqilapso
y que podrian haber‘morigerado la aguda escasez de alimentos a
partir de 1973.- Las inversiones destinadas a contener la erosidn
mediante planes-de’reforestacién que permitieron conservar las
tierras de cultivo sobre todo en las laderas serranas recién empezaron
a cobrey imﬁulso desde 1975,

Por otro lado, si bien los proyectos co$teros~de irrigacibn
aumentarin en el largo plazo la demanda de trabajo en el campo aliviando
asi parte del exceso actual de trabajadores en.el agro, se han reali-
zado fundamentalmente mediante créditos externos que a su vez han’
implicado la utilizacidn de técnicas de construccidn altamente inten-
sivas en capital al estar '"amarrada' la tecnologia y la venta de
maguinaria con la concesidn de créditos. Ello significd desperdiciar
oportunidades de incrementar los niveles de empleo del pais utili-
zando por tanto el recurso abundante de nuestra economia en vez de
comprometer la capacidad de endeudamiento externo del pais utilizando
fondos del exterior,

Finalmente, debe sefialarse que al estar ubicados esos grandes
proyectos en la regidn costera, contribuiridn a incrementar el proceso
migratorio hacia la costa y consiguientemente la demanda de servicios

en desmedro de las zonas mds deprimidas del pais.

/d) Politica crediticia
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d) Politica crediticia

Aunque no existié en los planes .una politica crediticia
explicita, la politica que se implementd y que se supgnia al
servicio de la Reforma Agraria, no tuvo mayor cambio que la
seguida tradicionalmente. ‘

o La principal entidad crediticia en el agro sigue siendo el ‘
Banco de Fomento Agropecuario del:Perl que pese a haber incremen-~
tado su monto de préstamos casi cuatro veces entre 1968 y 3975_haﬁ
carecido del capital necesario gue le permitiera hacer.frenﬁe.é '
una demanda creciente proveniente de las nuevas empresas agrarias,
‘de tal manera una. importante cantidad.de productores no. gozd del
crédito éportuno y suficiente. _ ) -

El crédito se concentrd.regionalmente en la costa y entre
lcs'productos en adquellos destinados a. la exportacién, tales como
el café, algoddn y cafia de azficar. que en:.1974 absorbieron casi el
L6 por ciento del total de colocaciones del Banco. - Debe seﬁalarégi
tanbiés que gran parte del crédito esté;cpnceﬁtnado»en las gragdég
emprésas cooperativas. . , , s o

’ :Es%aspolitiéa:crediticia.se'supone~tepga.altqracione§;sugtan—
‘¢iales al entrar en funcionamiento ‘el 'Sistema de.Produccibn |
Agropecuaria pues priorizari 1a atencidn crediticia hacia los
cultivos y crianzas programadas, conforme a la respomsabilidad

estatal de garantizar el crédito necesario.

/D. A manera
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‘D, - A manera de Conclusidn:

ot

La evolucidn de la politica.agraria vieme a sei él correlato de

la evolucidén del dominio que sobre el Estado ejercieron dlversos

grupos soclales. En: tanto el Estado fue dominado por ia ollgarqula

terfateniente, la politica agraria serconstr;no,fundamentglmente

a la expansidn de tierras que beneficiaron a nuevos grupos'pefo

sin cuestionar la gran concentracidén de la propiedad agraria. Sola-

‘mente, cuando los grupos oligérquicos ven minado su boder'admiten

parcialmente la necesidad de una redlstrlbuclon de la pr0p1edad. h

Finalmente, luego de una etapa en que ninguno de los grupos soclales

tiene la capacidad suflcxente.para imponer su proyecto insurge un

grupo militar que con cierta 1ndependencla de clase puede cancelar

el poder ollgarqulco establec1endo un camblo radlcal de propledad

en el agro, , v '
Entre los elementos catallzadores del proceso de Reforma

Agraria debe mencionarse, ademas del mov1m1ento campe51no por 1la

reivindicacidn de tlerras, a los 1ntereses de la burgnesia industrial

ansiosa de contar con un mercado interno ampllo para reallzar su

produccidn,  Luego.de la casi culmlna01on del proceso de t‘ansferencla

de tierras podria sefialarse que ambos han logrado su proposxto. los

grupos industriales han ensanchado su mercado, sobre todo para bienes

de consumo' durables y el campesinado al acceder a la propiedad de

la tierra ha insurgido como un importante actor en la escéna politiga

peruana. . ‘ - . , -
‘La presencia del Estado es un elemento importante dentro de

.1a politica agraria. A diferencia de épocas anteriores en que su

~accidn se restringie a proporcionar cierta ayuda técnica y parte

de las, necesidades crediticias, hoy tiene a su cargo précticaménte

la totalidad del crédito- agrario, la investigacibn, la capacitacién,

la determinacidn de la politica de produccidn, la comercializacidn

de insumos bAsicos para la agricultura asi como el control de las

/importaciones y



importaciones y exporfééidﬁéé{Tla infrasstructura de comercializacidn
(almacenes y 51105 en actual construcclon) ¥ la mayor empresa comer-
cializadora de allmentos que Opera en lea con una cadena de tlendas
afiliadas en toda la Republlca.ﬁ

, La transferencla de la prépledad ha 51gn1f1cado beneflclar
hasta 1975 a alrededor de 254 OOO famlllas estlmandose que a la
flnallzaclon del proceso se habran beneflclado aprox1madamente

koo 000 familias. Sin embargo, ellas representarlan solo un treinta
por ciento de la poblaclon rural._ Es en la poblac1on no beneflClarla
(pequenos ¥y medianos propletarlos, mlnlfundlstas y campe51nos sin
tierra) donde se preve la sub51stenc1a de problemas de desocupaclon

Yy subocupa01on Yy en parte de la cual perduran formas ant18001ales

de trabajo, 1ncump11endose,‘por eJemplo, el pago del salarlo mlnlﬁo"
vital. El problema del mlnlfundlsmo, atn 1rresuelto, 1mpllca la '
conduccidn de parcelas tan pequenas que 1mp051b111tan a sus prOple-
tarios dedicarse. exc1u51vamenhe a. las act1v1dades agrlcolas. bn
tanto ce lleva adelante una, polltlca de ampllac1on de areas ae
cultlvo mediante grandes proyectos de 1rr1ga01on, la escasez de”
_tierras esté determlnando ‘una tenden01a de los campe51nos 51n tlerra
principalmente a la ocupa01on de tlerras no explotadas por sus ' ’
_adaudlcatarlos.. , ’ ‘

Aunque el éamblo de 1a propledad de la tlerra ha sldo el
elemento central de la polltlca agrarla, ello no ha slgnlflcado
cambiar 1a estructura de produccidén. Asi, las empresas asociativas
del agro concentran cultivos industriales o de exportaclon tales
como el algodon (57 por. clento) ¥y la cafia de azlicar (99 por c1ento).
Tal como ocurrla anterlormente la produccidn de cultlvos allmentlclos
es relatlvamente pequena aun cuando ex1ste la p031b111dad de modlflcar
esta situacibdn medlante el Sistema de Producc;on Agropecuarla.

Las _empresas campesinas cuentan con planes de explotaclon
elaboradoa .por el Mlnlsterlo ‘de Agrlcultura que sin embargo, no

son utlllzados debldo a su inadecuada elaboraczon, la falta de

/personal calificado
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personal calificado para ello, su irrealismo y la ausencia de actua-
lizaciones son causas de ello,.

Existe también problemas por el lado de la comercializacidn
tanto en la compra de insumos por la alin insuficiente implementacidn
de la empresa estatal encargada de ello, como en la venta de sus
productos que se realiza por los canales de intermediacibn tradicional
a través de los cuales se filtra parte del excedente agricola. BEsto
fltimo, se agrava en tanto la elevacidn de los costos de produccidn
originado en el alza de precios de los insumos industriales para
la agricultura son ostensiblemente mis altos que los precios de
venta de los productos agropecuarios fijados oficialmente.

Los problemas més graves que estid afrontando actualmente el
sector agrario est&n en relacidn con la deficiente gestidn empresarial.
Los problemas en este sentido son mQltiples: falta de recursos
humanos especialmente calificados en la conduccidn de este tipo de
empresas, insuficiente capacitacidén de los socios, inadecuada orga=-
nizaciln y escasa participacidn en la gestibn, etc. Recién a partir
del afio 1976 se inicia un apoyo mds directo a las empresas campesinas
reforzando significativamente la dependencia estatal encargada de ello.

Todos estos problemas que por demds no son excluyentes, empiezan
a ser afrontados por el Estado en el marco de una problemdtica total=
mente distinta a la existente antes de la Reforma Agraria y con el
apoyo de la Confederacibn Nacional Agraria que en la préctica es

la entidad vepresentativa de los beneficiarios del proceso.
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