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NOTA PRELIIÍINAR 

El presente documento contiene el resiiltado de la labor realizada durante el 
mes de octubre y parte de noviembre de 1968 por el eqtiipo de la División de 
Asesoría del ILPES, en colaboracion con los técnicos del Instituto Nacional de 
Planificación del Perú» El tema considerado, "Bases para una estrategia de 
desarrollo nacional a largo plazo", pertenece al mismo género de los que han 
sido planteados en varios países de la región, habiendo comenzado por Centro-
américa y República Dominicana, para continuar inmediatamente con Paraguay, 
durante los años 1966 y 6?, analizándose luego, en el correr del presente año, 
en Venezuela. 

La realización de este tipo de investigaciones responde por un lado a la 
inquietud presente en buena parte de los países de Am̂ érica Latina, que ejqíeri-
mentan la necesidad de abordar nuevas vias para acelerar el proceso de desarrollo 
económico y social, cuya dinámica parece agotarse en la senda de los modelos 
históricos de crecimiento hacia afuera y de Sustitución de impor̂ iaciones, 
recorridos en las condiciones inducidas por las estrechas relaciones de 
dependencia de estos países con respecto a las economías de los países más 
desarrollados. 

Por otra parte, se ha sentido la necesidad de enmarcar los objetivos y 
metas establecidas en los planes de desarrollo de mediano y largo plazo, en una 
perspectiva más amplia. Es evidente que las grandes acciones que pueden 
conformar una trayectoria estratégica para el desarrollo económico y social 
de un país, pueden requerir una continuidad de políticas que trasciende los 
términos de duración de tales planes. Incluso podría necesitarse la ejecución 
de etapas preparatorias en el transcurso de un plan para la aplicaci'5n de una 
política definida cuyos resultados no podrían lograrse sino al cabo de planes 
subsiguientes. 

Aparte de lo anterior, la evolución de los factores capaces de inducir 
los cambios más profuiMios en la sociedad, sólo se perciben muchas veces en 
análisis que se extienden en largos plazos, Talvez los factores que pueden ser 
loa más inĝ ortantes en las próximas décadas, inflv^en hoy débilmente y no son 
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significativos para los resultados previsibles en un plan de mediano o 
aún de largo plazo, Pero para que las economías puedan soportar su futuro 
impacto, probablemente se requieren acciones que son ineludibles ya, 
¿Hasta qué punto los grandes problemas que frenan o paralizan el desarrollo 
de algxmos países latinoamericanos no habrían sido identificables en 
análisis de trayectorias estratégicas oportunamente realizados? 

Los diversos países de la región presentan ciertas características 
comiines, pero también muchas condiciones disímiles. Por su tamaño, sus 
recursos, las características de su población, el grado de desarrollo 
actual y las particularidades que asianen sus lalaciones con el resto del 
mundo, especialmente el desarrollado, los factores que influyen en los 
diversos países de la región encaran perspectivas muy diferentes de desa-
rrollo en el más largo plazo y asimismo son distintas las vías capaces 
de impulsar un proceso más acelerado en cada uno de ellos, como conse-
cuencia de las condiciones disímiles que presentan en aspectos tales como 
el tamaño, la potencialidad del espacio económico, la calidad de los 
recursos que poseen, las características de la población, al grado de 
desarrollo actual y las particularidades que asumen las relaciones con 
el resto del mundo, especialmente el desarrollado. Todas estas circuns-
tancias justifican la realización de una investigación do estrategias 
de desarrollo particular en cada país. 

Pero por otro lado, también se ponen de manifiesto aspee te ,3 corrunes 
en las modalidades que asumió históricamente el desarrollo de estos países, 
en algunas características generales de sus relaciones con los centros de 
la economía mundial y en la naturaleza de algunos factores que podrían 
tener una acentuada ponderación en el desarrollo futuro de cada uno. Por 
ello, simultáneaiaente con el análisis especifico por país,interesa., y en 
la División de Asesoría se viene avanzando, una investigación de conjunto 
para la identificación de una estrategia de desarrollo para América Latina, 

La metodología de estos análisis se encuentra en proceso de elabo-
ración y discusión! Cada nuevo caso, constituye una etapa de experimenta-
ción y avance de su diseño. Por esto, y por las características mismas 
del problema, no puede considerarse el contenido de la estrategia que aquí 
se presenta como una expresión acabada y definitiva, sino como sugestiones 
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preliminares que requieren ulteriores análisis. Por las ndsjsias razones, 
las referencias o soluciones y proyectos concretos que se hacen en el 
texto, constituyen planteamientos posibles y aün pirobables, pero que 
necesitan el apoyo de investigaciones más afinadas, muchas de ellas a 
nivel del análisis econóndco o de las técnicas de ingeniería, cuando no 
de las investigaciones de recursos naturales^ 

El análisis realizado planteó, como uno de los rasgos esenciales 
de la imagen objetivo para los próximos 20 años, la participación del 
Peni en los procesos de integración regional, como un medio de superar las 
limitaciones que inqxsne el tamaño relativamente pequeño del mercado interno. 
Pero, tanto por las condiciones que confoiroan la etapa actual del desarrollo 
como por la coyuntura en que se realizó el trabajo, se postergaron las 
consideraciones concretas sobro el papel que jugaría la integración en 
la estrategia general de desarrollo del Perú para una oportunidad 
posterior, 

Ko obstante, dado que es en la actividad industrial donde se 
Idealizan las mayores acciones y se promueven los más importantes efectos 
directos de los procesos de integración, al plantearse el análisis de 
estrategias de dicho sector se tuvieron en cuenta las condiciones que 
se requieren para que el pais pueda contar con un conjunto de industrias 
capaces de competir con similares extranjeras por la calidad y precio de 
sus productos. No se tiene la seguridad de que el sector indur-trial del 
Perú reúna esas condiciones, y por ello, todas las acciones planteadas 
tienden en definitiva a lograrlas, dado que los procesos de integración 
se consideran ineludibles e irreversibles. Por otra parte, se ha propuesto 
Tina serie de investigaciones que tienden a poner de manifiesto las posi-
bilidades del país para beneficiarse de la realización de e:}q)ortaciones 
de productos industriales a los demás de la región, así cono a identificar 
qué tipo de industrias sufrirían el impacto de la competencia y cual 
seria su magnitud. 
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IKTRODUGGION 

El desarrollo del Perú en la iHtima década estuvo fuertemente influido 
por su sector exportador. La dinámica de las exportaciones, peimtió 
a la economía la creación de los recursos necesarios para financiar 
cierta expansión interna del sistema económico, a través de la formación 
de excedentes que el sector público captó parcialmente analizándolos 
hacia obras de infraestructura física y de desarrollo social, que en 
parte el sector privado dirigió hacia el proceso de industrialización, 
construcción urbana y comercialización. SI mercado interno se amplió 
y tendió a concentrarse en las zonas urbanas, estimulando un incipiente 
desarrollo industrial orientado hacia la sustitución de importaciones 
tradicionales. 31 país pudo exhibir así, altas tasas de creciaáento del 
producto, aunque ello no significó necesariamente un desarrollo satisfac-
torio . 

En efecto, este tipo de crecimiento de perfiles típicamente urbanos, 
no logró traducirse en una modernización creciente del s3Ctor agropecuario 
cuya producción para el mercado interno se caracterizó por un lento aumento, 
lo que aceleró las migraciones internas hacia los centros urbanos, espe-
cialmente a Lima. Estos hechos agudizaron los problemas de abastecimientos 
alimenticios, hicieron necesaria la importación masiva de alimentos y 
aumentaron las presiones en el nivel ocupacional y las deaiandas por 
viviendas y servicios sociales. 

El patrón de crecimiento que ha tenido el país ha estado inducido 
desde afuera y ha determinado una gran dependencia del desarr̂ Dllo peruano 
con respecto a los precios de las materias primas que se ejqportan. Al 
mismo tiempo, este tipo de crecijniento se ha traducido en el robusteci-
miento económico del área metropolitana, deformando la estructura produc-
tiva. 3e ha creado, en consecuencia, vm. sector moderno que no ha tenido 
la suficiente fuerza dinamizadora para transformar la economía "no 
moderna", que comprende a la gran mayoría del territorio y la población 
peruana. Todo esto además de demostrar la irracionalidad del sistema 
social, conlleva al desaprovechamiento creciente del mercado interno 
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potencial como fuerza motora del desarrollo, lo que tiene especial gravedad 
considerando las liiaitaciones que encontrará en el futuro un patrón de desa-
rrollo basado sólo en una dinámica de las exportaciones. 

Este tipo de desarrollo ha sido una consecuencia de factores estruc-
turales ampliajnente conocidos, la estructura agraria muestra que un S5 
por ciento de las fincas pertenecen a explotaciones subfamiliares que 
disponen sólo de un 6 por ciento del área total, mientras en el otro extremo 
el 1,2 por ciento de las fincas de carácter multifamiliar posee el 75 por 
ciento de la superficie total. Igualmente irracionales son la estructura 
minera, la estructxira industrial, y la estructura tributaria, ílstas defi-
ciencias de base han sido amparadas por una estructura estatal incapaz 
de corregir estas deficiencias, 

SI resultado de esta situación es una desig\ial distribución del 
ingreso en virtud de la cual, la mayoría de los peruanos probablemente 
tiene un ingreso inferior a los 100 dólares; prevaleciendo el desempleo 
y el subempleo, en medio de una marginación que comprende a no menos de 
6 millones de perianoa, excluyéndolos de los beneficios del progreso y 
del avance científico de nuestra época. 

Las bases de una nueva estrategia 

ül país debe atacar cuanto antes las bases profundas de sus probitrims 
económicos y sociales con una planificación sistaaática que, partiendo de 
una perspectiva a largo plazo, se concrete en planes de desarrollo a 
mediano plazo y en programas operativos a corto plazo. 

Para formular la política de largo plazo, procede esplorar cual 
puede ser la imagen del Perú a la que se quiere llegar en el futuro. 
Esto supone tomar conciencia de los cuantiosos recursos naturales del 
país y de las capacidades potenciales de la población, para proyectar tin 
conjunto de transformaciones de la organización social que hagan posible 
alcanzar los objetivos trazados. 

Se podría definir estos grandes objetivos de la siguiente llanera: 
i) Lograr un desarrollo más intenso que tienda a lograr xina mayor 

integración de la población, reduciendo la marginalidad social y brandando 
posibilidades efectivas a la mayoría de los habitantes; 

/ii) Abrir 
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ii) Abrir un amplio ¡aereado interno que haga posible una participación 
creciente de la población en el proceso de desarrollo nacional; 

üi) lograr una mejor distribución de la población dentro del espacio 
ecoi^nico del pals, evitando asi las actuales tendencias de concentración 
creciente en la zona costera, particularmente en el centro metropolitano, 
y procurando la formación de polos de desarrollo en regiones estratégicas 
en torno a una constelación de recursos naturales integrados, hacia donde 
tienda a ubicarse el mayor crecimiento demográfico urbanoj 

iv) Alcanzar una transformación interna de las estructuras que 
eliminen los obstáculos institucionales al desarrollo y permitan una mayor 
participación de la población en los procesos económicos sociales, poli-
ticos y culturales; 

v) Modernizar y capacitar técnicamente al Sstado, para convertirlo 
en el verdadero promotor del desarrollo, favoreciendo con su acción a las 
distintas regiones del país y a los estratos sociales más necesitados; 

vi) Conquistar una ubicación adecuada a la importancia del Perú 
en el concierto de los países latinoamericanos, mediante su capacitación 
para participar en el proceso de integración regional, contribuyendo a 
su fortalecimiento y recibiendo de él los estímulos adecuados para su 
propio crecimkento; 

vii) Lograr la suficiente capacidad para movilizar excedentes para 
inversión y hacer posible la construcción de la infraestructura necesaria 
y la promoción de la agricultura, la minería y la industria nacionales; 

viii) Desarrollar la potencialidad culttiral que la tradición del país 
hace posible a través de su milenaria cultura, creando módulos de vida 
identificados con un sistema de valores nacionales; 

El cumplimiento de los propósitos enunciados supone un gran esfuerzo. 
j3n primer lugar, el país verá duplicado en las próximas dos décadas su 
población actual, alcanzando hacia 1990 a unos veinticinco millones de 
habitantes, iíLlo tiene enormes implicaciones en el proceso económico y 
social y pone de manifiesto la urgencia de encarar la evolución socio-
económica sobre bases más sólidas, y sobre todo, induce a un caaabio cuali-
tativo en el sentido de otorgar una mayor valoración a los recursos humanos 
como la potencialidad básica del país. Hacia su pleno aprovechamiento 

/deberán dirigirse 
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deberán dirigirse los esfuerzos del futiiro. Además del crecimiento señalado 
las tendencias también ponen de relieve los cambios en la composición de la 
población virbam y rural. Al témLno de las próximas dos décadas el Perú 
será lin país más "urbano", ya que dos tercios de su población se radicará 
en las ciudades. 

En segundo lugar, el país enfrenta vin reto fundamental en términos de 
crecimiento económico. Debe superar el nivel actual de los 340 dólares 
por habitante, menor que el promedio de América Latina, aunque no por eso 
el más bajo del continente, realizando un esfuerzo considerable. La meta 
a alcanzar es la duplicación, por lo menos, del ingreso por habitante, 
mejorando significativaanente su distribxición. 

La imagen del país a veinte años plazo con un ingreso medio mejor 
distribuido de alrededor de 700 dólares por habitante, implica un amplio 
jnercado nacional capaz de hacer viable el avance hacia la constitución de 
vina sociedad industrial, Sn los próximos veinte años se consolidarán las 
bases que deberán sustentar el logro definitivo de una sociedad industrial, 
en la que participen todos los habitantes y no sólo los del área metropoli-
tana. 

En tercer lugar, conviene destacar la importancia de la vocación 
exportadora del país. La magnitud de sus recursos y la equilibrada conste-
lación de los mismos permiten cifrar ejqsectativas en sector externo 
dinámico, que apoye el fortalecimiento de la economía interna. Lhs proyec-
ciones que se han elaborado para las esqjortaciones oscilan a largo plazo, 
entre 4 por ciento y 5 por ciento anual, A partir de esa tasa significativa, 
es necesario hacer ciertas reflexiones. Si continúan las tendencias de las 
importaciones en los últimos años, el país no podría eludir la agudización 
del desequilibrio extemo, por lo que se necesita diseñar una política de 
la balanza de pagos, con un claro sentido de austeridad en el uso de las 
divisas, en términos de una política selectiva de importaciones y en función 
de los reqvdsitos del desarrollo, y una política de endeudamiento externo 
que reestructure las modalidades actuales. 

A fin de hacer posible el esfuerzo planteado, se requiere una estra-
tegia general que defina un patrón de desarrollo que propenda a la transfor-
mación de la economía para la integración nacional y la ampliación del 

/mercado interno. 
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mercado interno, poniendo énfasis sijaultáneainente en las refonaas estructu-
rales y en la creación de nuevos polos de desarrollo. 

El primer aspecto, las refonnas estructurales, emerge como una polí-
tica fundamental para incorporar al proceso económico a las poblaciones 
excluidas, tanto las que radican en el medio rural como aquéllas que forman 
la periferia de los centros urbanos y forman un mercado más amplio. 

Se define este aspecto en torno a 5 reformas básicas: 
a) la reestructuración de la propiedad agrícola, resolviendo los 

problemas de tenencia y uso de la tierra, como medio de intixjducir técnicas 
modernas en el sistema y generar ingresos para la población carr.pesina hasta 
convertirla en consumidora de productos industriales; 

b) La reestructuración del sector minero, como forma de aumentar 
la participación nacional en los beneficios generados por la producción 
y comercialización de los productos, e incrementando el valor agi'egado 
por los procesos de industrialización; 

c) La dinamización del sector industrial mediante: la expansión 
del mercado interno, resultante de la integración al consuino de los sectores 
hoy excluidos; el aumento de la producción agropecuaria; la sustitución 
programada de las importaciones; el aprovechamiento industrial de los 
recursos naturales, especialmente los utilizables en industrias básicas; 
y el ingreso del país en los procesos de integración económica; 

d) La transforaación del sector público para que pueda ejercer el 
liderazgo del proceso de desarrollo; 

e) La reorientación de los recursos que el país destina a los 
sectores de apoyo en el campo de la infraestructura y los servicios 
sociales. 

Este conjunto de reformas básicas debe realizarse en un aiarco que 
modifique las actuales tendencias de atracción urbano-iniral. De no ser 
así se habrían creado mayores y más dinámicas fuerzas de atracción que 
consolidarían y agudizarían el macrocefalismo de Lima-Callao. Existe una 
tendencia de migración que sólo en parte tiene origen en condiciones eco-
nóiflicas; y aunque éstas pudieran superarse, el proceso obedece también a 
factores culturales inherentes a una sociedad en transfonaación. Por 
tanto, se requiere crear "centro de demanda" alrededor de nuevos polos 

/urbanos de 
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tirbanos de desarrollo que trasladen hacia ellos la corriente núgratoria 
actual. Se trata al efecto, de crear polos urbanos compensatorios al de 
Lisaa-Callao. 

La apertura de nuevos polos se hará dentro de legiones estratégicas 
en las cuales existan complejos de recursos agropecuarios y mineros con 
potencialidad industrial, y que puedan dar origen a un proceso de desarrollo 
con capacidad de auto-sostenerse, una vez que reciban el impulso financiero 
adicional que se precise. Existen cuatro regiones estratégicas, a saber: 

i) La región norte, cuyos centros dinámicos serán Talara, Piura, 
Chiclayo y Trujillo, balanceados por algunos otros centros en el Huallaga 
Central y Santiago; 

ii) La región centró que excluyendo el núcleo Lima-Callao, abarca 
los departGTiientos de Lioa, Kuánuco, Pasco, Junln, y las provincias de 
Coronel Portillo y Ucayali con el polo interior de Pucallpa, vinculado y 
complementando al de Limaj 

iii) La región sur que comprende todos los departamentos del sur y 
se caracteriza por la ausencia de un solo polo dominante, tendiéndose más 
bien a un desarrollo urbano diversificado entre las ciudades más importantes 
de la región; 

iv) La región oriente constituida por Loreto, excluyendo las provin-
cias de Coronel Portillo y Ucayali, con su centro en Iquitos. 

La estrategia planteada aquí postula una expansión del área agrícola, 
y el crecimiento de la industria y de la minería, asociada al desarrollo 
de los polos complementarios urbano-industriales. La fase de ejecución 
de los polos debe iniciarse con la construcción de la infraestmactura 
económica y social procurando que se utilicen técnicas adaptadas a los 
recursos de la región, con un máximo de empleo de mano de obra. Simvil-
tánearnente habrá que impulsar proyectos de urbanización popular, los que 
serán el foco de atracción de la población de la sierra y de otros centros 
urbanos. Una vez avanzada la infraestructura y con los proyectos de urba-
nización en marcha, parte de la mano de obra quedará disponible para las 
construcciones civiles necesarias para iniciar el complejo industrial. Se 
podría llegar hacia el año 1990 a conformar varios centros urbanos de un 
millón o iuás de habitantes contando con un firme apoyo en recursos naturales 

/y financieros. 
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y financieros, generados en gran parte en los propios polos de desar3X)llo, 
a los que se sumarían excedentes públicos y privados canalizados a través 
de mecanismos tributarios adecmdos. 

Fuera del polo de Lima-Callao se estimularían otros de carácter 
regional, iCl polo Talara-Chiclayo debería basarse en el complejo de 
recursos no metálicos de Sechura, el petróleo y gas de Talara y la energía 
hidráulica de la sierra. Estos recursos podrían permitir la. instalación 
de una industria básica de fertilizantes completos, insumo esencial 
para el desarrollo agropecuario del país. Además de éstos, toda una línea 
de productos de la petroquímica, que podría diversificarse en muchas indus-
trias asociadas a raaterias primas como el algodón y la caña de azúcar. 
Como una industria de esta magnitud tendría necesariamente problemas 
serios de economía de escala y tecnología y deiTiandaría la importación de 
una gran cantidad de equipos, en vina primera etapa debería predominar la 
producción para el mercado externo. Con respecto al mercado interno de 
fertilizantes, éste podría alcanzar rápidamente la magnitud necesaria, a 
través de la ejecución del programa agropecuario. Dependiendo de la 
magnitud de las reservas de fósforo y potasio, las exportaciones deberían 
regularse para evitar el agotamiento de estos 2?ecursos, vitales para el 
desarrollo futuro del país. 

En el segundo polo, en Pucallpa, combinando los recursos básicos de 
energía hidráulica, gas natural, inadera y sal, podría pensarse e i ima 
industria de celulosa de fibra larga, agregados de madera plastiíicada, 
etc. La secuencia sería similar a la del polo de Talara-Chiclayo, con 
la diferencia que la industria de construcciones tendría su base en los 
aserraderos, ladrillos quemados con leña y una posible planta de coriiento 
a investigar. 

La producción de este polo sería fundamentaliiiente para el mercado 
interno; sin embargo, tendría un gran efecto en la sustitución de importa-
ciones, con lo que podría cubrir sus costos en moneda extranjera, aüven-
tualmente podría tener una línea de producción para el mercado latinoame-
ricano facilitado por su comiinicación al Atlántico por el Aiiiazonas. 

/La infraestructura 
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La infraestructura de transportes entre los polos, cuenta ya con la 
Panamericana y la carretera Lima-Pucallpa, De esta carretera parte el 
tramo de la >iarginal de la Selva de Tingo ¡"iaría a Tocache, que constituye 
una importante área de explotación agropecuaria y forestal, que podría 
absorber muchos miles de habitantes traídos desde la sierra. El traiio 
Tocache-Tarapoto-Moyobamba cerrarla un anillo que unirla las áreas de 
LiriH-Pucallpa-Huallaga Central-Costa Norte y peimtirla dinarnizar el área 
que tiene la mayor capacidad de absorción de mano de obra riiral. Producto 
como la madera, los alimentos y el ganado podrían circular económicamente 
a través de toda la carretera norte del pals y si este anillo fuera comple-
tado con carreteras de tránsito permanente. 

Respecto al desarrollo de la zona sur, ésta tendría características 
diferentes a las ya mencionadas. Se trataría de interconectar diversas 
ciudades, establecer industrias y promover el desarrollo agrario con vista 
a impulsar el conjunto de la región sur, sin perder de vista su vinculación 
a proyectos multinacionales. 

Responsabilidad de. los sectores estratégicos 

Son conocidos los factores que han conducido al estancamiento de la agric\3l-
tura y a la creciente necesidad de importar alimentos que el país pcárla 
producir. A fin de remediar esta situación, una política agropeoicaria, 
encuadrada en la estrategia general de desarrollo, ha de proponerse los 
siguientes objetivos principales: 

Primero, reestructurar el sector público vinculado a las actividades 
agropecuarias, teniendo como objetivo lograr vina mejor ejecución de los 
planes, a través de una más estrecha coordinación entre los orgéinismos eje-
cutivos y la planificación nacional; coordinando a la vez a nivel de 
programas específicos, los organismos de investigación, fomento, refoima 
agraria y obras de riego; y, orientar las investigaciones hacia una mayor 
comprensión de la problemática nacional, creando o adoptando técnicas que 
sean operantes en un país COBIO el Perú; 

Se^ndo. romper el actual impase que impide intensificar la reforma 
agraria. Las dudas que pudieran surgir sobre las posibilidades concretas 
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de ejecutar este tipo de política agraria, pueden ser analizadas a la de algunafl 
esqjeriencias recientes^ Por ejemplo, la evaluacidn que se ha hecl» del proyecto de 
refbma agraria de Angolan, ea lwis:̂ ate,aiec<;ionador. Es posible que la mitad de 
las Inversiones d?l proyécto sean fiparoiadas ppr recvirsos propios, directos e indi-
rectos,. EL cambio de la actual estkiettira agrjaria di9t>eria dar prioridad simultánea 
a la sierra y a los valles de la costa y dentip de éstos, concentrar los esfuerzos 
en áreas definidais en función de los nuevos^ complmentarios a 
lápi . Estas áreas podrid ser; 

- Los valles regados de la regi6íi costera del norte,, teniendo en cuenta sus 
vinculaciones al désarrollo del polo • 

- En la: siéi^ central, tfm^ndp ccHgo; ol̂ ĵ tî ^ anteponer una barrera demo-
gráfica a las nagj;siciones hacia Linaa, al crrear un centro de demanda y desarrollo eii 
el polo de Puí̂ J-l̂ î  Esta tiltima regián tiene ̂ ^^ para la gana-
dería y cultivos trbpip^^s, actividades, que se compl^ con las industrias 
concebidas en JÉüh<sl4n.de los recursos tales como gas natwal, petróleo, nsdera y 
energía hoy ya d:>ríoci,dos 

- La regié^ sur, en donde la reestructuracS^ li^ícpla podría iniciarse en 
la zona de Puní>;> donde la desigual distribución de la tierra mantiene a más de dos 
tercios de la fuerza de trabajo desocupad o subocupada, que podrían encontrar 
ocupación proejactiva a trayás de un mejoramien^ de la distribución de la tierra,. 
La refoma agra.T^ en ̂  sur estaría vi^i^ada a polos de desarrollo menores descen-
tralizados que debterl«i SBiM^garse e?x jp^^qnes c ^ Cuzcoj Puno, Arequipa e lea, 

Terceyo» establecerUna política réstrictivá importaciones sgropeicuarias, 
estimvilando las posibilidades reales del país para sustituirlas, a la luz. de la 
vocación de sus distintas áreas agrícolas y pecuarias. 

Cmr^, garantizar los precios al nivel de los productores de acuerdo con los 
objetivos que se persigan en cada caso específico, así ccmio establecer precios de 
estímulos en aquellos productos cuya oferta sea más rígida y que el pals necesite 
píxjducirlos internamente^ Lo anterior deberá acompañarse con el estoblecimiento de 
precios de garantía, tendientes a dianinuir los factores de riesgo de los «apre-
sarlos agz'ícolasi 

Quĵ ntQ. establecer una política de fomento vinculada de manara directa a las 
isonas en proceso de reestructuración agraria. Para ello sería necesario establecer 
mecanismos capaces de colocar a disposición de los agricultores: créditos, semillas 
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seleccionadas, fertilizantes, insecticidas j pesticidas, máquinas e imple-
n^ntos agrícolas, de preferencia los producidos en el pals. 

Sexto, intensificar la modernización de los cultivos de e^ortación, 
a fin de diamintiir los costos y aumentar la capacidad competitiva del país 
en el exterior. 

Séptimo, implantar una política de investigación encaminada a apro-
vechar la vocación de la costa, la sierra y las cejas de montaña y selva 
y hacia la identificación de los problemas agronómicos y tipos de explotación 
de más alta rentabilidad en cada una de las regiones. Naturalmente, la 
investigación deberá estar orientada, preferentemente, hacia 1«3 áreas de 
influencia de los polos antes mencionados. 

Con respecto a la producción agropecuaria, es necesario que el país 
aproveche mejor su dotación de recursos agropecuarios diversificados a 
través de una racional especialización de sus distintas áreas agrícolas 
utilizando la mejor vocación de cada una. La costa, con sus cultivos bajo 
control de regadío durante todo el año, la sierra con su ecología de altitud, 
las cejas de montañas con varios matices de climas entre el frío, subtropical 
y por fin, la selva con su clima tropical hiSmedo, 

Las condiciones climáticas de la costa y su posición geográfica cercana 
a los centros de consumo le otorga una situación privilegiada para dedicarse 
a ciertas actividades agropecxiarias para las cuales posee ventajas compara-
tivas. Así, la costa posee condiciones para el desarrollo de ̂ xia ga;áadería 
de leche de alta productividad, capaz de constituir la base para sustituir 
las actuales importaciones de leche y productos lácteos, que alcanzaron 
alrededor de 1? millones de dólares en 1966, Las explotaciones lecheras 
deberán estar todas basadas en técnicas intensivas, con pastxiras de corte, 
uso de sistemas modernos de insoninación artificial, que redunden en tasas 
de natalidad de por lo menos 90 por ciento, una mortalidad no superior al 
3 por ciento y una producción promedio de 15 litros por vaca, iii conse-
cuencia con las líneas de especialización anteriormente definidas, podría 
postularse proyectos de producción estratégicos para el desarrollo agrope-
cuario de la costa en productos como la leche, trigo, aceite, frutícola, 
horti-granjeros, algodón, arroz y caña de azúcar, 
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Los proyectos de producción antes mencionados deberán complenientarse 
con los de infraestructtira de riegoj entre éstos cabe mencionar la puesta 
en ¡aarcha del proyecto de Tinajones, la construcción de los jaxjyectos de 
Olmos; en el norte del país y al de Choclococha en el sur, que son los que 
en principio presentan las mejores perspectivas para dinamizar los polos 
de desarrollo de las regiones respectivas. 

Con respecto a la sierra, se plantean las siguientes prioridades: 
a) desarrollar la crianza de alpaca seleccionada para producción de lana 
fina, así como la crianza de ovinos de alta calidad, tanto para el consumo 
interno ccano para la exportación; b) intensificar el uso de fertilisantes 
para reducir los plazos de descanso de la tierra y mediante este procedimiento 
aumentar la incorporación de tierras al proceso productivo dentro de la actiial 
área ciiltivada de la región. iíLlo redundaría en un aprovechamiento más efi-
ciente de la infraestructura actualj c) intensificar y amplia.r los cultivos 
de cebada, quinua, trigo, papa, habas y hortadizasj d) desarrollar una gana-
derla vacuna con doble propósito, carne y leche, equilibrada con una agri-
cultura con^lementaria de hortalizas y frutales. Sin embargo, en ciertos 
valles, como por ejemplo Cajamarca en el norte y Arequipa en el svir, la 
especialización debe orientarse pjreferentemente hacia la ganadería de leche, 
asociadas a los cultivos de hortalizas. 

La selva con su diversidad de clima desde el subtropical seco al 
tropical htSmedo, ofrece condiciones para solucionar el problema 'e abaste-
cimiento interno de carne, aceites y arroz, hoy importados. Asimismo se 
podría aumentar la oferta de otros productos alimenticios y especialmente, 
materias primas industriales. 

En el sector minería. se considera indispensable el impulso de la 
mediana y pequeña minería nacionales y una mayor participación del país 
en la explotación de la gran minería. Para este efecto, se creará el 
iíinisterio de Energía y Minería, que se encargará de la formulación de la 
política minera nacional y de aprovechamiento de las fuentes de energía. 

Una nueva estrategia de desarrollo minero adquirirá toda su vigencia 
cuando se ccmpleten los estudios geológico-económicos, que son fundamentales 
para toda labor de exploración minera. Por tal motivo, se acelerarán los 
relevamientos de la costa geológica, 
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Respecto a los lineamientos para una política de producción y explo-
tación de la gran ininefía¿ cate plantearse, en primer término, mejorar la 
relación entre el niyel acttxál de éaq)lotación y el volumen de las reservas 
de cada depósito o yacimiento. 

La anqjliación posible (te la extracción conllevará no sólo nuevas 
inversiones en dicha etapa sino en las actividades de beneficio, fundición, 
etc. Procede de igual modo aumentar el valor agregado de los metales que 
se exportan. Las posibilidades, futuras de los mercados internacionales y 
las perspectivas de los países productores, son obviameiite, el elemento 
básico que fijarán en definitiva en qué medida la minería del Pord puede 
expandirse en los próximos 20 años. Respecto de la explotación futura, los 
proyeptos ya concebidos como las de C^ Verde, Cuajone, í'üchiquillay, etc., 
así como las posibles zonas de reserva que las grandes empresas podrían tener 
sin explotar y acaso sin haber terminado la etapa de exploración, tienen 
alto interés para aiaaentar la explotación minera. 

El objetivo será avraientar la producción aprovechando la reserva poten-
cial de la gran minerfa y asegurando una justa participación del país en 
los beneficios de esta actividad. La característica del Perú como país 
mine3ro, le impone la fomulaición de una política nacional clara en beneficio 
del país a fin de garantizar que su desar^]Jx> p«9dá irradiar efectos 
expansivos sobre toda Ja economía nacional. 

Respecto de la pequeña y mediana minería se procurará inter.oificar el 
conocimiento de la reserva con que cuentan dichos estratos mineros, pjxjcu-
rando tecnificar sus labores tanto en la extracción como en plantas de bene-
ficio, como asimismo se procurará rebajar los costos. El sector píiblico 
desarrollará plantas regionales para Üeyar a la expansión de la pequeña y 
mediana minería. 

Se procederá finalmente a modificar la legislación minera a fin de 
desalentar la inactividad minera y estimular la declaración espontánea de 
los concesionarios, procurando crear estímiilos tributarios a las inversiones 
que tienden a ampliar la reserva y la explotación minera. 

Con respecto a la industria, esta actividad ha llegado a ocupar alre-
dedor del 20 por ciento del producto bruto interao. El país posee las 
condiciones para sustentar un proceso de industrialización a base de la 
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extraordinaria riqueza y variedad de recursos naturales, materias primas 
minerales, combustibles, grandes recursos marinos y forestales y un vasto 
potencial hidroeléctrico. 

Sin embargo, el desarrollo industrial no ha acompañado al ritmo de 
crecimiento de la demanda en los últimos años, A pesar de los esfuerzos 
de industrialización, la evolución del contenido importado de la oferta es 
contradictoria y poco usual, tomando en consideración que el Perú se 
encuentra en vina etapa incipiente de su desarrollo industrial. Desde este 
punto de vista, se percibe que no obstante las altas tasas de crecimiento 
que han alcanzado las diferentes actividades, no se han aprovechado al 
máximo las posibilidades brindadas por la evolución general de la economía. 

La estrategia del desar3X)llo industrial se beneficiará con los resul-
tados que se obtengan de la política agropecuaria y minera. Por \ína parte, 
la reforma agraria, al incorporar al mercado a la población exclvdda, gene-
rará una d«nanda creciente por productos industriales y hará posible a su 
vez el incremento de la producción de alimentos y materias primas de uso 
industrial. Por otra parte, la tecnificación a que dará lugar la refoma 
agraria incrementará la demanda de productos industriales por parte del 
sector agrícola, en especial de bienes intermedios y de capital. 

Desde el punto de vista del cumplimiento de otros aspectos de la estra-
tegia industrial, será fundamental que este proceso de expansión se realice 
considerando objetivos de racionalización de los procesos productivos, de 
aumentos de productividad, de modernización del eqiápamiento y reconversión 
de actividades, de acuerdo a la situación de cada industria específica. De 

^ esta manera, se mejorará la posición competitiva de la industria peruana con 
respecto a la extranjera, 

,, Al misioo tiempo que desde el punto de vista del desarrollo industrial 
se aprovechan las circunstancias y los efectos que acompañan a la refonna 
agraria, el país deberá continuar un proceso de industrialización basado en 
la sustitución de is^rtaciones, Con el fin de que no se reiteren los 
errores cometidos hasta el presente, el proceso de sustitución de importa-
ciones debe proponerse los objetivos siguientes; a) conseguir \;na estruc-
tura productiva mejor integrada, vertical y horizontalmentej b) instalar 
industrias que sean técnica y económicamente viables, no sólo desde el 
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punto de vista de los empresarios sino también considerando criterios sociales 
de evalviaciónj y al mismo tienqjo previendo la futura participación del país 
en los procesos de la integración latinoamericanaj c) lograr la disminución 
del coeficiente global de abastecimiento extemo de productos industriales, 
habida cuenta del contenido importado de los insumos que exige cada industria 
nueva de sustitución; d) mejorar el grado de utilización de la capacidad 
productiva ya instalada y evitar las sobreinversiones, 

La sustitución de importaciones será orientada y estimulada por el 
Estado. Con ese fin la política de sustitución contemplará la programación 
del proceso en función de los objetivos generales señalados. 

Habrá que adecuar la política de promoción industrial, de manera que 
sea especifica para cada tipo de actividad, segtSn los objetivos perseguidos 
y los factores que afecten su desairoUo. Ssto requerirá modificar la 
legislación de promoción industrial de manera de ajustaría al funcionamiento 
de un sistema de planificación, e incluir en ella el manejo de todos los 
instrumentos de política económica, hoy actualmente dispersos. Convendría 
disponer los mecanismos de coordinación entre los organismos encargados del 
manejo de instrumentos específicos. 



Capitulo I 

LOS FUNDAtiENTOS QE UNA ESTRATEGIA DEL DESARROLLO 

A. Antecedentes del desarrollo peruano 

1, Factores que han condicionado el patrón de desarrollo existente 
El pasado ha presenciado un esfuerzo permanente por someter una 

base geográfica, que si bien tiene relativa diversidad de recursos 
naturales, está dispersa y aislada por una topografía de señalada agresi-
vidad, En el territorio peruano coexisten extremos físicos y cliJnáticos; 
hay escasez de tierras y aguas en la costa, limitación de tierras y alturas 
©Miesivas en la' sierra, mientras hay abundancia de tierras y aguas en la 
selva, todo ello, dentro de un vasto territorio cuya conquista económica 
precisa de avances tecnológicos significativos y de recursos humanos y 
financieros cuantiosos. Estos contrastes, sin duda que han influido, pero 
no han deteminado por sí solos la evolución económica de la sociedad 
peruana. 

Pocos países de América Latina pueden exhibir \in pasado prehispánico 
más fecuri^r^n lo referente a una organización social capacitada pera supe-
ditar su propio espacio físico a finalidades y objetivos precisos. La 
conquista de esta sociedad representó una ruptura y un punto de partida. Plie 
la ruptura de vea orden social que había alcanzado cierto dominio sobre el 
espacio económico, con vin grado apreciable de progreso y despertar de fuerzas 
dinámicas internas; y fue el punto de partida de un proceso histórico de 
larga duración que llega hasta nuestros días, y que ha deteiminado por una 
parte la etapa actual de desarrollo del Perú, y por otra, la problemática 
ftindamental que deberá ser resuelta por medio de una estrategia para abordar 
el desarrollo futuro. Esta última ha de plantearse como finalidad esencial, 
eilcanzar un razonable grado de integración nacional, acorde con el contexto 
de las relaciones exteiTias contemporáneas, y en especial con aquéllas que han 
de manifestarse en correspondencia con el fortalecimento del desarrollo 
latinoamericano. aprovechando los beneficios que la tecnología y la ciencia 
moderna, adaptadas a las condiciones peruanas, podrían brindar a la población. 

La ruptura de la sociedad prehispánica significó la oi^anización de Tin 
sistema económico-social que transfoimó, en lo esencial, la base de una 
potencialidad de origen interno que se autosustentaba a sí misma, 

/En cambio 



- 2 -

En cambio, de ahí en adelante y hasta el presente, la dinámica del 
proceso económico ha dependido de las modalidades que ha asumido el 
comercio internacional. En consecuencia, el desarrollo actual es inducido 
desde afuera. Este cambio fue trascendental y determinó que la trayectoria 
del desarrollo económico peruano se basara en la valoración fluctuante de 
los recursos naturales hecha desde ¿L exterior, en función de las transforma-
ciones tecnológicas acaecidas en la economía mundial. Los grados de partici-
pación en los beneficios generados por el tipo de desarrollo, han modificado 
lentamente la estructíira básica de la sociedad peruana, a la vez que han 
impulsado a nuevas y más complejas vinculaciones con el exterior. 

En sus aspectos económicos, el período colonial representa un esfuerzo 
permanente de fortalecimiento de la metrópoli, mediante la explotación y 
exportación de minerales, oro y plata, soportes de \m sistana mercantilista 
imperante en las relaciones comerciales de España con el resto del mmdo. ^ 

En cambio, sólo hubo débiles intentos para organizar un sistema econó-
mico basado en la potencialidad interna del país. De esta manera se destru-
yeron los pilares fundamentales de la sociedad prehispánica y se sembraron 
los gérmenes de una sociedad tradicional que con atenuados rasgos aún perdura. 

Esta tendencia se prolonga durante la vida republicana, fortaleciendo 
su expansión con exportaciones de materias primas hacia otros centros en pleno 
desarrollo, adoptando cambios tecnológicos para sustentar las nuevas valori-
zaciones que se hacían de los recursos naturales del país. Primero i\ie el 
guano, luego el salitre y el caucho. Posteriormente fueron él aECicar, el 
algodón y el café. La incorporación de estos productos al mercado mundial 
marcó períodos de expansión económica interna y etapas de estancamiaito o 
recesión a la luz de la evolución de sus precios y de los volúmenes exportados.^ 

Por su parte, las bases de la actividad interna estaban en la economía 
agropecuaria abastecedora de productos alimenticios a un centro urbano, que 

1/ Durante esa época se exportaba principalmente plata, oro, azogue, cobre, 
platino y plomo, 

2/ Durante el siglo XIX, el salitre y el guano fueron los productos más 
infartantes de exportación. A principios del presente, los productos 
agropecuarios como el azúcar y el algodón pasan a ocupar los lugares 
prominentes de dicho comercio. Se produce asimismo un cambio en el 
origen y destino del comercio, Inglaterra es desplazada por los Estados 
Unidos en la hegemonía del mismo. 
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a la vez era núcleo administrativo y vinculo con el exterior y que se fue 
fortaleciendo lentamente con los excedentes captados de las esqxjrtaciones. 
Entretanto, una agricultura de subsistencia, en la que se radicaba la mayor 
parte de la población rural, percibía sólo débilmente los efectos del auge 
ê qjortador y se iba quedando repagada. La escasa irradiación del sector 
exportador sobre el resto del sistema económico fue la resultante de vina 
modalidad de captación de los ingresos generados por las exportaciones que 
in̂ jlicaba una transferencia considerable al exterior, como efecto de una 
participación directa de los capitales foráneos en la producción de esas 
mercancías, así como por su predominio en los procesos de comercialización. 

Esta nradalidad de crecimiento de la economía peruana tuvo vastas 
consecuencias. Por una parte, tendieron a debilitarse los beneficios interrws 
emanados de esfuerzos iniciales en el descubrimiento y explotación de estos 
recursos. Por otra, si bien la economía urbana se fortaleció, dando paso a 
una industrialización incipiente y sobre todo a procesos comerciales vincur-
lados a las iii?)ortaciones, los efectos derivados quedaron reducidos a núcleos 
minoritarios que de manera paulatina consolidaban un estrato social cuyos 
hábitos y condiciones de vida lo diferenciaban del resto de la sociedad y 
lo relacionaban con las formas y hábitos de vida de los centros industriales 
en el exterior. 

Por su parte, el gobierno participa de los períodos de auge producidos 
por el crecimiento de las exportaciones y desarrolla una política Iñ.beral, 
absteniéndose de intervenir decididamente en favor de los sectores más pobres 
de la sociedad, consolidando así la tendencia hacia la concentración del 
ingreso en grupos reducidos. 

Carente de una vinculación con el segmento dinámico y ai ausencia de una 
política gubernamental capaz de establecerla, la mayor parte del sector rural 
fue excluida del proceso y marginada a lo que eran los limitados alcances de 
su actividad de subsistencia. En oposición se perfilaba una sociedad urbana-
costera, inducida por patrones culturales y tecnológicos provenientes de los 
centros industriales externos, 

los años posteriores, hasta terminar el siglo, presenciaron un debili-
tamiento de esta modalidad de desarrollo. Sin embargo, nuevos procesos econó-
micos mundiales in̂ l̂icaron nuevas oportunidades que se consolidaron desde 
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principios del presente siglo, en términos de una agricultura dinámica de 
exportación. La incorporación de la ceíia de azúcar, del algodón y del café 
al comercio internacional, generó un ascenso dentro del aodelo histórico de 
crecimiento de la economía peruana. Se consolidó asi un patrón de desarrollo 
costero apoyado con recrirsos foráneos y nacionales, 

A su vez, esto dio origen a procesos de acumulación que produjeron 
mayores impactos intenios y fortalecieron la economía urbana. Se crearon 
simultáneamente corrientes migratorias sierra-costa y sierra.-ciudad, que en 
adelante caracterizaron la dinámica social. El modelo histórico se hizo más 
complejo y se perfilaron de manera más nítida las causas de algunos de los 
problemas actuales, a medida que las migraciones rurales acviraularon presiones 
sobre el segmento moderno de la economía y definieron la orientación de la 
política de desarrollo, y más específicamente, la gubernamental. 

La política económica actuó como respuesta a problemas de una margina^ 
lidad urbana creciente y, por tanto, pendían sobre ellos los rasgos de inesta-
bilidad propios de im proceso que no había sufrido modificaciones significativas 
en las fuentes de origen: la estructura agraria y la excesiva concentración 
del ingreso. 

Cifras recientes muestran la estructura agraria simbolizada de manera 
aguda por los extremos siguientes: cerca del 85 poĴ  ciento de las fincas 
pertenecen al grupo de las explotaciones subfamiliares que disponen solo del 
6 por ciento del área total; en el extrenra opuesto, el 1,2 por ciento de las 
fincas corresponden al grupo de explotaciones multifamiliares y detentan el 
75*2 por ciento de la superficie total. Estas cifras, por si solas, son 
demostrativas de las deficientes bases estructurales de la economía peruana, 
fuentes de desigualdades de ingreso entre los diferentes grupos poblacionales. 

2. Las condiciones recientes 
La dinámica de las exportaciones permitió a la economía la creación 

de los recursos necesarios para financiar cierta expansión interna del sistema 
económico, a través de la formación de un fondo de acumulación, en parte 
captado por el sector público y dirigido hacia obras de infraestructura 
económica y de desarrello social, y en parte canalizado por el sector privado 
hacia el proceso de industrialización, construcción urbana y comercialización, 

/El mercado 



- 5 -

EL mercado interno se amplió y tendió a concentrarse en las zonas \irbanas, 
estimulando un incipiente desarrollo industrial orientado hacia la sxistitución 
de ÍB5)ortaciones tradicionales. 

Sin eiribargo, este proceso de desarrollo de perfiles típicamente urbanos 
no logró traducirse en una modernización creciente del sector agropecuario, 
cviya producción para el mercado interno se caracterizó por \in lento creci-
miento que aceleró las migraciones internas hacia los centros urbanos, espe-
cialmente a lima. Estos hechos agudizaron el problema del abastecimiento 
alimenticio y amentaron las presiones sobre el nivel ocupacional y las 
demandas por vivienda y servicios sociales. 

El patrón de crecimiento inducido desde afuera ha logrado alcan.55ar 
durante varios años elevadas tasas de incranento de la producción nacional 
y ha tenido consecuencias significativas. Por un lado, aumento de la 
dependencia económica respecto al exterior, condicionando la ejqsansión del 
sistema a las variaciones de los precios internacionales y en mayor medida, 
a los efectos de la economía del centiro en la conformación de la estructura 
productiva del segmento moderno de la economía. Por otro lado, soslayó los 
problemas provenientes de la incapacidad de la producción interna para 
satisfacer la creciente demanda doméstica que se originaban en el estanca-
miento y retroceso de la agricultura de consumo interno y en el escaso 
potencial del sector industrial, concentrado en actividades con procesos 
de elaboración muy sinqjles y, en menor grado, en la producción de bienes 
intermedios y de capital. 

El signo de esta dependencia creciente del desarrollo peruano radica 
en el robustecimiento de una "isla económica moderna" que perfila una 
deformación de la estructura productiva, en desacuerdo con el estadio de 
desarrollo presente en términos de formas de vida y patrones culturales 
y más acorde con aquéllas prevalecientes en los centros industidales. 
De hecho, esta "isla económica moderna" está integrada, ya sea directa o 
indirectamente con los centros industriales exteriores, por lazos financieros 
o por la orientación principal de su comercio. 

Esta isla moderna, hasta el presente no ha constituido una fuerza 
dinamizadora o de arrastre suficiente para transformar al sector "no urodemo". 

/Por el 
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Por el contrsüTio, las disparidades internas entre la economía moderna y la 
no moderna se mantienen o atenúan débilmente. En el extremo de esta escala, 
la economía niral es doiKie encuentra su medio de vida la inmensa masa de 
población excluida, fodo esto, además de demostrar la irracionalidad del 
sistema social, indica el desaprovechamiento creciente del mercado interno 
potencial como fuerza motora del desarrollo, lo que tiene especial gravedad 
considerando las lijmitaciones que encontrará en el futuro m patrón de 
desarrollo basado en la dinámica de las exportaciones. 

La escasa capacidad de arrastre del sector moderno sobre el resto del 
sistema tiene varias explicaciones. En primer Ivigar está la asincronía 
histórica entre las técnicas de producción y el estadio de desarrollo en 
vigencia. El sector moderno peruano, al adoptar tecnologías proporcionadas 
por los centros indxistriales externos más avanzados, tiende a desplazar 
crecientemente los recursos hxananos y ins\jmos naturales del sector no 
modérno. 

Además, esa actividad se realiza a niveles absolutos bajos de producti-
vidad en términos internacionales, pero mxgr altos en términos relativos al 
estadio de desarrollo. Ello limita drásticamente el efec-̂ .o difusión de la 
ocupación al resto del sistema. A su vez, la economía urbana, evidentemente 
ligada al sector moderno, responde a los patrones de desarrollo vertical-
costero . por lo que su localización está preferentemente determinada por los 
lazos extemos y go por su ligazón real o potencial con el resto del espacio 
económico, especialmente el rural, donde vive más de la mitad del sector no 
moderno en términos de población. 

En el contexto de este tipo de desarrollo, las posibilidades de ocupación 
productiva están seriamente limitadas porque: 

i) el sector moderno absorbe indiscriminadamente el avance tecnológico, 
y dadas sus características estructurales y su ritmo de expansión, no alcanza 
a crear suficientes eaipleos, ya que una buena parte del aumento de la producción 
se logra por aumentos de la productividad; 

ii) el sector moderno prácticamente no produce gilgunas lineas de in̂ jor-
tancia en bienes de consumo e interm«üos, ni produce bienes de capital, con 
lo que el enpleo que podrían generar estas actividades se traslada mediante 
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sus importaciones a los centros industriales externos; en cambio, recibe el 
efecto de desempleo de estos bienes tecnológicamente más avanzados , al iüjportar-
los. Es decir, el país recibe el iupacto directo del desempleo tecnológico, 
pero no ocupa mano de obra ai el proceso de crear esas economías de empleo; 

iii) el sector "no moderno" no proporciona onpleos, sino suben5)leos, y 
la capacidad de ampliación de engríeos en el sector moderno está limitada por 
el desaprovechamiento del mercado interno. Hoy existen al margen del procgeso 
económico más de 6 millones de personas en el Perú; 

iv) el sistema de desarrollo vertical-costero es típicamente una política 
orientada hacia el sector moderno y deja fuera de su preocupación toda la 
economía rural "saturada", impidiéndose así la ampliación de la cobert-ora 
urbana del sistema y la planificación de la transformación directa de la 
economía no moderna. 

Ibr otro lado, la capacidad de movilización de recvirsos financieros 
constituiré un factor fundamental para dinamizar el proceso de desarrollo; pfero 
aprovechar esta capacidad requiere de métodos y formas diferentes, según el 
estadio en que se encuentra la economía. Los métodos de movilización de recursos 
tienen plena aplicabilidad en los sectores más desarrollados^ pero resultan 
inadecuados para el sector retrasado. Por lo tanto, el crecimiento de este 
sector determina una limitación creciente de la capacidad de movilizar recursos 
por los métodos modernos. Lo anterior evidencia que jmto con la necerjídad de 
buscar fórmxilas para incorporar el sector no moderno al proceso econ>5mj.co, se 
requiere además definir métodos de movilización de recursos adecuados al estadio 
de desarrollo de ese sector rezagado. El problema del financiamiento del 
desarrollo aparece así determinado por el tipo de configuración económica de 
una isla jirodema que trajo el modelo de desarrollo y debe plantearse y solucio-
narse en los términos en que la realidad lo presenta. 

En el marco de esta deformación fundamental es donde se debe evaluar la 
trayectoria de los años recientes. El Estado tuvo que incrementar sus inver-
siones para dotar de infraestructura y de servicios sociales a las crecientes 
poblaciones urbanas, y ante la insuficiencia de los ingresos fiscales para 
financiar los gastos gubernamentales, se procedió a utilizar el crédito inter-
nacional con el consiguiente aumento de la deuda pública externa, 
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En los últimos 15 años y en especial a partir de I960 se han visto loa 
alcances, logros y limitaciones de este patrón de desarrollo inducido desde 
afuera. De 1950 a la fecha, la tasa de crecimiento del producto bruto interno 
fue superior, en promedio, al 5«5 por ciento anual, siendo aún mayor en los 
últimos años. El motor de e6ta expansión ha sido el crecimiento de las 
exportaciones, cuyo valor a precios constantes se triplicó desde 1950, alcan-

» zando el 20 por ciento del producto. La estructura de las exportaciones se 
modificó como resultado de la participación creciente de la harina de pescado 
cviya producción, en buena pairte en maiK>s nacionales, dejó una proporción más 
alta de su valór agregado en el país, en relación a las exportaciones tradi-
cionales de minerales, azúcar y algodón. También tuvo efectos secundarios 
beneficiosos, induciendo la esqpansión de la industria mecánica y de construc-
ciones navales. 

La consecuencia principal del crecimiento de las exportaciones fue 
ofrecer a la economía una abundante oferta de divisas extranjeras. Como 
refuerzo adicional, el país recibió inqportantes préstamos extemos y mejoró, 
en los últimos años, la relación de ténninos de intercambio. Esto le permitió 
mantener una holgada reserva d e divisas, a la par que satisfacer las necesidades 
de inyortaciones de bienes y servicios, tanto de consumo requerido por las 
poblaciones urbanas, como de insiimos y equipos destinados a la industria y 
a la construcción de infraestruct-ura. 

A la vez, resulta significativo el crecimiento acelerado de las inporta-
ciones de artículos de primera necesidad: trigo, carne, leche y grasas, que ai 
conjunto alcanzaron aproximadamente el 60 por ciento del total de los bienes 
de consumo inq^ortados. Esto fue resultado de la incapacidad del sector agro-

^ pecuario para aconqíañar la expansión de la demanda urbana de alimentos. 
Efectivamente, mientras la oferta nacional de productos alimenticios creció 
a xma tasa de 2.7 por ciento anual en promedio entre 1950-65, la demanda 
urbana de los mismos lo hizo en valores superiores al 5 por ciento. La 
disponibilidad de divisas contribuyó a paliar lo que de otro modo hubiera 
desembocado en un más abierto proceso inflacionario. 

La facilidad para importar bienes intermedios y de capital, prácticamente 
sin limitaciones, unida a la e^ansión de los mercados \irbanos, son las razones 
principales que esqslican el crecimiento acelerado del sector industrial. Entre 
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196o y 1965, la industria fabril se amplió a tasas de alrededor de 10 por ciento 
anual, llegando a generar el 20 por ciento del producto, con una productividad 
de la mano de obra casi cuatro veces superior a la del resto de la economía. 

A pesar de esta expansión, el desarrollo de la industria fabril es aún 
incipiente. El sector presenta una anplia diversificación de tipos de 
producción con elevada dependencia en insumos in?)ortados. La mayor parte 
de las grandes eíi55resas mantiene vinculación con capitales extranjeros. La 
actividad industrial se concentra en la producción de artículos de uso final, 
bienes de consumo no duradero y de consumo durable, consistiendo en parte 
considerable, en procesos de acabado final de materias primas semielaboradas 
o de armado de partes importadas. La producción de bienes de capital están 
en embrión, aunque aparenta una expansión rápida a través de la elaboración 
de productos que reqioieren técnicas sencillas. Los mercados de bienes inter-
medios y de capital son aún demasiado reducidos como para inducir \in proceso 
espontáneo de integración. Este tipo de crecimiento desbalanceado y dependiente 
de in^jortaciones se corresponde con el carácter incipiente del sector. 

Las modificaciones que ha e3q)erimentado la economía peruana han afectado ; 
la naturaleza de la actividad del Estado, determinando la expansión en la 
participación del gasto público hasta un 25 por ciento del producto bruto 
interno. Las razones para esta e:q)ansión del Estado se encuentran ligadas, 
en primer lugar, al propio proceso de virbanización que inqjulsó tanto la 
demanda por enpleo xirbano como por servicios públicos de variada índole. 
El gobierno comenzó a ociq)arse activamente de los servicios sociales en 
relación con vivienda, educación, salud pública y seguridad social. En 
segundo lugar, obedecieron en menor medida a la decisión de efectuar inver-
siones en infraestructura, sobre todo en transportes y energía, así como 
en la agricultura (crédito, extensión, irrigación, etc.) y en industrias 
básicas (acero, fertilizantes, petróleo) indispensables para acompañar el 
proceso de cambio estructural. 

La e:q5ansión en el nivel de gasto no ha sido acompañada en el Estado por 
un desarrollo de su organización y m aumento de su eficacia que le permitan 
incrementar en fonna significativa su contribución a la actividad económica 
en forma comparable a la de otros países de nivel de ingreso semejante, 

/Junto a 
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Jvinto a esta circiinstancia, el Estado enfrenta serios problemas de financiación, 
similares a otros países del continente cuyo sector público se halla mucho 
más desarrollado. La brecha entre las tasas de crecimiento de los gastos e 
ingresos corrientes del Estado trajo como consecuencia una reducción sistemá-
tica de los montos del ahorro público. El resultado ha sido que el Estado 
fue peixiiendo, en años recientes, su capacidad de financiar sus gastos de 
capital con ahorros propios. El financiamiento de la cuenta de capital fue 
realizado, en consecuencia, con préstamos internos y externos. Pese a la 
magnitud de estos préstamos, el Estado se ha visto obligado a reducir el 
ritmo de inversión en los últimos años, para evitar recurrir a fuentes 
financieras internas inorgánicas un volumen significativo y provocar 
un intenso proceso inflacionario. 

Los préstamos extranjeros obtenidos por el Estado han tenido por 
objeto salvar el déficit de financiación de los gastos de capital del sector 
público. No obedecieron, en cambio, a la necesidad de salvar un déficit 
entre los requerimientos de importaciones motivadas en el proceso de creci-
miento económico y la oferta de divisas provenientes de exportaciones. De 
hecho, la ejqjansión de las exportaciones proporcionó una cantiiad de divisas 
suficientes para satisfacer las necesidades de iiaportación d&L pais. Los 
préstamos extranjeros originados en el déficit fiscal resultaron así vin 
refuerzo adicional de la oferta de divisas por encima de aquellas rec-^iSidades. 
El resultado de esa abundancia fue permitir al país mantener la constancia 
de la tasa de cambio de sol a dólar (26,80) por varios años consecutivos, 
a pesar de los incrementos anuales del nivel de precios interno. En términos 
de soles y, en consecuencia, en términos relativos al valor real de la produc-
ción interna, las importaciones fueron haciéndose más baratas año tras año. 

Inversamente, el mantenimiento de las tasas de cambio tendió a reducir 
el beneficio de las exportaciones medidas ai soles constantes. Si las oiqjresas 
esqDortadoras no presionaron para una devaluación de la moneda, ello se debió, 
por un lado, a la mejora de los precios internacionales de casi todos los 
productos de eí^ortación, y por otro, a las franquicias tributarias que 
paulatinamente fue concediendo el gobierno. Debe hacerse notar que buena 
parte de los insximos y casi todo el equipo con que operan estas enpresas 
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es inportado, y que muchas de ellas poseen subsidiarias ocupadas en negocios 
de importación. 

Los efectos de abaratamiento relativo de las inportaciones se hicieron 
sentir en varias direcciones» Se produjo un aumento significativo de las 
importaciones de bienes de consumo suntuario, del turismo al exterior y de 
los automóviles. Por otro lado, atemperó el efecto inflacionario del 
incremento de la demanda urbana por alimentos. Si se tiene en cuenta, sin 
embargo, que el conponente importado de la demanda de los grupos de más altos 
ingresos es mayor que el correspondiente a los restantes de la sociedad, 
puede decirse que ese efecto antinflacionario operó con carácter regresivo 
sobre la distribución de ingresos. Un indicio de este fenómeno lo da el 
hecho de que la creación de dinero se realizó a una tasa menor que la de 
incremento del costo de vida calculado sobre una canasta de bienes de 
consumo popular. 

Otro defecto del mantenimiento de la tasa de cambio fue reducir la 
protección real a la industria nacional, aunque dicha reducción estuvo 
compensada por la aplicación de mayores in^juestos a la iaportación de bienes 
finales y porque al mismo tiempo se abarataron los precios de los insumos 
inportados. 

Como aproximadamente un 50 por ciento de la inversión se efectúa a 
través de bienes de capital inportados, el abaratamiento de las importaciones 
significó, en suma, un bajo costo relativo de la inversión e incidió en 
elevar el coeficiente respectivo hasta 20 por ciento del P.B.I. a precios 
de 1965. Este efecto positivo merece, sin embargo, más de una reserva. En 
primer lugar, muchos empresarios industriales anpliaron su capacidad produc-
tiva más allá de sus necesidades presentes, es decir, crearon capacidad en 
exceso en previsión del futuro. En segundo lugar, los menores costos de 
equipos incidieron en la elección de técnicas de mayor densidad de capital 
por hombre ocupado que los que se hubieran elegido en otras circunstancias 
y ello, aunque de una importancia menor, detenoinó un nivel más reducido 
de ocupación industrial. 

Todo esto ha conducido a un tipo de estructura económica que acentúa 
progresivamente sus deformaciones y contradicciones, las que podrían resumirse 
brevemente así: 

a) Crecimiento 
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a) Crecimiento acelerado del sector moderno e insiificiente en los 
sectores ruralesj 

b) Desocupación en medio de la abundancia de recursos naturales y de 
necesidades elementeiles insatisfechas; 

c) Localización económica costera, producto original de las antiguas 
formas de dependencia, reforzada por las nuevas que se basan en aprovechar 
los mercados existentesj 

d) Apertura indiscriminada a los hábitos de consumo de la sociedad 
industrial, agravando las dificultades del balance de pagos; 

e) Incapacidad para movilizar recursos y financiar un proceso de 
desarrollo más dinámico, en circunstancias que la fuerza de trabajo desocupada 
o subocupada, los recursos naturales y las necesidades insatisfechas habrían 
permitido resolver el problona en estadios más pjrimarios de desarrollo, 

f) Debilitamiento del seiítido de integración nacional; en el sector 
moderno, porque se asocia crecientanente con los intereses extranjeres, y 
en el sector no moderno, porque sus necesidades elementales no satisfechas 
crean un horizonte de preocupaciones muy a corto plazo. 

/B. La 
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B. La transfomación de la economía peruana en las projámas dos décadas 

1. Aspectos esenciales de la imagen-objetivo 
El e3®men de la problemática fundamental de desarrollo del país, 

ha de contrastarse con una imagen-objetivo que represente el nivel a que 
se aspira llegar en los próximos veinte años, y que entrañe la superación 
o reducción de loa obstáculos que actualmente frenan el desarrollo. 

En el diseño de esta imagen reside uno de los aspectos más controver-
tidos de un análisis integrado a largo plaao, por la connotación de juicios 
de valor que ella contiene. Sin embargo, describir los elementos básicos 
de esta imagen es fundamental para poder analizar en un contexto amplio las 
opciones de desarrollo que se puedan postular. 

Por cierto, el análisis que se hará es tentativo y está sujeto a una 
serie de reservas que procede tomar en consideración. Por una parte, con-
vier» señalar que la imagen-objetivo no es xan punto estático en el tiempo, 
sino una situación deseable en evolución. Se pretende definir una imagen 
que sea viable dentro de la constelación de circunstancias que se divisan 
para el futuro y que encuadre dentro del pensamiento que tiene vigencia en 
el presente. 

Por otra parte, cabe destacar que la imagen que se proyecta se basa 
en la necesidad de enfrentar la problemática del desarrollo peruano expuesta 
y propende, en consecuencia, a sacar al país de su estado de subdesarrollo, 
en un plazo prudencial, colocándolo en la posibilidad de mejorar sustancial-
mente las condiciones de vida de la población. Para ello, la econania perua-
na habrá de sufrir transformaciones y conformar un cuadro cuyos aspectos 
furxiamentales se mencionan a continuación y configuran la imagen del tipo 
de desarrollo que se quiere lograr. 

a) Desarrollo más intenso que tienda a lograr una mayor integración 
de la población nacional, reduciendo la marginalidad social y brindando 
posibilidades a la mayoría de los peruanos. 

/b) Disponibilidad 
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b) Disponibilidad de un amplio mercado interno que haga posible una 
participación creciente de la población de los beneficios del desarrollo. 

c) Mejor distribución de la población nacional dentro del espacio 
económico del pals, contrarrestando las actuales tendencias de concentración 
creciente en la zona costera, particularmente en el centro metropolitano, y 
procurando la fomación de polos de desarrollo en regiones estratégicas, en 
tomo a una constelación de recursos naturales integrados^ hacia donde se 
oriente el mayor crecimiento d^nográfico urbano. 

d) Transformacién interna de las estructuras sociales y econcmicas 
que elimine los obstáculos institucionales al desarrollo y permita una ma-
yor participación de la población en los procesos económicos, sociales, po-
líticos y culturales. 

e) Transformación de la estructura del Estado, modernizándolo y capa-
citándolo para que promueva intensamente el desarrollo nacional, favoreciendo 
con su acción a las distintas regiones del país y a los estratos sociales 
más necesitados. 

f) Participación del Perú en los procesos de integración regional de 
manera proporcionada a su importancia en el concierto de los países latino-
americanos contribuyendo al fortalecimiento de aquellos procesos y recibien-
do de ellos los estímulos adecuados para su crecimiento. 

g) Capacidad suficiente para movilizar los excedentes económi'.oH hacia 
la inversión, permitiendo la construcción de la infraestructura nscesaria y 
la promoción de la agricultura, la minería y la industria nacionales, 

h) Desarrollo de la potencialidad cultural que la tradición del país 
hace posible a través de su milenaria cultura, creando módulos de vida iden-
tificados con un sistema de valores nacionales. 

2. Elementos dinámicos de la imagen 
Se requiere vincular los aspectos esenciales de la imagen-objetivo 

de manera coherente y precisa, con una ejqjresión cuantitativa de la misma. 
Resulta incierta cualquier proyección que se pretenda realizar a largo plazo; 
sin embargo, es necesario de todas maneras establecer algunos órdenes de mag-
rütud de los grandes cambios esperados. 

/En las 
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En las próximas dos décadas el país duplicará su población actual; en 
efecto, en 1990 superará los 25 millones de habitantes (cuadro 1 y gráfico 1). 
Ello tiene enonnes implicaciones en la dinámica económica y social y poi» de 
manifiesto la urgencia de encarar la evolución del proceso sobre bases más 
sólidas, induciendo un cambio cualitativo que otorgue una mayor valoración 
a los recursos hmanos como potencialidad básica del país. Hacia su pleno 
aprovechamiento deberán dirigirse los esfuerzos del futuro. Además del cre-
cimiento señalado, las tendencias también porten de relieve cambios en la com-
posición de la población urbana y rural. Al término de las próximas dos dé-
cadas el Perú será un país más "urbano", ya que cerca de un 67 por ciento de 
su población se radicaría en las civdades. De todo ello surgen incuestiona-
bles requisitos para el proceso ecoi^ico. 

La tendencia acusada hacia el macrocefalismo de Lima Metropolitana, 
constituye uno de los problemas más candentes de una perspectiva a largo 
plazo. Si la población urbana continúa creciendo y concentrándose a iritmo 
acelerado, bien podría ocurrir que parte considerable de los recursos que el 
país pueda movilizar, deban destinarse a la solución de los problemas que 
acumularía tan desequilibrada localización poblacional, quedando de hecho 
definido un patrón de desarrollo. 

En las páginas siguientes se postula una opción que considerando ine-
vitables las modificaciones en la composición de lo urbano Y lo rur&l, agre-
ga que en las próximas dos décadas el país debe establecer polos alternativos 
que acojan dicho crecimiento demográfico y contrarresten, en consecuencia, su 
localización alrededor de Lima Metropolitana, 

En segíjndo lugar, el país enfrenta un reto fundamental en términos de 
crecimiento económico. Debe superar el nivel actual de los 3i¡)0 dólares por 
habitante, menor que el promedio de América Latina, pero realizando un cam-
bio cualitativo considerable. Por una parte, se postilla por lo menos una 
duplicación del ingreso por habitante al final de los próximos veinte años 
- aproximadamente 700 dólares per capita - y simultáneamente se plantea me-
jorar de manera significativa su distribución (cuadro 2}. \Jn ingreso más 
elevado y mejor distribuido, constituye la condición esencial de un futuro 
mercado nacional. capaz de sustentar y potencializar el proceso económico 

/Cuadro 1 
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miUs FROYECCIONSS DíHXlUFICAS BASICS 
(Ver Ciiadro l) 
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Cuadro 2 

CRECIMIENTO EX!C»í<MtCO 13} LAS PRCKIMS DOS DECADAS 
» 

AÑ© 1968 1975 1980 1985 1990 

ípoduoto bruto Interno 
(miles de millones de 
joles de 1363) 179.3 2U5.7 336.6 i»él.l 

Poblaoife total 
(miles de habitantes) 12 771-8 15 868.8 18 527»o 21 611.8 25 l't2.3 
PiHXfeoto Interno por 
mbitante (soles de I963) 9 033 11 298 13 261 15 18 267 

Produoto interno por 
mbitante (dolares de 
1963) 337 kzl 581 681 

/interno. Por 
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intento. Por otra parte, lo anterior implica una transformación de la es-
tructura productiva cono medio de provocar los cambios en la magnitud y 
distribución del ingreso generado. 

Es evidente que el Perú, dentro de veinte años, aún con una sociedad 
casi ccanpletamente integrada a la ecoiwaafgr* contará con polos compensato-
rios del actual centro metropolitano, con un ingreso medio del oiden de TOO 
dólares por habitante y mejor distribuido, no podría alcanzar las caracte-
rísticas de una sociedad industrial. Dos décadas no representan un plazo 
adecuado para un cambio de tal magnitud, considerando las condiciones de 
partida. Más bien, los próximos años significarán la consolidación de las 
bases sobre las cuales deberla sustentarse potenciaImente un avance defini-
tivo hacia una sociedad industrial, cuyas peculiaridades nacionales podrían 
constituir los rasgos de una nueva imagen que el país asuma para su desa-
rrollo ulterior. 

En el cuadro 3, basado en proyecciones razonables a la luz del fun-
cionamiento actual del patrón de desarrollo y de sus modificaciones más 
relevantes, puede observarse la importancia que adquirirían los sectores 
industrial y minero en la generación del producto, Ifiia industrialización 
basada en el aprovechamiento de los recursos naturales, constituye una de 
las fuentes más dinámicas y de mayor relieve. Una transformación agrope-
cuaria que posibilite la materialización del mercado interno es el requisito 
complementario indispensable. 

En tercer lugar, conviene destacar la importancia de la vocación eícpor-
tadora del país. La magnitud de sus recursos y la equilibrada constelación 
de los mianos, son fuente suficiente para cifrar e3q)ectativas de un sector 
externo dinámico, que apoye el fortalecimiento de la econqnía inteina. Las 
proyecciones que se,han elaborado para las e:q)ortaciones oscilan, a largo 
plazo, entre un 4 por ciento y un 5 por ciento anual. A partir de este 
punto, es necesario hacer ciertas reflexiones. Por una parte, surge nítida-
mente una agudización del desequilibrio extemo. Por otra, y como consecuen-
cia de lo anterior, la necesidad de diseñar ima política de la balanza de 
pagos, que contenga un claro sentido de econcanía en el uso futuro de las 
divisas, en términos de una política selectiva de importaciones, y en fuiv-
ción de los requisitos del desarit)llo; y una política de endeudamiento eje-
temo que reestructure las modalidades actuales. 

/Cuadro 1 
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Cuadro 3 

CAI^IOS FUÍTOAMENTALES REQUERIDOS EN LA ESTRUCTURA PRODUCTIVA 
(Porcentajes) 

1968 1990 

~ Agropecxiario 16.6 10 „9 

- Industria 21.4 29,1 

- Minería 5.5 9.0 

- Construcción 6.0 5.4 

- Servicios Isificos ̂  ^ 7.1 . • ; 9.6 

- Servicios ^ 43.5 36.0 

TüTAI. 
j 

100,0 100.0 

a/ Incluye pesca 
"y Incluye: energía, transportes y comxonicaciones 

c/ Resto de servicios 

/PERU: CAMBIOS 
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PERU: cmios Í3J U ESTRUCTURA mODOCTIVA 

(Ver cuadro 3) 
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C, ^ s opciones básicas del degarrollo a larpo plazo 

Analizada la problemática del desarrollo peruano dentro de una perspectiva 
históricaj y definida en sus contornos esenciales, una imagen de la econo-
mía al término de las próximas décadas, corresponde examinar las opciones 
de dessiTollo que se le presentan al país para alcanzarla. Los pasos si-
guientes de este documento, pretenden aportar algunos elementos de juicio 
para dilucidar la estrategia futura de desarrollo, primero dentro de van en-
foque agregado, para continuar precisando posteriormente sus alcances 
sectoriales. 

Conviene formular algunas precisiones dada la complejádad y magnitud 
de las tareas que involucra una estrategia. En primer lugar, un análisis de 
esta naturaleza no pretende filiar políticas específicas de desarrollo, sino 
más bien establecer los limites; dentro de los cuales aquéllas deberían con-
centrarse. Por consiguiente, se extreman los planteamientos de manera que 
emerjan los aspectos relavantes de cada uno de los modelos de desarrollo 
posibles, Eh segundo lugar, serS pr-eciso examinar los alcances y vincula-
ciones de los distintos modelos, para determinar si ellos son alternativos 
o no. ¿Representan orientaciones incanpatibles en el largo plazo, o podría 
el Perú desarrollarse simultáneamente con distintas orientaciones? Si son 
realmente incompatibles, ¿cuáles son las condiciones de partida de nuevos 
modelos? 

Tal como se ha señalado anteriormente, el desarrollo de la economía 
peruana se ha dado dentro de una acentuación permanente de una "isla moderna", 
cuya dinámica es inducida desde afuera, tanto por la participación en los 
mercados internacionales, como por la conformación de vma estructura de pro-
ducción y consumo deformada por los "patrones" vigentes en las economías 
más desarrolladas. Ello ha sido posible en virtud de la concentración in-
terna del ingreso y la riqueza. 

Se señaló asimismo la coexistencia de este proceso, con otro en que 
injertantes contingentes poblacionales están excluidos de la dinámica tra-
dicional y confinados a los limitados alcances de su. propia subsistencia y 

/a los 
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a los débiles grados de participación que ofrece el desarrollo de la "isla 
moderna". Esta última ejerce, sin embargo, una fuerte atracción sobre las 
poblaciones rurales las que paulatinamente se incorporan a la periferia de 
lo moderno, a un ritmo probablemente mayor que la capacidad de absorción 
del sistema. 

Se enfatizaron además, las razones históricas de dependencia por las 
que esta modalidad de desarrollo ha deteimxnado una localización preferen-
temente costera de la actividad económica.i^ Esto ha gido así en virtud de 
varias razones, siendo conveniente insistir en algunas de ellas. La primera 
se refiere a la correlación que ha existido entre el patrón de desarrollo y 
la localización de la actividad econónica. Naturalmente, la población con-
centrada en la sierra constittjye un fenómeno histórico cuya eŝ licación, en 
parte, debe encontrarse en las mayores facilidades para dominar, con su tec-
rwlogla, las tierras del altiplano, Asimisno, esta concentración se e:{plica 
por el hecho de que la incorpcración de la faja costera exigía grandes obras 
para superar la escasez de agua y un dominio tecnológico aún mayor paj» in-
corporar las zonas tropicales. La economía del altiplano era ciertamente 
cerrada, lo que confiima la relación entre el patrón de desarrollo y la lo-
calización econónica. 

La segunda se refiere a que el desarrollo posterior dependiente a par-
tir de la conquista española, tenía por lógica consecuencia una tendencia a 
consolidar su ubicación en las proximidades costeras, a fin de minimizar los 
costos de transporte hacia el centro deaarrollado. En esta forma, la explo-
tación minera, sustento único de la modalidad de crecimiento por muchos años, 
tenía que estar basada en los recursos conocidos "más próximos a la costa". 
Las etapas posteriores son una confirmación del proceso de paulatina conso-
lidación del desarrollo costero, cuya última etapa, la industrialización sus-
titutiva y la diversificación de las exportaciones, dio lugar a nuevas acti-
vidades internas para un mercado nacional ampliado, que se localizaron próxi-
mas a la faja costera, agudizando aún más la concentración de Is actividad 
y de la población. 

1/ El concepto de economía costera no es estrictamente un concepto geográficoj 
se refiere más bien al área de concentración de la actividad económica al-
r^edor de los centros que se desarrollan inducidos desde afuera, subor-
dinados a los polos de crecimiento de los países industrializados. 

/Dentro de 
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Dentro de este planteamiento cabria analizar las opciones de desarrollo 
futuro. En términos generales, el país está enfrentado a una elección funda-
ihental. Por una parte, puede intensificar el modelo actual de crecimiento y 
por esta vía intentar arrastrar hacia una transformación al resto de la eco-
ncanla, para incorporar a la población hoy esccluida. Puede, por otra, reali-
zar la transformación básica de su economía para obtener la integración na-
cional y la ampliación del mercado interno. 

De inmediato surgen varias interrogantesc Dada la naturaleza actual 
del modelo de desarrollo, ¿es posible que se incorpore al proceso económico 
a las poblaciones excluidas? Bajo el supuesto que la respuesta fuese afir-
mativa, ¿cuánto tiempo tomaría el proceso? 

Si se adopta un nuevo mod?ílo de naturaleza básicamente diferente: ¿cuál 
sería la función del modelo actual, que no se podría ni sería conveniente 
frenar en un corto plazo? ¿Cómo se integrarían al nuevo modelo las diversas 
actividades que son expresión o consecuencias del modelo actual? 

Sin duda estas interrogantes no pueden ser respordidas de manera total-
mente satisfactoria dentro del estrecho ámbito económico. Lo que se pretende 
hacer es contribuir, con elementos de juicio, al esclarecimiento de las bases 
de una política económica a largo plazo. 
1. La intensificación del actual modelo de desarrollo 

La dinámica del proceso de crecimiento y sus fisuras más recientes se 
originan de manera principal en la participación del Perú en el comercio in-
ternacional, Sin duda que la forma diversificada con que el país ha logrado 
participar en dicho ccanercio ha sido la fuente vital de su sostenido desa-
rrollo, que sólo en los últimos dos o tres años ha dado muestra de un debili-
tamiento, dejando en descubierto su verdadera naturaleza y alcances. Ha exis-
tido en la diversificación un factor de seguridad frente a las condiciones 
cambiantes de los mercados extemos. ¿Qué posibilidades existen de mantener 
o ampliar la base dinámica del actual modelo? La respuesta a esta interro-
gante requiere necesariamente hacer algunas consideraciones en torno a las 
relaciones económicas mundiales. 

/Existe un 
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Existe un fenómeno que se va generalizando en el comercio internacio-
nal y se refiere a la creciente independencia de los grandes países creado-
res de tecnologías, con respecto a las materias primos que les suministran 
los países subdesarrollados. La influencia ascendente de los sustitutos y 
la creación e incorporación de tecnologías ahorradoi'as de insumos primarios, 
explican esta tendencia, sin duda acentuada por los cambios de organización 
en la economía miondial que evoluciona hacia la formación de bloques económi-
cos. Para los grandes países creadores de tecnologías, es esencial contar 
con iMi factor de seguridad en las relaciones entre bloques y de ahí surge 
el interés de depender en menor grado, del abasteclTlento desde las áreas 
del mundo subdesarrollado. Este problema lo solucionan gracias a su capaci-
dad de investigación tecnológica. En otros ténninos, las economías desarro-
lladas se independizan crecientemente de las limitaciones de los recursos 
naturales, lo cual se ha traducido en mía lenta evolución de los mercados 
de productos tradicionales. 

Las implicaciones no teminan ahí. El fenómeno comentado además ha 
inducido a un cambio cualitatÍTO en los flujos de capital privado extemo, 
que se manifiestan en un interés creciente por controlar las industrias bá-
sicas para el abastecimiento del mercado interno de los países latinoameri-
canos, En definitiva, por este proceso se transfoima en vital la tecnología 
que el país importa y en menos trascendentes las materias primas que éste 
esqporta. En el mismo sentido, el ensanchamiento de la brocha tecnológica 
con los países industrializados, puede presionar en el futuro para que los 
productos principales de exportación del Perú no se sustenten en los recur-
sos naturales, sino que el país exporte crecientemente su mercado interno. 

El Perú ha sido un caso particular dentro de este marco general; pero 
es necesario aclarar que ello ha sido así más por la incoiporación y refuerzo 
de nuevos productos, que por falta de influencia del fenómeno comentado. 
Cabe preguntar, ¿es posible seguir basando permanentemente la dinámica del 
desarrollo peruano en la búsqueda incesante de nuevos productos de ejqjorta-
ción que hagan viable el proceso en su conjunto? 

/El campo 
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El campo de las exportaciones de manufacturas sería una de las fuen-
tes en que se debería sustentar la intensificación del actual modelo de de-
sarrollo. Sin embargo, caben desde el punto de vista tecnológico reservas 
similares a las analizadas anteriormente, a las que se agrega el incipiente 
estadio de la industrialización.^ Aún en el caso de que las dificultades 
internas pudieran superarse, existen otras limitaciones que surgen de las 
relaciones económicas con los centros industriales y debilitan las esperan-
zas para apoyar en ellas una activación del proceso de exportaciones por la 
vía de las manufacturas. Por una parte, los países subdesarrollados han 
visto frustrados o entorpecidos los llamados concretos a una solidaridad 
internacional que les permita incorporai>se a los mercados industriales. Por 
otra, desde el punto de vista de la brecha tecnológica, actual y prevista, 
y de las características que adopta la incorporación de las innovaciorss en 
los países subdesarrollados, podrían existir ventajas transitorias para el 
Perú, al igual que para el resto de Anérica Latina. No obstante, estas ven-
tajas se reducirían a los sectores más rezagados del avance tecnológico y 
científico de los países industrializados, que buscarían desplazaríse de los 
países centro hacia la periferia, en virtud de ventajas comparativas que 
otorgan los menores costos de la mano de obra. 

Todo este proceso, en general, limita la vida económica de los recur-
sos naturales y desplaza los modos y formas de producción hacia tecnologías 
que no concuerdan con el estadio de desarrollo del país, y paradojalmente 
acábase por utilizar internamente una tecnología que desplaza los recursos 
naturales propios. Dentro de este panorama, ¿en qué nedída los países impor-
tadores de tecnologías podrán ser ê ôrt.adores de manufacturas? 

Las consideraciones hechas hasta aquí sobre las posibilidades del co-
mercio internacional no implican de manera alguna debilitar los esfuerzos 
para mantener y acrecentar la capacidad exportadora del país. Ponen más bien 
el acento en la "necesidad de redoblar los esfuerzos en ese sentido dado que 
el panorama no es ciertamente alentador. Se requiere fortalecer la partici-
pación nacional en los beneficios generados por el comercio exterior, así 

y Véase Capítulo V, sección C - "El sector industrial". 
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como examinar todas las nuevas posibilidades en el campo agropecuario, 
industrial y sobre todo en las ê qjortaciones de minerales industrializados. 
Sin embargo, el Perú no puede depositar la trayectoria fütura de su desa-
rrollo sobre bases inciertas. 

Las relaciones dinámicas de la economía peruana con las condiciones 
del comercio y el financiamiento internacionales y el proceso de concentra-
ción del ingreso en grupos minoritarios de la población, han determinado 
entre otros factores, una estructura de producción y gasto interno influida 
por las foimas de producción y gasto de los centros industriales. El desa-
rrollo de estos últimos depende cada vez menos de la ampliación de la base 
del mercado interno para una misma canasta de bienes y servicios, y cada 
vez más se dinamiza en función de la diversificeción de la disponibilidad 
de bienes y servicios para los consumidores* Esta modalidad de crecimiento 
por diversificación es propia de un estadio de desarrollo donde la pobla-
ción crece lentamente, están cubiertas las necesidades elementales y la 
distribución del ingreso ha llegado al máximo de las posibilidades que per-
mite la estructura económico-social. Los problemas del Perú corresponden, 
naturalmente, a factores muy diferentes y propios de un país en vías de 
desarrollo, con un nivel de ingresos por habitantes entre 8 y 10 veces me-
nor del que alcanzan los países industriales, con una población que crece 
entre 2 y 3 veces más y con un sector excluido de la economía que en tér-
minos de población, supera al 50 por ciento del total. 

Estas características por sí solas son siaficientes para impulsar el 
desarrollo del Perú en términos concordantes con las condiciones de su pro-
pio estadio de desarrollo, selectivamente influido por el contexto intema-
ciortól. Esto significaría vin tipo de crecimiento basado principalmente en 
la ampliación de su mercado y no en la diversifica ción del mismo; en el su-
ministro de ocupación productiva e ingresos más altos para su creciente po-
blación excluida, que demandaría una canasta de bienes y servicios selec-
cionada y reducida. 

El proceso de desarrollo de los países industriales se realizó en el 
marco de una canasta de bienes y servicios disponibles mucho más reducida 
que la actual, y la función primordial del avance tecnológico fue mucho más 

/enfático en 
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enfático en mejorar la eficiencia de la producción de esa reducida canasta 
de bienes, que en crear otros nuevos y las necesidades consecuentes de los 
mismos. Este proceso se fue transformando lentamente e invirtiendo en sus 
foimas dinámicas de crecimiento, para basarse hoy mucho menos en la amplia-
ción del mercado, y mucho más en la creación de nueTOS bienes y por lo tan-
to, en la sugestión permanente de nuevas necesidades. 

Los hechos mencionados gravitan fuertemente sobre la forma de creci-
miento del reducido sector moderno peruano. Una corisecuencia directa de 
ello, es que los empresarios encuentran oportunidades crecientes de inver-
sión y asociación con capitales foráneos, para la diversificación de la ca-
nasta de bienes y servicios, mucho más fácilmente que para la ampliación 
del mercado interno. Esto último exigiría políticas económicas y sociales 
tendientes a concretar el mercado potencial, que afectarían, por lo menos 
transitoriamente, a las condiciones económicas de los sectores más pudienteŝ  
Esto hace que el sector moderno no incluya dentro de la esfera de sus inte-
reses las transfomacienes estructurales que podrían ampliarle las perspec-
tivas económicas: un mercado mas anplio, menos diversificado, pero con ma-
yor correspondencia con el estadio de desarrollo. 

El sector moderno es impulsado más bien a copiar indiscriminadamente 
la tecnología de los países industriales, se adhiere a sus hábitos de con-
sumo e incorpora cada vez con menos retraso los nuevos bienes y servicios 
que la investigación tecnológica crea en los centros más avanzados. Para 
los grupos prcanotores del sector moderno, la incorporación rápida al mer-
cado de los nuevos bienes creados, al mismo tiempo que es la motivación pa-
ra invertir y generar ingresos, es el modo de equiparar su bienestar y formas 
de vida a la de los centroo más desarrollados. 

Por esta vía, los lazos entre la parte de la economía que se moderniza 
crecientemente y aquella excluida de la dinámica del proceso, irán debili-
tándose y podrían disociarse casi totalmente en la medida que la política 
gubernamental correctiva tenga que actuar cada vez más como respuesta a las 
tensiones sociales y pierda fuerza para encarar soluciones más profundas. 

/En esta 
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En esta modalidad deformada de crecimiento en beneficio exclusivo 
del sector moderno, la ampliación del mercado interno no es un requisito 
para el dinamiano de ese sector. Por el contrario, la existencia de un 
mercado reducido con ingresos similares a los vigentes en los centros in-
dustriales es una condición de este proceso de desarrollo^ Si además se 
considera que la mayor parte de la inversión, del gasto público y del cre-
cimiento se realiza en el sector moderno y que la población que el mismo 
ocupa y se beneficia de su eagiansión es reducida, se concluye que el desa-
rrollo del sector moderno es rápido, dinámico y en acelerada transformación 
a tal punto que en todos los fac<'.ores aparentes del desarrollo sus diferen-
cias con los centros desarrollados se reducen. 

Por su parte, dentro de este contend», la política gubernamental asu-
me de manera no e3g>l£cita, la responsabilidad de solucionar los problemas 
que esta modalidad de crecimiento va acumulando en términos de marginalidad. 
Los alcances de su acción dependen de la capacidad para generar ingresos a 
través de un sistesna tributario interno que afecta sólo superficialmente a 
la acumulación privada interna, sin incidir sustancialmente sobre ella, y 
a través de tributos al comercio exterior. 

Ahora bien, ha surgido una brecha creciente entre los recursos que 
puede movilizar el sector público y su participación como árbitro de un pro-
ceso social deformado, también creciente. Cualquier desviación de sus recur-
sos hacia una política que escape de los requisitos de funcionamiento del 
sistema, implicaría necesariamente recurrir a fuentes financieras externas, 
que aumentan la dependencia, sin que simultáneamente estos volónenes de re-
cursos sean suficientes para volcar el proceso en una dirección distinta. 
El déficit fiscal, los desequilibrios de la balanza de pago, las presiones 
inflacionarias, la redistribución más regresiva del ingreso, no son más que 
diferentes expresioitós de un mismo problema. Dentrt) de este cuadro, ¿puede 
plantearse una política pública que se convierta en el factor dinámico para 
incorporar a las poblaciones excluidas? 

Podría suponerse que la intensificación del modelo actual de creci-
miento arrastraría al resto de la economía, transformándola y asimilándola. 
Ello descansarla sobre el supuesto de un sector público en posición 
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preeminente en el proceso productivo, capaz de modificar un sistema de 
ingresos insuficiente. Pero esta modalidad de crecimiento actual y su 
intensificación futura no requieren ni de un nuevo sector público ni de 
la concreción del mercado potencial interno» Lo primero, porque impli-
carla un debilitamiento de su propia dinámica y lo segundo, porque la 
"isla moderna" adoptó prematuramente formas de crecimiento por diversi-
ficación. producto de otros estadios de desarrollo. Por tanto, la posi-
bilidad de la transfomación inducida de los sectores excliüdos se atenúa, 
requiriéndose más bien una acción deliberada para su desarrollo, 

I;as formas de crecimiento por diversificación llevan necesariamente 
a la dependencia cultural y tecnológica, a crecientes desequilibrios en el 
balance de pagos y en el presupuesto fiscal, a una concentración del ingre-
so, a una desocupación o subocupación de los recursos humanos y al debili-
tamiento de la integración nacional. Por tanto, su fortalecimiento sólo 
puede tener lugar en el ámbito de grandes tensiones y desigualdades, y en 
un marco de supeditación a los centros industriales. 

Ello no sigiifica, sin embargo, que su dinamismo pueda agotarse fá-
cilmente. Las fisuras de los años recientes en la economía peruana no 
implican necesariamente la iniciación de una ruptura del modelo tradicional 
de crecimiento, ni un agotamiento inmediato de la pauta de desarrollo indu-
cido desde afuera. 

Cambios en la intensidad de aplicación de ciertos mecanismos ds polí-
tica económica y una coyuntura favorable de los mercados internacionales, 
podrían ser suficientes para paliar en parte los desequilibrios recientes. 
La modernización del sistema tributario que no implica necesariamente una 
transfomación del miaño, y la racionalización del gasto público, podrían 
significar la superación de los déficits fiscales. Por otra parte, un pro-
blema más de fondo ccano el insuficiente crecimiento agropecuario que pre-
siona crecientemente sobre el balance de pago, también podría atenuarse con 
una política aislada de producción. 

Sin embargo, el éxito posible de estas medidas dejaría de todas mane-
ras subsistentes las debilidades esenciales del sistema y probablemente lo 
único que se habría logrado es trasladar sus limitaciones y contradicciones 
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a otro nivel, sin modificar en lo sustantivo la naturaleza de su funciona-
miento. Por de pronto, podría crecer rápidamente el sector moderno, ad-
quiriendo cada vez con mayor celeridad y en asociación con el capital ex-
tranjeit), las fomas nuevas de consiano que dinánicanente vayan creando los 
centros industriales. Pero aún asi podría surgir ure etapa en la que el 
mercado nacional resulte insuficiente para la dinámica de ese desarrollo 
distorsionado, especialmente en los rubros en que el avance tecnológico, a 
la par que crea nuevps tipos de bienes, define escalas de producción pro-
gresivamente crecientes. En este caso quedaría la alternativa de producir 
internamente, para un tnisno bien terminado, las fases de producción doirie 
las economías de escala sean menores, e importar los productos inteimedios 
que requieran grandes escalas de producción» 
2» Transfoimación de la econqnía pera la integración racional y la 

ampliación del mercado ̂ ntemo 

En términos generales, la intensificación de la actual modalidad de 
crecimiento del pals, conduce implícitamente a definir la continuación de 
un crecimiento orientado hacia afuera. Tal modalidad exigirla un nCmero 
muy grande de años para desarrollar un mercado interno de relativa impor-
tancia, en relación al necesario para lograr un desarrollo industrial na-
cional autopropvilsado. En cambio, la transfoimación del patrón actual de 
crecimiento ha de dar énfasis a la materialización, lo más rápidamente 
posible, del mercado potencial que constituye una población de más de 6 
millones de personas que están hoy excluidas del sistema; a la selección 
de una "canasta de bienes y servicios" promedio ponderada, que sea apropia-
da al estadio de desarrollo que vivirá el Perú en los próximos veinte afiosj 
al aprovechamiento más intensivo de los recursos naturales que el país posee; 
a la adopción selectiva de las tecnologías extemas requeridas y a la defi-
nición de los campos específicos en que ésta debe crearse; y principalmente 
a planificar la transformación del sectpr ê ecluido* 

Una concepción de esta naturaleza permitiría una orientación de la 
economía peruana más equilibrada entre su vocación exportadora y su desa-
rrollo hacia adentro, mediante la integración nacional. En efecto, la es-
trategia basada en las líneas señaladas, no implica descuidar una política 
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activa de ejcportsclones; lo que si entraña es abandonar la idea pasiva de 
que una gran dinámica del sector externo pueda constituir el motor central 
del desarrollo del país, y por esa vía inducir al resto del sistema. La 
política de e35)ortaciones en el contexto de estas líneas estratégicas, se 
plantea ccano un requisito o una condición indispensable de financiamiento 
externo para un proceso de desarrollo cuya dinámica radicaría en la valo-
ración del mercado interno. Aún más, el sector moderno de la economía 
debería sufrir profundas transformaciones para adecuarse activamente al 
nuevo proceso; sin estas transformaciones sería imposible alcanzar los 
objetivos mencionados. 

En síntesis, esta línea estratégica significa definir un patrón de 
desarrollo que ponga énfasis simultáneamente en las i'eformas estructurales 
y en la creación de nuevos polos de desarrollo. 

SI primer aspecto, las reformas estructurales, emerge como una polí-
tica fundamental para incorporar a las poblaciones excluidas al proceso 
económico, tanto las que radican en el medio rural, como aquéllas que for-
man la periferia de los centros urbanos. Conviene definir este aspecto 
por lo menos en torno a cinco reformas básicas. 

En primer lugar, la reestructuración de la propiedad agrícola como 
modalidad de acceso al sistema y como generadora de ingresos para la masa 
campesina, hasta convertirla en consumidora real de productos industriales. 
Con ello se estará reconociendo que el problema agropecuario del país no 
es principalmente un problema de producción, sino el de una estructura de 
tenencia y uso de la tierra que es fuente importante de las desigualdades 
de ingreso, con enormes repercusiones en el campo social y político. 

Sn segundo luggr, se requiere reestructurar el sector minero para au-
mentar la participación nacional en los ingresos generados por esta activi-
dad. Por lo menos deben e3$)lorarse detenidamente dos líneas de acción; por 
una parte, las modalidades de participación directa en la producción y co-
mercialización de estos productos y, por otra, la industrialización minera 
para elevar los valores agregados que el país genera. 

En tercer lugar, dinamizar y reestructurar al sector industrial, por 
la expansión del mercado interno, producida como consecuencia del incremen-
to simultáneo de la capacidad de constuno de los sectores hoy excluidos y 
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del aumento de la producción agropecuaria; por la vía de la sustitución 
programada de importaciones, especialmente las dinámicas, y entre ellas 
las básicas; por el aprovechamiento intensivo de los recursos naturales 
industrializables que el pais posee; y por la preparación y luego par-
ticipación activa del país en los procesos de integración económica re-
gional, que permitirán al sector industrial aprovechar las posibilidades 
que «nanan de un mercado ampliado. 

En cuarto lugar, transformar la fisonomía del sector público para 
ejercer el liderazgo del proceso de desarrollo. Ello implica modificacio-
nes sustantivas de su estructura administrativa, así cono de los sistemas 
de captación de ingresos y de orientación del gasto ptSblico. 

En quinto lugar, orientar de una forma distinta y asociada a los sec-
tores productivos, los recursos que el país destinará a los sectores de 
apoyo en el campo de la j.nf rae structure y los servicios sociales. El pro-
ceso quedaría incompleto y con alcances limitados, si a la vez que crea 
condiciones de potencialidad económica no se plantea, simultáneamente, en 
concordancia con los recursos, una política selectiva de mejoramiento de 
los senecios sociales a la población. 

Este conjunto de reformas básicas debe realizarse en un marco que mo-
difique y traslade las actuales tendencias de atracción urbano-rural. De 
no ser así, se habrían creado mayores y más dinámicas fuerzas de atracción 
que consolidarían y agiKiizarian el macrocefalisno de Lima-Callao. Existe 
una tendencia de migración que sólo, en parte, tiene su origen en condicio-
nes económicas y aunque éstas pudieran superarse, el proceso obedece tam-
bién a factores culturales irJierentes a una sociedad eii transformación. 
Por tanto, se requiere crear "centros de demanda" alrededor de nuevos po-
los urbanos de desarrollo, que trasladen hacia ellos la corriente migra-
toria actual. Se trata de crear polos urbanos compensatorios al de Lima-
Callao. 

Existe un mínimo de requisitos esenciales para lograr un desenvolvi-
miento satisfactorio de un polo de desarrollo. 

En primer lugar, el polo debe estar instalado geográficamente dortíe 
existan recursos naturales de magnitud e importancia como para justificar 
su localización. Como se trata de polos compensatorios al área metrxjpolitana, 
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se requiere que éstos tengan un cairácter predominan teniente industrial en 
su conformación final» Por lo tanto, su localización debe tener en cuenta 
las posibilidades de abastecimiento de energía, que peimita la producción 
de bienes en condiciones de economicidad en cuanto a los costos de bienes; 
y de agua para cubrir necesidades de tipo industrial, agrícola y humano. 
Se irequiere asimisno que la población que se vaya concentrando cuente con 
suficientes alimentos, para lo cual debe considerarse la aptitud de las 
tierras cercanss para los cultivos agrícolas y las explotaciones ganaderas. 

En segundo lugar, en el estadio actual de desarrollo no pueden vol-
carse los recursos generados en la economía moderna, de manera significativa, 
hacia los nuevos polos de desarrollo; por lo tanto, se requiere establecer 
una programación financiera muy clara, que posibilite la construcción del 
polo en sus primeras etapas. Este aspecto tiene relación con las necesida-
des propias para la transfomación j dinamización del sector moderno. La 
estrategia no implica que parte de los recursos actuales deba ser transfe-
rida hacia la creación de los nuex̂ os polos de desarrollo. No se trata de 
destruir una base económica existente, sino de transformarlaj luego, más 
importantes que las transferencias hacia los nuevos polos, serán las asig-
naciones dentro del propio sector moderno. Pero si las posibilidades de 
transferencias de recursos no pueden ser significativas, debe surgir una 
nueva política de captación de ingresos del sector público basada en una 
vinculación más directa con el proceso productivo, en especial a través 
de las empresas estatales, que con formas nuevas de organización y de ser-
vicios, debiera participar en explotaciones como las mineras, industriales 
y de servicios. 

Por otra parte, cabría pensar también en una programación financiera 
adecuada para el establecimiento de polos, que fuera capaz de generar recur-
sos para su propia eŝ jansión. Por ejemplo, si resulta factible la instala-
ción de un polo de desarrollo en la zona norte del país, bien podría pensar-
se, en una primera etapa, en la explotación y ejqjortación do los recursos 
naturales de la zona, que genere los excedentes necesarios para la ampliación 
sucesiva del polo en las fases de industrialización de los mismos recursos. 
En definitiva, se requiere que el diseño de los nuevos polos tenga en consi-
deración su propia potencialidad. 
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Conviene examinar ahora algunos aspectos que se juzgan esenciales. 
Por lo pronto, las dos opciones consideradas, el modelo histórico de de-
sarrollo hacia afuera y el nuevo modelo de integración nacional con refor-
mas estructurales y creación de polos de desarrollo, significan orienta-
ciones de política incompatibles y en el largo plazo serla imposible man-
tener su vigencia simultanea. 

Eh efecto, ccsno se ha visto, el nuevo modelo propuesto requiere la 
realización de reformas indispensables en la estructura de la economía. 
En la medida en que las coMiciones desfavorables que tienden a corregirse 
con las reformas son consecuencias directas de la vigencia del modelo his-
tórico, las orientaciones políticas no podrían pretender en forma alguna 
la compatibilización entre ambas. 

Particularmente, en cuanto el Estado orientara sus acciones para in-
tensificar y hacer más perdurable el modelo actual, se sacrificarían las 
posibilidades de desarrollo que se buscan, en beneficio de una minoría, au-
mentando las desigualdades e impidiendo asimiano un mejor aprovechamiento 
del espacio económico al evitar que ciertos recursos se encaminen hacia 
los polos de desarrollo. 

La puesta en marcha de las políticas de apoyo a la nueva estrategia 
ha de realizarse en circunstancias en que la economía peruana está estruc-
turada en el molde del modelo de desarrollo costero. Este no podría dete-
nerse, pues es imposible lograr la reorientación repentina de todo un sis-
tema económico. Por consiguiente, las políticas relativas al modelo nuevo 
habrán de aplicarse en presencia y con la continuidad del modelo histórico. 

El sector moderno de la economía seguirá su evolución, mientras que 
las políticas estarán orientadas con creciente vigor hacia el desarrollo 
del sector no moderno, en función de la realización de las grandes reformas 
indicadas. Pero asimismo, el sector moderno se intensificará reformándose 
simultáneamente, porque es a través de la mayor participación del Estado 
en ese sector, que será posible ejctraer nuews recursos que se destinarán 
al financiamiento de las grandes acciones que involucra la modernización 
del resto de la sociedad. 
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Las refoiroas en el sector moderno habrán de realizarse: 1) porque 
el Estado miaño que pertenece al sector moderno ha de reforaarse; Z) por-
que también tiene que modificarse la estructura productiva, hoy vinculada 
a las estructuras presentes del ingreso y del consumo. 

Esta intensificación y transforaación del sector moderno, implica 
que Lima continuará desarrollándose pero no lo hará a las máximas tasas 
hoy previstas, porque la mejor utilización del espacio económico que se 
producirá a través de la reforma agraria y de la creación de polos de desa-
rrollo, disninuirá relativamente el excedente de población rural-urbana. 

Orientar simultáneamente una política de desarrollo que dé énfasis 
al conjimto de reformas básicas establecidas y a la creación de nuevos po-
los de desarrollo, requiere de una cronología precisa para sus diferentes 
etapas. ¿Cómo podría iniciarse dinámicamente un proceso de tan vastos 
alcances?^ 

En los capítulos sigxiientes se examinan de manera más precisa algu-
nas ideas al respecto. Por ejemplo, la primera potencialidad a que po-
dría recurrirse para dinamizar el proceso y superar parcialmente a mediano 
plazo algunos de los desequilibrios actuales, radica en un programa de sus-
titución de impoirtaciones en los campos industriales y agropecuario. En 
la industria, mediante una sustitución basada en la aplicación de criterios 
selectivos para orientar la oferta hacia necesidades más vitales, así como 
integrar verticalmente el proceso; en lo agropecuario, centrándola en los 
productos vitales de alimentación y en las materias primas para el sector 
industrial. Simultáneanente podría iniciarse el establecimiento de los 
cOTiplejos mineros-industriales, base de futuros polos de desarrollo, como 
podría ser por ejemplo, el complejo de fosfatos del norte del país. 

1/ lina vez definidas las orientaciones a largo plazo, éstas deben 
concretarse en un plan a mediano plazo que cubra la primera 
etapa de la estrategia. 
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Capítulo II 

LA TRANSFORMACION DE LA DINAMICA SOCIAL 

A. El coimaortamiento de la sociedad peruana 

1. Consideraciones generales 
Los estudios del desarrollo perxiano (efectuados por el INP) han oniitido 

habitualmente la consideración de los aspectos sociológicos, pero este vacío 
ha comenzado a cubidrse, ya que dentro del pensamiento conten̂ íoráneo se 
robustece la idea de que los problemas del desarrollo deben estudiarse con 
un enfoque global e integrado dentro de una óptica interdisciplinaria. 

La perspectiva teórica utilizada y que ha llevado al oscurecimiento -
quizás involuntario - de los mencionados aspectos, se basa en el supuesto de 
que la estructura socioeconómica peniana es "dual", es decir que "a vina 
economía capitalista en rápida expansión, asentada principalmente en lima 
metropolitana, se contrapone una economía feudal que abarca a casi todo el 
resto del país."^ Ambas partes de esa estructura - la feudal o precapitalista 
y la moderna o capitalista - no formarícin vin todo coherente y entrelazado 
entre sus partes sino que tendrían una existencia paralela. Esta dicotomización 
de la realidad ha sido y es mijy usada como recurso metodológico en la socio-
logía aún cuando sus extremos típico-ideales suelen recibir la nominación de 
"sociedad tradicional" y "sociedad moderna". El concepto de estructura dual 
aplicado a la sociedad peruana es útil para describir el estadio de desarrollo 
de sus distintas partes por separado, a partir de un conjunto de indicadores 
económicos y sociales, pero no permite percibir con claridad el papel que 
juega la estructura de poder - nacional e internacional - en la dinámica del 
proceso de desarrollo. La evolución de la sociología del desarrollo ha llevado 
a plantear la necesidad del estudio de tal estructura, a fin de aprehender los 
rasgos básicos de la organización y dinámica de la sociedad en su conjxinto. En 

2/ Instituto ¡íacional de Planificaciójl... Plan de Desarrolló Económico y Social 
1967-70. Lima 1966, Vol. II, págíñf Í3. 
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consecuencia, cabe plantearse vin esquema de análisis que permita estudiar no 
sólo las diferencias entre los distintos' sectores geográficos y sociales, 
sino también interpretar la vinculación entre los mismos y la posición y 
relación que el pals tiene, como totalidad nacional, en la estructura inter-
nacional de poder. Se propone el siguiente esquema de análisisr''' 

Influjos derivados de la 
estructura internacional 
de poder (medios, condi- _ 
clones, etc.) económicos,.̂  
políticos y c\ilturales. 

Mediatización (adaptación, 
oposición, etc.) de esos 
influjos por la estructura 
.nacional de poder 

Situación, 
posibilidades 

y y modalidades 
^áe desarrollo 

Este marco conceptual para el análisis del proceso de desarrxallo peruano 
permite tanto vn análisis diacrónico como sincrónico; desde un punto de vista 
histórico es posible interpretar la historia peruana a partir de la modifi-
cación sucesiva de los influjos de los distintos cetros, la adaptación a 
esos influjos y los cambios que se produjeron en la sociedad a partir de 
esa interrelación. 

Este capítulo, de objetivos más modestos, sólo intenta presentar una 
descripción sumaria del segundo momento o término de ese esquema, es decir, 
de la estructura nacional de poder, esperando que la misma sirva de orientación 
para la comprensión de algunos aspectos del desao-rollo peruano y pueda gidar 
estudios futtiros. 

Los rasgos más destacados de la estroictura socio-política peruana, 
sugieren que su análisis no debe comenzar por el sistana político fs-mal, sino 
por la caracterización de los grupos sociales y sus relaciones, sea entre ellos 
o con la estructura internacional de poder. Para esta clasificación, inicial 
e hipotética, de la estructura socio-política se adoptó el siguiente esquema 
de análisis que presenta algunos grupos y sus vinculaciones más significativas; 
1/ Ver. F.H. Cardoso y E. Faletto - Dependencia y desarrollo en América 
"" Latina - ILPES (inímeo) 196?. 
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Zona "central nacional" Zona "periférica nacional" 
Vinculación con 
estructiira de poder 
int ernacional 

Sectores dominajntes 
centrales 

Sectores medios 
urbanos 

Sectores obreros 

Sectores dominantes 
periféricos 

Sectores rxiral^ 
periféricos 
a) colonos 
b) comuneros 

Sectores urbano-' 
marginales 

Se supone la existencia de dos "zonas" distinguibles por sus modos pecu-
liares de distribución y mantenimiento del poder y, dentro de cada una de ellas 
se consideran sólo algunos de los ginipos que pueden discernirse estructural-
mente. Es una imagen esquemática, sólo justificable como punto de partida y 
que debería completarse con el aporte de estudios más detenidos; es probable 
que la estructiara social peruana se asemeje más a una que se ha propuesto para 
caracterizar a los países latinoamericanos. 

"La estructura esencial de las relaciones entre las metrópolis desarro-
lladas y la periferia subdesarrollada del mercado internacional, aparece en el 
curso del desarrollo histórico de América Latina dentro del continente, dentro 
de cada uno de sus países y en forma interna dentro de sus regiones. Dentro 
de cada una de éstas se creó igualmente un centro metropolitano y su corres-
pondiente periferia "subdesarrollada" al nivel regional, cuyos centros 
comerciales se encuentran en la situación económica desventajosa de una periferia 
con respecto a las metrópolis nacionales e internacionales, pero que por su parte 
son metrópolis con respecto a su periferia rural".^ 

^ Andrew G. Frank, La participación popiilar en lo relativo a algunos objetivos 
econfcaicos rurales, CEPAL (Eitto)j 1964, pág. 7. 
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En la literatura sociológica peruana se han hecho intentos para quebrar 
esa dicotomización y se ha afirmado que la estructura social peruana se caracte-
rizaría por la pluralidad de sitviaciones sociales, económicas y culturales y, 
pOr lo tanto, debería ser percibida más como un "archipiélago" que como una 
dualidad: 

" una de las características del actual proceso peruano es la 
desarticulación, inarticulación o desagregación de la sociedad peruana, motivada 
por el crecimiento inarmónico de los sectores y regiones, y por las serias 
desproporciones de distribución entre estratos sociales. Puede asi determinarse 
una fuerte diferencia entre la sierra y la costa, LLaa y las provincias, la 
industria y la agricultura, el medio urbano y el rural, entre los sectores 
modernos y los de actividades económicas tradicionales, en la participación e 
integración de unos conjuntos frente a otros, entre las diversas clases socia-
les, en lo criollo frente a lo serrano, y en la fuerte diferenciación que 
opone lo indígena y tradicional al resto de la sociedad, hasta dar la impresión 
de culturas o subctilturas diferentes y aún contrapuestas".^ 

Estas imágenes sobre la estructura social peruana acentúan la necesidad 
de estudios sociológicos que ayuden a una regionalización significativa del país, 
no sólo en términos de estructura y organización de la producción, sino también 
en relación con la presencia de distintos modos de organizacién socio-cultural. 

A continuación, y dentro de los limites propuestos a este trabajo, se 
esbozarán los rasgos fundamentales de los grupos señalados y sus vinculaciones, 
para intentar posteriormente una caracterización simiaria de los aspectos básicos 
de la estructura socio-política. 

2. organización social en la zona "central" 
a) Los sectores dominantes del "centro" 

Hay dos interpretaciones difvmdidas sobre la composición de los 
sectores económicos dominantes que, por su diversidad, conviene presentar, 

Jorge Bravo Bresani rechaza la posibilidad de utilizar los conceptos de 

-y José Matos Mar, Dominación, desarrollos desiguales y pluralismos en la 
sociedad y ctiltiira peruana, en J.M. Mar (ed. ) Perú problema, 
Moncloa Editores, lima, 1968. 

/"empresa" o 



- 40 -r 

"empresa" o "firma" como unidades de análisis útiles en el estudio de estos 
sectores, ya sea porque las firmas y enqsresas se extienden a otras actividades, 

• 1/ 
incluso inconexas con su actividad principal o porque se integran con otras 
eii?)resas dentro de su misma actividad. Por lo tanto considera" á iás empresas 
en su interpretación "sólo en tanto y en cuanto constituyen el corazón de estos ZJ 
grupos de intereses","̂  

Asimismo estima que es difiéil distinguir el carácter nacional o extran-
jero de estos "gn:q>os de interés". En primer Ivigar, la legislación actual, 
que sólo distingue entre enpresas formadas de acuerdo a las leyes peruanas y 
enqjresas formadas en el exterior que operan en el pals, es ineficaz para 
identificarlas claramente. En segundo lugar, y éüL amparo de esa legislación, 
muchas en5>resas han cambiado de status: hay ompresas que si bien comenzaron 
como peruanas al expandirse, trasladaron su sede a otro país; otras que eran 
de origen extranjero y por razones políticas adquirieron status nacional y 
finalmente el caso común de empresas que comenzaron siendo nacionales y luego 
fueron con̂ iradas, total o parcialmente, por capitales extranjeros. En tercer 
lugar, por el "control fundamental que organismos bancarios y parabancarios 3/ 
internacionales ejercen sobre la totalidad de la economía". Eh consecuencia, 
y basado en este conjunto de razones, concluye que los grupos de interés, 
unidades básicas de análisis, deben ser estudiados al margen de su apairente 
carácter nacional o extranjero. 

Según este autor, los principales gn:?Dos de interés serían, en orden de 
in?)ortancia, los sigiaientes: 

i) Entidades exportadoras en sus dos grupos: los grandes productores 
de artíctilos primarios (grandes firmas mineras y agrarias) y las grandes 
engjresas comerciales de exportación; 

ii) Los bancos del Perú; 
üi) La energía (especialmente petróleo y eléctrica), las comunica-

ciones y los materiales de construcción (en especial fábricas de conento); 
1/ Consultar el concepto de "conglomerado" utilizado por Celso Furtado en 

Un pro .jeto para o Brasil - Editora Saga - Rio de Janeiro - 1968, 
Tj Jorge Bravo Bresani, Gran empresa y pequeña nación en J. Matos liar (ed,), 

Perú problema, página 121, Moncloa Editores, Lima, 1968. 
^ Jorge Bravo Bresani, ob, cit, pág, 12U. 

/iv) las 
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iv) Las actividades comerciales, separando el comercio mayorista e 
importador del sninorista; 

v) iil sector industrial. 
Dentro de estos grupos, cuando se busca el poder real, él "escapa a 

nuQstixis análisis porque huye siempre hacia atrás, trasladándose al final al 
exterior De tal suerte que el grupo de poder nacional no es sino un 
conjunto de "intermediarios", pues "sean ellos peruanos o extranjeros, no son 
más que liigartenientea o mandatarios: ejecutivos y administradores a sueldo de 
los consorcios extranjeros".^ 

Este grupo de "intermediarios", que tienen solamente un poder delegado del 
exterior, forman vin conjunto heterogéneo, inestable, sólo capaz de negociar 
las condiciones en que se realizarán las decisiones. Una de las características 
fundamentales del conjunto, es su constante variación, que admite tanto el 
fracaso y la desaparición como la escapada al borde del abismo, el reflota-

2/ 
miento y la renovación".-' No es una "oligarquía", sino "la más alta capa 
de la clase media que se diferencia de su matriz al identificarse con intereses 
podejxisos y foráneos" 

Bourricaud sostiene que existe una oligarquía en el Perú y la define como 
una "red de familias con clientelas", dirigidas por un pater familias y que 
constituyen "clanes cuyas unidades elementales yuxtapuestas y coordinadas cubren 
sectores muy amplios de la vida económica",^ Estos clanes son su unidad de 
análisis. 

Se trata de una "oligarquía exportadora" (agraria, minera, banquera, 
cofliercial, inraobiliaria) con algunos clanes especializados en un producto y 
otros más "abiertos", que tienen intereses en múltiples sectores de la economía. 

Esta expansión de las actividades tiene una razón especulativa: 
"El oligarca no se comporta como un rentista inerte: árbitro entre el 

algodón, el azúcar, el zinc, el plomo, procura desembarazarse de compromisos 

1/ Jorge Bravo Bresani, Mito y realidad de la oligarquía peruana, pág, 45, 
Instituto de Estudios Peruanos,Lima, 1966. 

7j Jorge Bravo Bresani, Ob.cit., pág. 4B, 
y Ob.cit., pág. 47. 
4/ Fran9ois Bourricaud, Poder y sociedad en el Perú contemporáneo, pág. 37, 

Buenos Aires, Sur, 1967. 

/en determinado 
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en determinado sector para atender mejor a aquella producción cuyas perspec-
tivas son alentadoras: el oligarca es un especulador - y si está dispuesto a 
delegar la mayor parte de las fvinciones tradiciona3.es del hombre de negocios 
moderno - gestión técnica, administración - hay tma que retiene porque está 
enlazada a lo que denominare su propensión especulativa: la política de las 
inversiones, o más bien, la estrategia de las participaciones".—'̂  

Estas familias no descienden de "nobles coloniales" pero, debido en gran 
parte al escaso desarrollo industrial - que significa existencia de pocos 
"nuevos ricos" la coincidencia entre el "mundo de los negocios" y la "sociedac 
es muy grande. 

Hay en las dos teorías algunas coincidencias interesantes: 
a) Dejan fuera del "grupo nacional de poder económico" a los terra-

tenientes de la sierra, que en algunos casos son considerados como la base del 
mismo y concentran el poder en la costaj 

b) Mnimizan el poder del grupo industrial mientras que otro auboi^ 
lo sindica ya como el hegemónico dentro del conjunto; 

c) Ambos consideran iinidades de análisis que superan los criterios 
de "empresa" e incluso "sector económico" (sean grupos de interés o clanes 
familiares). 

Pero no h ^ duda que existen diferencias fundamentales en las dos inter-
pretaciones: la primera maximiza la vinc\ilación de los sectores dominantes 
nacionales con los grupos externos de poder, percibiendo xina estructura de 
poder nacional típica de xina colonia; los sectores económicos dominantes nacio-
nales no son nada más que desprendimientos de la clase media, variables, 
heterogéneos y sin bases propias de poder. La segunda oscurece la relación 
con los gmpos extemos y por lo tanto la considera una oligarquía nacional 
fuerte con poder real donde conflagren el poder económico y el prestigio social. 

1/ F. Bourricaud, ob. cit. pág. 39. 
2J¡ A. Quijano, Naturaleza, situación y tendencias de la sociedad peruana 

contemporánea. Universidad de Chüe^ (mimeo) 1967, 

/Desde el 
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Desde el ptinto de vista del control de las decisiones económicas no hay 
duda que la teoría de Bourricaud presenta una debilidad fundamental, pues es 
notoria la importancia que tiene la inversión extranjera en casi todos los 
sectores productivos - minería, industria, comercio, productos agrícolas de 
exportación, etc. 

La teoría de Bravo Bresani no parece responder satisfactoriamente cuando 
se analiza la vinculación del poder económico con el poder político. Los 
grupos de interés extranjeros no se vinculan al país en términos "coloniales" -
en estos casos hay un control económico y político total de la colonia por 
parte de la metrópoli - sino que tienen que establecer un "pacto" con los 
grupos dominantes nacionales que deben garantizar por lo menos en el caso 
extremo de un "país enclave", la estabilidad necesaria del sistema político. 
Es aquí donde flaquea esta interpretación, pues no parece correcto afirmar que 
este grupo está fomado nada más que por un desprendimiento de la clase media. 
Por ion lado oscurece el hecho de que el Perú tiene grupos nacionales que 
controlan algunos sectores importantes de la estructura económica de la costa 
y por otro ha hecho desapárecer del análisis a los "gamonaleá" de la sierra. 
Parece poco probable que ambos grupos hayan cedido el poder, para que un sector 
de la clase media se vincule directamente con los consorcios extranjeros, con 
todas las consecuencias desfavorables que ese abandono del poder tendría para 
ellos en términos del control de las decisiones económj.cas y políticas. 

En consecuencia, parece correcto afirmar que existen sectores económicos 
nacionales poderosos en el "centro", que refuerzan su dominio en base a las 
vinculaciones que han establecido con los "consorcios extranjeros" - y en esa 
medida han desplazado históricamente de los puestos hegemónicos a los "gamonales' 
de la sierra - y a su propia diversificación; pero que haní̂ debido compartir el 
poder político a medida que el mayor nivel de desarrollo genera las condiciones 
para que se expandan otros grupos sociales, en especial la clase media, que 
presionan por su incorporación. 

b) Los sectores medios urbanos 
No hay estudios que permitan distinguir con claridad los distintos 

componentes de los sectores medios. No obstante, parece acq^tado que no existe 

/un grupo 
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\in grupo importante que sea "residuo"̂ -''' de un sistema de estratificación 
anterior, puesto que los profesionales, industriales y comerciantes indepen-
dientes no se desarrollaron mucho durante la colonia e incluso durante el 
siglo XIX como para convertirse en xan gcvapo social con intereses propios que 
ejerciera una presión in̂ jortante sobre el aparato politico. En consecuencia, 
la significación socio-política de los sectores medios parece ser xin fenómenog 
de este siglo. 

La expansión del desarrollo socio-económico en los últimos decenios 
parece haber expandido dos tipos de sectores medi.os: 

i) el "independiente" recibe un impulso con la expansión de la 
industrialización, el comercio y los servicios; 

ü ) el "dependiente" se difunde con el procesó de burocratización 
y aparece como el sector "emergente" significativo. 

Esta expánsión de los sectores medios hace referencia directa a un 
proceso de movilidad social importante, que encontrará una expansión adicional 
en la difusión y absorción de nuevos modos de vida y pautas de consumo 
provenientes del exterior. Desde el punto de vista socio-politico, la movi-
lidad social reciente de estos sectores y las formas que ha adoptado su 
incorporación, conforman una de las causas principales que explica la oi'ien-
tación e intereses de los mismos. 

En primer lugar se ha señalado que es probable que este fenómeno de 
nrovilidad haya afectado a sectores bajos, y sobre todo medios, de la sociedad, 
sin alterar siásstancialmente la composición de los sectores altos; se trataría 
de lina movilidad estructural (por la creación de nuevos puestos) y no de 
reemplazo (ocupación de los ya existentes), si bien existiría tina presión de 
los sectores medios para acceder a los puestos de poder. 

"Aún cuando, como se ha señalado anteriormente, el sistema económico 
conserva en esencia el carácter tradicional de selectividad exclusivista en 
sus altos niveles y el virtual estancamiento promocional y la segregación de 

Para los conceptos de clases medias "residuales" y "emergentes", ver 
L.A Costa Pinto, Estructura de clases y cambio social» Buenos Aires, 
Paidos, 1964. 

/sus popvilosos 
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sus populosos sectcres inferiores, en los últimos tienqios se observa con 
claridad, la inusitada expansión de los distintos estratos del nivel inter-
medio y la constante presión que tiende a ampliar los canales de comunicación 
entre niveles intermedios y superiores".^ 

En segundo lugar, la movilidad de estos grupos está ligada a la expansión 
del sistema educacional medio y superior, que ha sejrvido no sólo como instru-
mento de ascenso social sino también^ axmque parcialmente, de mecanismo de 
consolidación institucional de posiciones. 

En tercer lugar, el reclutamiento de estos sectores se habría reeilizado 
en virtiai de criterios "clientísticos", es decir, basado más bien en criterios 
sociales y políticos y no tanto en conocimientos especializados. "La buro-
cracia forma una vasta clientela de los grupos de peder y presión dominantes 
y funciona como un mercado de servicios entre estos grupos y entre los que se 
forman en el propio seno de la burocracia".^ 

Por lo tanto, se tratarla de sectores medios subordinados a los sectores 
dominantes que todavía no han "logrado definir un sistema de valores originales 
susceptible de imponerse al conjunto de la sociedad 

En cuarto lugar, la movilidad "estructural" ha expandido a los sectores 
medios, pero no ha alterado la cúspide del poder y ha favorecido su integración 
al sistema en la medida en que han vivido \ina experiencia de movilidad y, por 
lo tanto, ella ha reforzado la legitiicidad del mismo. 

Pero la inestabilidad de sus posiciones - "en el Perú no hay m a buro-
¡J 

cracia que garsuitice a sus ei^leados un ingreso y una promoción regulares"'̂  
genera ai ellos tina ansiedad por la búsqueda de statias y su consolidación; 

el arribismo pasa a ser la orientación dominante y el arribista el tipo 
social por excelencia" 

Asimismo, esa inestabilidad y las dificultades para consolidar su 
posición ingresando a los estratos altos del poder, los induce a una actitud 

1/ Carlos Delgado, Notas sobre la movilidad social en el Pérú, Instituto 
de Estudios Peruanos, lima, 196?. 

2/ A. Qui.iano. ob. clt.. pág, 46. 
F. Bourricaud, ob. cit., pág. 84. 
F. EourricaTBÍ« ob. cit.. pág. 62. 

^ A. Quijano, ob. cit.. pág. 47. /de ambivalencia 
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de andbivalencia ante éstas. Su agresividad ante la oligarquía está encauzada 
(en un universo inestable la prudencia es indispensable); desplazada (se 
descarga contra substitutos) y sublimada (la astucia y la prudencia se trans-
forman en refinamiento y escepticismo). 

Por su misma posición estructural, el poder económico de los sectores 
medios es reducido y, en consecuencia, su base de svistentación debería consistid, 
en la xitilización del aparato del Estado y en su capacidad de organización y 
eficacia políticas. Sin embargo, en condición de subordinación es arduo para 
los mismos llegar a consolidar autónomamente su posición y por ello se ha 
sostenido que la persistencia de la actual estructura de poder está condicionadc 
" a la carencia de una toma de conciencia por parte de las clases medias, 
que tarda en llegar, y a :ina institucionalización autónoma de éstas mediante el 
sindicato de cuadros y métodos de selección de burocracia privada y pública 
despersonalizados, pero al mismo tiempo capaces de suministrar funcionarios 
responsables y seguros de su capacidad, independientes de los intereses que 

2/ • 
deben servir o de las convicciones que ellos profesan".— 

En países como el Perú, donde el control del aparato estatal rignifica 
el control sobre las regalías que pagan las conpañías extranjeras de exporta-
ción, se debería esperar de parte de los sectores medios una política estatista 
y nacionalista, ya que el fortalecimiento del aparato estatal implica un 
sustancial apoyo - económico y político - de su posición como estrato social. 
Tal política, incrementando las regalías obtenidas, sentará las bases de tin 
Estado que ejercería un mayor control sobre el aparato productivo y distri-
butivo. El estudio de las causas históricas que den cuenta de las razones 
por las cuales este fenómeno no alcanzó a producii^e, queda como un campo 
de investigación para el futuro. 

En resumen, los sectores medios del Perú parecen presentar una signi-
ficativa movilidad individual, articulada en un sistema de clientelas, que 
ha contribuido a frustrar la potencial orientación autónoma de los mismas; 
en otras palabras, se han expandido sin consolidar su poder. 

1/ F. Bovurricaud, ob. cit.. pág, 81 
J. Bravo Bresani, ob. cit. págs. A8-49. 
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c) Los sectores obreros 
El primer rasgo que cabe señalar es la heterogeneidad de estos 

sectores que se esqjresa no sólo en cuanto a la posición que ocupan en la 
estmctura productiva, sino también en relación con el tipo de engjresa y su 
tamaño, localización, importancia del producto défctro de la economía, etc. 

Por ello sería imprudente, a falta de estudios pormenorizados, intentar 
plantear un conjunto coherente de hipótesis que cubriera a todo el sector; en 
consecuencia, sólo se hace referencia a algunos de los rasgos más generales de 
su estructura y orientación. 

En primer lugar, la mencionada heterogeneidad parece eijqiresarse a nivel 
de la organización y la acción de los sectores obreros. Desde el punto de 
vista organizativo, parece percibirse la presencia de un vasto conjunto de 
sindicatos, cuya fuerza se esqjresa a nivel de la engsresa, coordinados por 
federaciones y centrales cuyo poder es tanto menor ciianto mayor es la amplitud 
de su representación sindical. 

En segundo término, el aparato sindical parece cubrir sólo a una porción 
de los sectores obreros? por ejemplo, en la industria ha llamado la atención 
la existencia de una considerable mano de obra artesanal - que superaría el 
50 por ciorxto - en su mayoría sin representación sindical; el mismo fenómeno 
parece suceder con los obremos de la pequeña y mediana minería, 

AnOaos rasgos, la ingaortancia de los sindicatos por enpresa y la parcial 
representatividad sindical, llevan a pensar en la posible existencia de dos 
tipos de obreros cuya presencia sería detectable dentro de cada uno de los 
subsectores. Por un lado, el obrero que tiene un nivel de remuneración 
relativamente alto, que trabaja en grandes empresas con cierto nivel tecno-
lógico que está representado por sindicatos poderosos a nivel de la en̂ jrésa 
y que por lo tanto puede mantener e incrementar sus salarios reales; por otro, 
el obrero que trabaja en empresas artesanales, con bajo nivel de salario, sin 
representación sindical e incapaz para defender su nivel de ingresos. Estos 
tipos de obreros indicarían una fractura inportante dentro del conjunto del 
sector que vendría a unirse a las ya mencionadas. 

Por otra parte, la mano de obra obrera parece provenir en gran parte 
de zonas rurales y, en consecuencia, habría una persistencia de "actitudes 
rurales", tales como la aceptación del patemaliano mpresarial, el percibir 

/el trabajo 
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el trabajo como mero instrumento de integración a la vida tirbana etc, j q^e 
deteriorarían la posibilidad de una acción conjunta basada en la percepción 
de un interés común. 

Además, se observaría una tendencia a apelar al Estado en la resolución 
de los conflictos - "paternalismo estatal" - actitud que encontraría su raíz 
en la temprana concesión de la legislación social por parte del Estado, 

Todos estos factores, sumariamente reseñados, permitirían extraer una 
conclusión provisoria: las múltiples divisiones que presentan los sectores 
obreros fragmentan su presión como conjunto, a la vez que permiten a una élite 
de los mianoŝ  ascender hasta colocarse dentro de los lindes de la clase media. 
Por otro lado, como totalidad, aparecen como un sector privilegiado, es decir 
que se encuentran dentro de los límites de la "sociedad participante!!, y sepa-
rado claramente de la periferia, sea ésta urbana o rural, 

d) Los sectores urbano-populares 
El incremento del proceso migratorio rural-urbano, que triplicó la 

población de ciudades como Lima en 25 años y la concomitante expansión de los 
núcleos urbanos periféricos, dieron lugar a la aparición de un nuevo protago-
nista social: el poblador de las barriadas. Su rápido incremento, el enome 
volumen que alcanzaba - algunos autores creían que cubría el 20 por ciento 
de la población de la ciudad de lima - y los rasgos sociales que lo caracte-
rizaban generaron hacia él una actitud ambivalente de parte de los grupos 
urbanos "integrados": por un lado el deseo de ayudarlo a mejorar su situación 
injusta y por otro el sentimiento de ser amenazados por una masa "marginal", 
que por su mismo desarraigo podría poner en peligro la estabilidad daL sistema 
social.^ 

Este sentimiento de la amenaza potencial que podían significar los 
pobladores de las barriadas, se basaba en una serie de supuestos sobre su origen 
y orientación, que conviene explicitar para evaltiar correctamente el potencial 
dinámico que estos grupos representan. 

1/ F. Bourricaud, ob. cit., pág. 11/».. 
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En primer lugar, se trataría de emigrantes rurales, en su mayoría 
analfabetos y sin calificación profesional para las labores urbanas, que 
serían virtualmente "expulsados" de su zona de origen, ya sea por la presión 
demográfica, por el deterioro de los suelos o por la modernización de las 
haciendas ganaderas de la sierra. 

En segundo lugar, se suponía que estos individuos sufrían un fuerte 
trastorno ctiltural en el paso del campo a la ciudad, pues éste implicaría 
una ruptura do los antiguos patrones de conducta, inadecuados en el medio 
urbano, sin la capacidad para absorber los predominantes en la urbe. Esta 
situación de transición entre distintos patrones normativos, rasgo típico 
de la "movilización social", produciría una especie de "anomia" (falta de 
normas) desde el punto de vista individual y una situación de "masa disponible" 
desde el punto de vista colectiTO, ya que se suponía que estarían particular-
mente predispuestos para llenar ese "vacío normativo" con nuevos símbolos, 
valores y normas no necesariamente coherentes con los predominantes en el 
medio social del cual serían marginados. 

En tercer lugar, se creia que por la falta de contacto directo y personal 
con el mundo integrado, estos migrantes serian particularmente sensibles a los 
símbolos y valores difundidos por los medios de comunicación de masas - que 
difunden nuevos modos de vida y en especial nuevas pautas de consumo sin vin 
énfasis coherente sobre los medios legítimos para lograrlos - produciéndose 
de ese nrodo la "revolución de las a:.'pectativas". 

En cuarto lugar, la capacidad de absorción estructursil del sistema estaría 
limitada por el ritmo de desarrollo y por la modalidad del mismo, en especial 
del sector industrial, que adopta fonnas productivas que impiden una absorción 
masiva de mano de obra y que obligarían a los migrantes a incluirse en algunos 
de los rubros deprimidos del sector terciario o a permanecer como desempleados. 

En estas condiciones, siendo incapaz el sistema social para integrar 
cabalmente la masa movilizada, era dable esperar una gran inestabilidad en el 
sistema socio-político. Sin embargo, estas dificultades no se han producido, 
por lo menos hasta ahora, y es interesante, por lo tanto, considerar algunas 
hipótesis que podrían servir de esquema analítico para interpretar ese hecho, 
a la luz de algunas investigaciones realizadas. 

/Estos estudios 
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Estos estudios ponen de relieve algunos mecanisBKJS que, o bien integran 
â lnque defectuosamente al poblador a la sociedad urbana, o bien impiden un 
cofl̂ portamiento colectivo que evidencie la falta de integración. 

No todos los habitantes de las barriadas son provincianos, ya que hay 
un porcentaje no despreciable de limeños que llegan a las barriadas proveniente": 
de los barrios urbanos deprimidos de la ciiKiad, en un proceso de "migración 
inversa" que ya fue notado en otras ciudades latinoamericanas. Asimismo, no 
todos los provincianos son de or5.gen rural, ya sea por lugar de nacimiento o 
por profesión, y sQ-gunas veces se presenta el caso del migrante cuyo origen erí 
rural pera que antes de llegar a la metrópolis ha realizado diversas etapas, 
lo que le ha permitido una cierta "socialización lorbana anticipada". 

Por otro lado, la persistencia de los vínculos que el poblador mantiene 
con el lugar de origen y la tendencia de mantener pautas de conductas rurales 
y contactos sociales con sus comprovincianos, ha dado lugar a un fenómeno de 
"ruralización" de la vida urbana de estos sectores. 

Cabe señalar asimismo que las tasas de analfabetismo de los pobladores 
de las barriadas son nHablemente inferiores a las observadas en ios sectores 
periféricos de la sierra y que el nivel de ingresos es igualmente superior -
pese a la conocida inestabilidad ocupacional - de manera que no extraña que 
los habitantes de estas zonas se declaren en general satisfechos con sus 
condiciones de vida cuando las congjaran con las que tenían previamente. 

Los objetivos colectivos de estos pobladores parecen consistir̂  especial-
mente en la primera etapa de formación de las barriadas, en un esfuerzo para 
consolidar la tenencia del terreno y lograr las mejoras indispensables en 
términos comunitarios: agua, electricidad, servicios sociales, transportes, 
etc. Para ello organizan jxmtas de pobladores, cuyos líderes se introducen 
como intermediarios en la sociedad urbana intentando formar parte, a fin de 
conseguir sus fines, de alguna de las clientelas políticas existentes. Debe 
agregarse que estos líderes no parecen concitar de parte de los pobladores una 
lealtad fuerte, de modo que no han surgido movimientos políticos autónomos 
con base en las barriadas. 

Estas consideraciones siamarias permiten poner en duda la veracidad de 
la primera interpretación. En lugar del poblador "anónimo" y "disponible" 

/para absorber 
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para absorber valores dinámicos, aparece un sujeto parcialmente integrado que 
sigue pautas de incorporación que se parecen bastante a las señaladas al 
analizar la movilid^ social y el reclutamiento de otros ginipos sociales. 
Pese a ello caben dos interrogantes fiindamentales con respecto al futuro 
socio-político de estos grupos; el primero se refiere a la capacidad del 
sistema para seguir absorbiendo en el futuro, y dentro de los sistemas de 
clientela, a nuevos contingentes sociales de este tipo; y el segundo tiene 
que ver con las orientaciones de las próximas generaciones de los actuales 
pobladores. Es probable que algunos de los rasgos propios de la movilización 
se manifiesten una vez que los vínculos rurales se hayan debilitado y los 
objetivos comunitarios básicos se hayan logrado. Quizás el potencial dinámico 
no radique en la inestabilidad del migrante reciente sino en la consolidación 
del parcialmente integrado, 

3. La organización social en la zona "periférica" 
a) presencia de un sistema de castas 

En la sierra peruana, las relaciones de los hombres con la tierra 
cobran significación en el contexto de las relaciones que ellos mantienen 
entre sí« Y estas relaciones sociales parecen estar ordenadas de acuerdo a 
pautas que las asemejen a xm sistema de castas con dos grupos típicosí los 
mestizos y los indios. 

Los clásicos criterios de raza y lengiia parecen ser insuficientes para 
distingíiir a ambos grupos.^ Si se utiliza el primero de ellos, se advierte 
que los índices antropométricos y él color de la piel no bastan para diferenciar 
a los distintos garupos. El mismo concepto de "indio" no es útil para la antro-
pología física, ya que ella intenta percibir los distintos compomentes incluidos 
en el mismo, destacando los procesos migratorios que precedieron al estableci-
miento del imperio inca y que agruparon una diversidad de tipos físicos. 

El segundo criterio - lengua - también es insuficiente, dado que el 
contacto entre los dos grupos y la ê qjansión de la «iucación formal ha dado 
como resultado que muchos "indios" hablen, o por lo menos con̂ jrendan español 

1/ Ver F, Bourricaud, Cambios en Puno. Instituto Indigenista Americano, 
México, 1967. 

/ y que 
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y que muchos mestizos de la sierra hablen y/o comprendan el quechua o el aymará. 
En consecuencia, parece correcto sostener que la definición de los 

conceptos "indio" y "mestizo" deba basarse preferentmente en criterios socio-
lógicos, es decir, en aquellos que hacen referencia a las relaciones sociales 
que ligan entre sí a estas categorías. El indio sería aquel "que en sus rela-
ciones con los no indios ocvipa xma posición subordinada, desde el punto de 
vista instnomental y simbólico", es decir que su dependencia va "mucho más 
allá de lo que funcionalmente es requerido por la sola natviraleza de los 
roles que cunple el indígena"^ . Pür lo tanto, todos sus rasgos culturales -
formas de producción y consumo, modos de expresión y de vida - constit\iyen la 
evidencia simbólica de su subordinación. Concomitantemente, el mestizo es eL 
que subordina al indio y todos sus símbolos externos egresan - en ese medie 
socio-CTÜtural - su posición de dominación; "el misti, aún el más degradado, 
ejerce una actividad que le confiere \m mínimo de autoridad: será por lo menos 
vigilante, quipu o rodeante".^ 

El modo en que se expresan estas relaciones de dominación lleva a pensar 
3/ 

en la existencia de algunos elonentos propios de una estructura de castas i, 
Se trataría de grupos cuyas relaciones de poder estarían basadas no sólo en 
criterios instrumentales sino también de prestigio, cuyos círculos sociales 
serían relativamente cerrados y de e^ansión restringida cuya membrecía se 
realizaría por criterios de adscripción y cuya cultura los diferenciaría clara-
mente. Antes de analizar los aspectos dinámicos que tienden a transformar esta 
situación, conviene esbozar las dos formas típicas en que se expresan las 
relaciones socio-económicas de ambos gnqjoss la hacienda y la comunidad de 
indígenas. 

El estudio de la evolución de los sistemas de tenencia de tierras desde 
la época preincaica hasta nuestros días, supondría un complejo análisis que no 
cabe hacer aquí, ya que inclvQre múltiples modos de relación de los hombres entre 
1/ F, Bourricaud, Cambios en Puno, pág. 20. 
2/ F. Bourricaud, Cambios en Puno, pág. 14. 
3/ Gonzalo Aguirre Beltrán, Estructura de casta y clase. Instituto de Estudios 

Peruanos, lima 1966. 

/sí vinculados 
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sí vinculados a grados variados de control de los mismos sobre la propiedad, 
y/o el uso o usufructo de la tierra. Sin embargo, este proceso tiene un rasgo 
fvmdamental que aparece en la época colonial y se acentúa, con la emancipaciónt 
la paulatina expansión de las haciendas y la reducción concomitante de las 
tierras en poder de los indios. Durante la conquista y la colonia,una serie 
de disposiciones - sobre la propialad de las tierras por parte de las comuni-
dades, sobre la prohibición de su venta, etc. - intentaron impedir el despojo 
de las tierras indígenas, pero con el advenimiento de la Independencia, que 
parceló las tierras de las comunidades y convirtió al comunero en propietario 
de su predio, se desarírollaron muchos procedimientos que en la práctica redu-
jeron paulatinamente las tierras de las comunidades. ¿Z Asimismo, las 
haciendas y las comiinidades de indígenas no son los únicos sistemas de 
tenencia de tierras presentes en la áerra, pero son, sin duda alguna, los 
más significativos. 

2/ 
b) El sistema social de la hacienda'̂ ^ 

Una abundante bibliografía se ha dedicado a la descripción del 
funcionamiento del sistema social de la hacienda de la sierra peiniana. 

La transformación de algunos de los elementos típicos de las haciendas 
lleva a suponer que los rasgos que se presentarán a continuación no corres-
ponderían a la totalidad de las mismas. 

Se trata de propiedades extensas que incli;Qren dos modos de organización 
productiva, de los cuales uno, la empresa patronal, está principalmente orien-
tado hacia la comercialización de sus productos en los mercados locales, 
regionales e incluso internacionales; y el otro está constituido por un 
conjunto de pequeñas parcelas, en manos de los colonos, que son laboradas para 
la subsistencia de los mismos y sus familias. Por esta doble faz, la hacienda 
ha sido denominada "conqslejo hacienda-minifundio". 
y CIDA. Tenencia de la tierra y desarrollo socio-económico del sector 

agrícola, Peini, Unión Panamericana, Washington, 1966. 
2/ El sistema socio-económico de la hacienda ha sido eqtiivocadamente consi-
"" derado como "feudal", al prestar atención sólo al carácter de las rela-

ciones laborales y olvidar el destino capitalista de la pix>ducción; 
parece más correcto calificarlo como "sistema sefterial". 

/Asimismo, la 
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Asimismo, la hacienda se beneficia de la existencia de una abundante 
mano de obra próxima - campesinos sin tierra o minif\indistas - que en medio 
de escasas alternativas ocupacionales se ligan a la hacienda mediante el 
sistema de "colonato" que consiste en que el propietario ofrece una parcela 
de tierra al colono a cambio de "obligaciones", tales como trabajar gratuita-
mente en las tierras del señor, ya sea como pastor o agricultor, contribuir 
con servicio doméstico en la residencia del mismo, etc. La mano de obra 
de estas haciendas, sobre todo en el caso de las pastoriles, se encuentra 
dispersa y poco vinculada entre si. 

Por otra parte, el propietario es "ausentista" y su actitud básica es 
la del "rentista" - y no la propia del "empresario" - en el sentido que tiende 
a actuar en términos de la consecución de una renta que le permita mantener 
el nrodo de vida que considera adecuado. Por lo tantoel control que ejerce 
el propietario sobre su hacienda es débj.l y ella queda a cargo de un mayor-
domo que establece entre él y los colonos indígenas una estructura fuerte-
mente jerarquizada que incluye capataces, rodeantes, etc» 

Además, en este tipo de organización social, la condición del indio no 
es sólo de subordinación, sino también de inseguridad. Las "obligaciones" que 
debe prestar al hacendado lo ligan a la hacienda y la indefinición de las 
mismas lo sitúan en \ma situación que "envuelve la condición del indígena en 
un conqjlejo de temores y represiones"^^ "El siervo de Vicos sufría de 
múltiples formas de temor, tantas y frecuentemente tan intensas que tenemos 
ciertas dudas si la subcultura local desarrolló algunas formas de evasión, 
permitiendo a los siervos gozar, en algún momento, de ion estado de tranquilidad. 
En los términos más generales de las interacciones personales, el sieirvo 
percibía todas las relaciones humanas como hostiles en tanto que ellas tenían 
un propósito de dominación". A fin de reducir su inseguridad, el colono 

i/ Julio Cot1er, La mecánica de la dominación interna y del cambio social 
en el Perú, en J, Matos Mar (ed.), .¿br, .cit. pág. 165. 

_2/ Ralph Klein, The self image of the adult males In an Andean culture. 
citado por J. Cotler, ob. cit. pág. 165. 

/trata de 
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trata de establecer alguna relación de compadrazgo que lo ligue al pati^n y 
éste utiliza estos vínculos para reforzar la lealtad del colono y para que éste 
oriente su agresividad hacia sus pares, impidiendo la formación de una con-
ciencia de grupo entre sus subordinados. Por todo ello, un sociograma de las 
relaciones sociales én la hacienda indicaría la presencia de "múltiples 
radios inconexos que convergen en un sólo vértice".™^ 

°) KL sistema social de la comunidad de indíp:enas 
Una comimidad de indígenas es "toda aglomeración rural de fuerte 

predominio indígena con la sola condición de que este grupo no esté 
directamente comprometido en una actividad cualqud.era bajo la dirección o el 2/ 
provecho de un misté".- Desde un punto de vista típico-ideal, las comuni-
dades son autónomas respecto del otro gran sistema do tenencia de la sierra 
peruana, la hacienda, pero de hecho y en muchos casos, los comuneros son 
también colonos y en situación extrema, toda la comunidad es dependiente de 
una hacienda, en cuyo caso se habla de una comxmidad "cautiva". 

Los miembros de la comunidad son pequeños propietarios de tierras -
casi todos ellos caen dentro de la categoría de minifundistas- que las 
cultivan con fines de subsistencia. Por lo tanto, la comunidad no se defiende 
estrictamente por el régimen de propiedad de la tierra, que sigue siendo 
individual aún cuando suele haber obligaciones colectivas como en el caso de 
ciertos criterios de rotación, sino por los sentimientos y actitudes comuni-
tarias de sus miembroso Los lazos de solj.daridad interna que ligan a los 
miembros de las comunidades, permiten percibir la existencia de fuertes senti-
mientos de pertenencia de los miembros hacia la comunidad. 

En las comunidades de indígenas, a diferencia de las haciendas, se 
1/ Julio Cotler, ob. cit., pág. 16?. 
2/ F. Bo\irricaud, Cambios en Puno, ob. cit., pág. 98. 
^ Una apreciación de la Comisión de Reforma Agraria estimó que para el 

total del Departamento de Puno el promedio de tierra por familia comunera 
de 5 personas era de 4.86 ha. y de tierras en cultivo de sólo 0.9 ha. 

/está en 
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está en presencia de una alta densidad demográfica, y dada la extrema escasez 
de tierras, los coraunerós deben migrar o intentar subsistir mediante ocî iaciones 
no rurales que llevan a \ina incipiente diferenciación ocupacional. 

Si el colono muestra una marcada supeditación hacia el "misti", el 
comunero se siente más libre y no presenta el servilismo del primero; sin embarga 
su relación con el mundo no-indio está entorpecida por la desconfianza que 
muestra hacia cualqtiier extraño debido al temor de que se le usurpen las 
tierras. 

La escasez de tierras ha llevado a las comunidades a mantener múltiples 
conflictos judiciales con las haciendas vecinas, y entre ellos mismos, de modo 
tal que sería idílico supoiisr que una comunidad de indígenas es utí grupo social 
perfectamente integrado. Estas comunidades suelen tener sus propias autori-
dades, pero el sentimiento de pertenencia parece no radicar en la presencia de 
instituciones formales, sino en su oposición a la hacieraia, 

d) Las vinculaciones con el sistema de poder 
Los modos de organización productiva de esta zona, que acaban de ser 

esbozados, permiten percibir los distintos sistemas de autoridad que se ejercen 
y el grado de autonomía que les cabe al indígena, al colono e al comunero en 
cada \mo de ellos. 

De una manera general, el colono de la hacienda es representado por el 
hacendado en sus vinculaciones con el exterior - en muchos casos incluso en 
las transacciones comerciales - y por lo tanto, no tiene vinculación directa 
con el sistema local, regional o nacional de poder. EL comunero es más 
autónomo, pero por distintas condiciones que se analizarán a continuación, debe 
utilizar la mediación del mestizo - autoiádad política, administrativa y 
judicial - en sus contactos con las instituciones oficiales. 

Por un lado, comúnmente el indígena es analfabeto, lo que le impide 
vincularse directamente con el sistema nacional de poder ̂  y por esta misma 
razón debe utilizar al mestizo como intermediario en sus vinculaciones con los 
organismos administrativos o de justicia locales. 

1/ Los departamentos de la "mancha india" (Ancash, Apiirímac, Ayacucho, Cuzco, 
Huancavelica y PunoJ) cuentan con el 29 por ciento de la población total 
del país, pero sólo iienen el 14 por ciento de la población electoral y 
eligen a 50 de los 185 represaitantes del Parlamento. Ver J. Cotler, 
ob. cit., pág. 174. 

/Por otra 
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R>r otra parte, el reclutamiento de las autoridades locales se realiza 
en base a criterios "particularxsticos" que permiten la existencia del 
"sistana gamonal" - vinc\ilación estrecha de los distintos poderes económicos 
y políticos locales - y su perpetuación. Por lo tanto, puede concluirse que 
el indio de esta zona debe utilizar siempre el aparato "mediador" controlado , -o 
por los mestizos y que garantiza el control que éstos ejercen. 

Cabe hacer aquí una disgresión sobre el carácter de la administración 
política del Estado y sus vincula ciones con el poder local. Mucho se ha 
criticado la organización centralizada del aparato político-adeiBistrativó'í 

"Desde el distrito hasta el departamento, la estructura política del 
Estado peruano depende del Poder Ejecutivo a través de los ministerios y en 
una forma jerárquica descendente, que va desde los prefectos hasta los gober-
nadores de distritos, los asuntos más importantes de la administración pública, 
tales como la. elaboración de los presiqjuestos locales, nombramiento de funcio-
narios y maestroŝ  la decisión de realizar obras públicas, etc., son general-
mente resueltos en la capital de la República y en menor grado en las capitales 
de departamento y provincia".^ 

Esta estructura seria en gran parte la culpable de una administración 
deficiente y de una escasa participación de la población local, ya que todo 
lo esperaría de \an Estado paternalista. Eá consecuencia se propone que se 
fomenten las tendencias de autonomía local y regional de modo de aumentar la 
participación y producir una mayor coordinación entre los organismos al nivel 
local que reduzca los costos y levante la moral 

Esta interpretación, im tanto forríialista, oscurece el hecho de que los 
poderes locales no son necesariamente más democráticos y más proclives a la 
transformación requerida en un proceso de desarrollo y que en algunas situa-
ciones pueden llegar a convertirse en una barrera difícil de frainquear. Para 
evaluar la eficacia dinámica de una descentralización política administrativa. 

1/ Gabriel Escobar sostiene esta posición. Consultar su obra Organización 
social y cultural del sur del Perú. Instituto Indigenista InteramericanQ . 
México, 196?, pág. 231 y siguientes. 

^ Gabriel Escobar, ob.cit., pág. 239. 

/es condición 
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es corriición necesaria conocer los mecanismos reales de distribución del poder 
a nivel local. 

En la descripción de un caso, quizás extremo, se señala que " el 
hacendado hasta hace tres años era la máxima autoridad política, social y 
judicial. Cuando se suscitabstfi rencillas, robos y hasta crímenes, el adminis-
trador o su representante era el primero que intervenía. Si el caso requería 
la inteirvención de la autoridad con̂ Detente, lo remitía a ésta, La.s autoridades 
locales tradicionales eran nombradas y juramentadas por el administrador, no 
bajaban a la Gobernación de Pisac a fin de recibir la j\iramentación del caso".i'̂  

O sea que, como se ha afirmado en una publicación oficial: "..... es 
general que el puesto de gpbemador sea dado a un miembro de la "clase alta 
local" qvden se interesa apenas en algo más que mantener el status quo. Los 

2/ alcaldes son también nombrados sobre estas bases , 
e) Los indicios del cambio 

La descripción de la estructura social, de las zonas rurales periféricas 
permite percibirla como una dicotomía social, indios y mestizos, que se concreta 
en las relaciones que ellos mantienen dentro del contexto de las haciendas y 
comunidades. Sin anbargo, múltiples indicios - de significación variable según 
la# zonas - permiten sxigerir que esa estructura dicotómica está en proceso de 
transformación ^ 

En primer lugar, la hacienda tradicional tiende a perder significación 
por el estagnamiento de su producción y comienza a emerger una nueva capa de 
"onpresarios modernos". La modernización de la hacienda tiene desde el punto 
de vista social tres consecuencias fundamentales: 

a) La aparición de un estrato en5)resarial con rasgos similares a 
los que presenta el de la costa; 

b) La reducción del personal empleado en las mismas, y 

T. C. Cevallos Valencia, Informe sobre Chawaybiri. Instituto de Estudios 
Peruanos (mimeo) 1965. Citado por J. Cotler, cb. cit.. pág. 176. 
Plan regional para el desarrollo del sur del Persa» lima, 1959* pág. 62. 
Ver A. Quijano, Naturaleza... ob. cit. pág. 20 y siguientes. 

/c) La 
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c) La conversión paulatina del colono;en campesino asalariado. 
Analizando este proceso en la regj.ón de Huancavelica, un autor ha 

afirmado que "son testigos de esta expvilsión los barrios peiT.féricos de la 
ciudad de Huancavelica, cuyo acrecentamiento espectacular, como promedio, ha 
triplicado su población en menos de 25 años. 

Estas expulsiones masivas alcanzan su máxima intensidad en 1963. A 
partir de esta fecha se explica mucho menos por consideraciones demográficas 
que por motivaciones psicológicas el temor de las invasiones internas y de la 
reforma agraria. Para evitar esos riesgos, las haciendas más dinámicas, las 
tenidas por las sociedades anónimas familiares, se deshacen de sus últimos 
trabajadores residentes, dispuestos a engancharlos inmediatamente bajo otro 
régimen. En ocasión de esos cambios aparece por primera vez en la región el 
tipo de trabajador agrícola no residente, ten̂ joral y asalariado."^ 

Algmios observadores han llamado la atención sobre les "costes sociales" 
de este proceso de modernización y han sugerido métodos ~ tales como el promover 
en el colono el interés por mejorar su ganado en vez de mejorar sólo el del 
hacendado en las explotaciones ganaderas - que a la vez que modern-Lcen la 
explotación mantengan el nivel del onpleo. 

En segundo lugar, la transformación de las comunidades, que absorben de 
distintos modos el proceso de pérdida de tierras ante las haciendas, la 
fragmentación de la propiedad y la erosión de los sueldos. Para adaptarse a 
las nuevas condiciones, algunas comunidades se ven obligadas a transformar su 
estructxira como es el caso de la de Huayopampa. 

''Entre las tendencias de cambio social dignas de mención, debemos anotar 
la disolución de la familia extensa y el correlativo crecimiento de la familia ' 
nuclear; la privatización de las tierras en función de su valor diferencial para 
la economía de mercado; la gradual limitación del poder de las familias 
'cacicales'; el desarrollo de nuevas formas de participación en la sociedad 
nacional a través de sus instituciones políticas, la reintegración del sistema 

1/ Henri Favre. la evolución y situación de las haciendas en la repjión de 
Huancavelica. Instituto de Estudios Peruanos. Lima, 1^6, pág. 19. 

/de gobierno 
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de gobierno comunal y sus controles en base a todos los factores anteriormente 
mencionados. Son también dignas de anotarse las transformaciones sufridas por 
el patrón de poblamiento bajo el condicionamiento de los focos del mercado 
regional. 

En tercer término, se manifiesta vin proceso de penetración de lo rural 
por lo urbano, no sólo en términos económicos sino también socio-culturales, 
lo que ha sido considerado como una de las condiciones básicas del proceso de 
"móvil; 
rural. 

2/ "movilización campesina y del surgimiento de una emergente clase media 

En resumen, la estratificación rural tradicional tiende a cambiarj por el 
surgimiento de un estrato empresarial más moderno que se distingue del rentista 
anterior y que está estrechamente vinculado al "Centro" de su sociedad; por la 
conversión del colono en asalariado; por el deterioro del campesino minifun-
dista y por la aparición de una clase media rural vinculada sobre todo al 
comercio y los servicios. Todo ello, por supuesto, en un marco de emigraciones 
masivas hacia las zonas urbanas y especialmente hacia la metrópoli. 

En medio de esta transforaación, ha llamado la atención el surgimiento 
de un nuevo personaje, el cholo, que se convierte en el símbolo concreto de 
ese proceso de cambio.̂ '̂  Aún cuando el concepto tiene múltiples acepciones, 
puede decirse que en general hace referencia a un proceso de movilidad; trata 
de describir a un individuo que asciende e intenta identificarse con los modos 
de vida de los grupos urbanos. El cholo es, pues, el indio en proceso de 
incorporación. Es esencialmente móvil, desempeña variados oficios y por su 
receptividad a la cultura urbana es uno de los canales concretos más signifi-
cativos de difusión de la misma. Los lazos que mantiene con su lugar de origen 

1/ F. Fuenzalida (y otros). Estructuras tradicionales y economía del mercado. 
La comunidad de indígenas de Huayopampa, Instituto de Estudios Peruanos, 
Lima, 1968, pág. 290. 

2/ A. Quijano, Los movimientos campesinos contemporáneos en América Latina, 
Revista"Visión" del Perú, Lima, N® 2, agosto de 196?, pág. 28 y siguientes. 
A. Quijano. La emergencia del grupo "cholo" y sus implicaciones en la 
sociedad peruana, Lima, 1964 (mimeo). 

/in̂ iiden que 
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inQ5Íden que se convierta en un desarraigado y, por lo tanto, el problema 
significativo no es el de su adaptación socio-cultural sino el de "la aptit\id 
de la sociedad peruana para ofrecerle a este recién llegado el lugar que 
espera".^ 

k» Legitimidad y modernización del sistema socio-político 
La dinámica conjunta de diversos procesos acaecidos en los últimos años -

urbanización, industrialización, expansión de las exportaciones, incremento del 
comercio y los seirvicios, an̂ jliación del aparato del Estado, desarrollo de la 
educación, cambios en las zonas rurales periféricas, etc. - han modificado el 
sist^aa de estratificación. Este amplio proceso de movilidad social y la 
integración concomitante de algunos sectores al sistema político en especial 
los sectores medios y obreros - revelaría que esté sistema ha ganado aceptación 
por parte de la población como el más adecuado y justo, es decir, como el más 
legítimo. Indudablemente, esto ha sido así para algunos sectores, pero lo que 
interesa mostrar es la persi.stencia de las fuentes de distinto orden que 
debilitan la legitimidad del sistema y pueden conducir a su inestabilidad. 

Por un lado, el Perú tiene un sistema político basado en una "partici-
pación ampliada es decir, que implica la participación de la mayoría de 

3 / 

los sectores xorbanos y excluye una buena parte de los rurales. Esta es 
la primera fuente importante de ilegitimidad que se incrementará a medida que 
se anqslie el proceso de movilización de los sectores periféricos excluidos y 
ellos pugnen por su incorporación al sistema. 

No es ésta, sin embargo, la única condición que debilita el sistema, 
pues existen otras que están enraizadas en el seno mismo de la estructiira 
participantej ingenuo sería pensar que el sistema socio-político peruano 
funcionaría adecuadamente, si no fuera por la existencia de una masa indígena 
1/ F. Bourricaud, Cambios en Puno, ob. cjt. pág. 234. 

Sobre las etapas de modernización política, ver G. Gemani, Política 
y sociedad en vina época de transición, Buenos Aires, Paidos, 1964. 
G. Delgado en ffibtas sobre movilidad social en el Perú, ob. cit. pág, 2?» 
señala que no vota el 53.1 por ciento de los periianos de 21 y más años 
de edad. 

/excluida que 
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excluida que conáenza a dinamizarse, pues hay defectos que provienen del 
funcionamiento del sistema de clientelas que ha sido uno de los modos típicos 
de integración de los nuevos grupos participantes. 

En primer término, está en franco deterioro el sistema de clientelas. 
Este sistana se basa en la existencia de un conjunto intrincado de lealtades 
personalizadas - económicas, políticas, sociales, étnicas, etc. - que cruzan 
los niveles de clase e institucionaleŝ '̂ , y ha otorgado una cierta estabilidac 
a la sociedad peruana al unir sectores sociales que por otra parte están 
separados abruptamente no sólo por contornos económicos sino también étnico-
culturales. KL funcionainiento del sistema, que ha permitido la permanencia 
de la actual estructura de poder al limar los conflictos entre los distintos 
grupos y absorber a una parte de los mismos, muestra su insuficiencia cuando 
se percibe la pugna, dentro de los estratos e instituciones, entre los indi-
viduos que ponen el acento en la necesidad de una acción autónoma de los 
mismos y los que están vinculados al sistema de clientelas. Los primeros 
son "marginales", dentro de su contexto de acción, que pugnan por la autonomía 
de su clase o institución, Al hacerlo ponen en evidencia la endeblez del 
sistema. 

En segundo lugar, el poder económico controla al político - no es azaroso 
que este informe no haya comenzado por el análisis del proceso político-formal, 
pues éste no representa cabalmente la distribución real del poder entre los 
distintos grupos sociales - y en esa medida el Estado, débil y fluctuante, 
sólo intenta mantener \in compromiso precario entre los distintos "grupos de 
presión" y carece de la suficiente capacidad de decisión para orientar el 
proceso político-económico.^ En estas condiciones se genera un sentimiento 
de desconfianza hacia las instituciones y partidos políticos que debilita 
notoriamente el sistema. 

En estas circunstancias no extraña que el sistema de clientelas horade 
1/' CEPAL.'̂  'ía "áituaci¿ííi social de América Latina en la postguerra. 

Solar Hackette, Buenos Aires, "1955: 
^ Jorge Graciarena - Poder y clases sociales en él desarrollo de' América 

Latina, Buenos Aires, Paidos, 1967. 

/el aparato 
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el aparato estatal y pueda convertirse, sobre todo por su enraizamiento en 
la admihistracidn pública, en una de las barreras más difíciles de franquear 
para cualquier gobierno que en su estrategia de desarrollo proponga lá modi-
ficación de la actual distribución del poder. 

De este somero análisis de las fuentes de ilegitimidad del sistema socio-
político pueden deducirse fácilmente los objetivos que deberían guiar su forta-
lecimiento, El reforzamiento del aparato estatal sentaría las bases para una 
mayor confianza en las instituciones políticas, dado que los gobernantes 
electos contarían con las condiciones necesarias - al crearse un poder "contra-
balanceador" que pudiera competir con éxito con los sectores económicos 
dominantes - para orientar a la nación hacia los objetivos que ella se haya 
fijado. En otras palabras, fortalecer al Estado en las actuaJ.fis circunstancias, 
significa equilibrar el poder político con el económico y liberar a las 
instituciones político-administrativas de la tutela de las clientelas. AsimismO; 
la modernización del sistema socio-político debe marchar hacia su conversión 
en una "democracia total", en la que todos los habitantes se sientan repre-
sentados; mientras ello no se logre, subsistirá una fuente significativa de 
ilegitimidad y por lo tanto de inestabilidad. 

/Capítulo III 
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Capitulo III 

CAPÍBIOS EN U ESTRUCTURA DEL SECTOR PUBLICO 

A» Comportamiento del sector público 

1, Factores estructurales que influyen la acción estatal 
El sector público peruano está influenciado en su comportamiento por una 

serie de aspectos de carácter estimctviral que en gran medida lo coiKiicionan. 
Piénsese, por ejengjlo, en la influencia que ejerce sobre la conqsosición y costo 
de las inversiones en infraestructura, un territorio tan amplio caracterizado 
por una topografía variada y difícil, que supone para la explotación de sus 
potencialidades inversiones muy cuantiosas y de elevado costo, con un proceso 
de lenta maduración, 

A la característica anterior habría que agregar la existencia de un 
sector agropecuario atrasado desde el punto de vista de sus técnicas de 
©qplotaciÓn y de su capacidad actual de generación de ingresos. Esta agri-
cultura, tanto en la sierra, la costa o la selva, plantea la necesidad de 
programas de investigación agropecuaria, de infraestructura y de extensión 
de nuevas técnicas que sólo el sector público está en condiciones de costear. 
Agréguese a esta circunstancia la inadecuada distribución de la tierra y la 
conveniencia de desarrollar una política de transformación del sistema de 
tenencia dentro de un programa de reforma agraria que, además, sea apoyado 
con la creación de una infraestructura agropecuaria adecuada. Los procesos 
productivos agropecuario?! .jio sólo reqvderen dé nuevas técnicas jjára .amentar 
la productividad y de una remodelación del tamaño de las iinidades agrícolas, 
sino además del apoyo pennanente en términos de mejores insumos (fertilizantes, 
semillas seleccionadas, etc.) y crédito en corxiiciones favorables. Estos y 
otros aspectos han determinado un constante aumento de los gastos agropecuarios 
del sector público que representaba el 1,7 por ciento del gasto total en I960 
llegando a 4.1 por ciento en 1966, 

/Por otra 
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Por otra parte, el escaso nivel productivo de la mayoría de los predios 
minifundiarios del país no genera un excedente tributable. Entretanto, la gran 
propiedad agrícola ha sido gravada con in̂ juestos territoriales sólo a partir de 
1968 ̂ t no habiendo tributado anteriormente, excepto los predios agrícolas 
modernos de la ĉrs-SÍr. a través del inpuesto a la renta. La contribución de la 
agricultura nacional para costear los servicios públicos es escasa, debiendo 
el resto de los sectores productivos costear la expansión del gasto agropecuario 
anotado. 

El sector minería, tal como se explica en otra sección, tiene gran iuq̂ or-
tancia económica en el país, pero su explotación se ha entregado principalmente 
a engiresas extranjeras, cuyos capitales han sido atraídos al país a través de 
los incentivos qu« brinda el código minero y la legislación tributaria. La 
tasa media de triliutación del sector minero es, por lo general, más baja de 
lo que se observa en otros países latinoamericanos. Frente a esta contribución 
tributaria que procede de la Huiueria, el sector público actúa en forma pasivaj 
casi como un recaudador de tributos fijos, como forma de captar parte del 
excedente minero que sale del país. El sector público penaano tiene un bajísimo 
gasto público minería (excl\;̂ endo el petróleo) y en verdad actúa débilmente 
como promotor del desarrollo de la pequeña y mediana minería nacional» Los 
programas de prospección minera, de levantamientos mineralógicos, etc., son 
aún limitados en relación a las grandes potencialidades mineras del país. A 
pesar de que los esfuerzos que realiza el Banco Ilinero son iirportantes, en verdad, 
resultan magros frente a la enorme tarea de movilizar los cuantiosos recursos 
aún no e:q)lotsuáos« 

Las necesidades de investigación minera, de estudios tecnológicos, de 
extensión y de crédito a los pequeños y medianos mineros son cuantiosos y 
constituyen \in elemento de presión sobre el gasto público que aún no ha tenido 
la respuesta ádec\iada« 

Otro sector que tiene dinamismo en la economía peruana es la industria. 

y Decreto con fuerza de ley, en agosto de 1968 estableciendo el impuesto 
territorial en el país, 

^ Ver el sector minero - Capítulo V, Sección B, 
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vinculada a los centros urbanos del país, en especial el área de lima metro-
politana. En esta zona se concentra el gasto püblico como consecuencia de las 
necesidades ejqjansión y equipamiento urbanos, de provisión de agua, energía 
eléctrica, combustibles y otros servicios indigsensables para el funcionamiento 
de una urbe que se aproxima a los dos millones de habitantes. 

También han aumentado los gastos en el sector industrial, incrementando 
su importancia relativa de 2»8 por ciento en I960 a 4o5 pcr ciento en 1966, 
luego de llegar a 7»5 por ciento en 19$3« Respecto de la inversión industrial 
aumentó notablemente entre 1960-64 disminuyendo posteriormente» 

El sector indvistrial urbano constitigre la mayor base tributable del país. 
En él se generan los ingresos personales más elevados, se concentra la propiedad 
xirbana y se consume un elevado porcentaje de la producción nacional y de los 
productos inportados. ConstitvQre, sin duda, el núcleo básico generador de 
excedente tributable, sea que se le grave en forma directa o jjidirecta. La 
maquinaria tributaria administrativa realiza aquí sus mayores esfuerzos de 
fiscalización y de captación de ingresos, 

Pero un país con las características geográficas de3. Perú requiere una 
infraestructura capaz de movilizar recursos naturales tan variados como distantes 
de los centros de consumo. Requiere carreteras, ferrocarriles, puertos, etc., 
que conecten áreas distantes; energía eléctrica que alimente las fábricas; 
canales de riego que irriguen zonas áridas, abrir nuevas tierras a través de 
la colonización, etc. Actualmente se está en la etapa de construcción de una 
infraestructura que conecte el espacio económico y genere la energía suficiente. 
Estas costosas obras son de responsabilidad del Estado y su pronta ejecución 
es la que mejora las perspectivas para el desarrollo del sector privado y de 
la economía en su conjunto. El país ha expandido la inversión pública en 
infraestructura económica, la que ha representado ai los últinras años entre 
50 y 60 por ciento de la inversión pública. 

El funcionamiento de las obras de infraestructura crea para el Estado 
nuevos compromisos. Son cuantiosos, en efecto, los gastos que es preciso hacer 
en conservación de carreteras, renovación del equipo ferroviario o portuario, 
mantaiimiento de aeropuertos, aviones comerciales, etc. El funcionamiento de 
los servicios que se facilitan a través de la infraestructura, si bien permite 

/gKierar ingresos 
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generar ingresos públicos, involucra, por otro lado, elevados gastos corrientes 
de conservación. 

Otra característica del comportamiento de la economía peruana, esclare-
cida suficientemente en otras secciones, es la- marginación de la población. 
Este fenómeno involucra inactividad productiva, desrajqileo abierto o disfrazado 
de una proporción alta de la población y una elevada tasa de crecimiento 
denKjgráfico en ciertas áreas del país, A°fin de enfrentar el problema de la 
marginación, el sector público se ha visto obligado a expandir sus gastos en 
programas de cooperación popxilar, de educación, de salud, vivienda y seguridad 
social. 

Estos gastos, en gran medida, se han orientado hacia el área metropolitana 
y a las zonas donde se agudizan las tensiones sociales. En términos porceit-
txiales, el gasto en los sectores sociales aumenta su participación en el gasto 
total del sector público, de 30 por ciento en I960 a 41 por ciento en 1966, y 
constituye el grupo de gastos más elevado. 

La acción tendiente a reducir la marginación resulta insuficiente por el 
lado de los gastos sociales, si no va acompañada de aumentos efectivos m el 
nivel de productividad y de empleo de la población que los recibe. Es decir, 
lo fimdamental parece ser crear para los sectores marginados una actividad 
económica capaz de hacerles posible la aplicación de sus mayores conocimientos, 
su mejor salud o su mejor vivienda. En este sentido, son los gastos en los 
sectores directamente productivos los que pueden permitir una mayor utilización 
de los recursos naturales y brindar mayores oportmidades de empleo productivo» 
Sólo asi se han de generar nuevos bienes y servicios en el mercado que ayuden 
a crear iina mayor oferta frente a una demaMa popular que se ê qjande a conse-
cuencia de los gastos sociales. 

La magnitud de la marginación en el país conduce a que m in53ortart.e 
núcleo social no genere un excedente tributáble desde el punto de vista del 
ingreso. El impuesto a la rwita no puede, en consecuencia, extenderse hacia 
masas de población que tienen un ingreso de subsistencia. Ello limita, natiiral-
mente, el área tributable, reduciendo las posibilidades de financiamiento 
directo sobre las rentas a un estrecho grupo social. 

/Anterionnente, se 
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Anteriormente, se ha explicado el papel que ha jugado el comercio exte-
rior, como sector dinamizador del área "modenia" de la economía. El sector 
externo ha sido un potenciador económico, pero ha sufrido continuas variaciones 
cíclicas. Se trata de un sector que, si bien contribuye a financiar al sector 
público, le transfiere su vulnerabilidad, A consecuencia de las variaciones en 
el juantjum y los precios de los bienes exportados, las finanzas públicas suelen 
verse afectadas por aspectos de coyuntura que el sector público difícilmente 
puede controlar. 

Por otra parte, la formación y desarrollo de un sector exportador 
dinámico ha costado grandes recursos al sector publico, sea en forma de subsi-
dios a los ex^rtadores, de exenciones tributarias, de crédito, etc. Si se 
pudiese calcvilar el volumen de ingresos que el Estado ha dejado de percibir 
para incentivar la venida de capital extranjero a actividades como la minería, 
la agricultura, la pesca y 3a industria, se podría tener una noción del 
sacrificio que el país ha hechc para hacer posible iin sector exportador 
dinámico. 

Otro factor que ha condicionado el comportamiento del sector público 
ha sido la inorgánica estructura del aparato estatal. La administración 

1 / 
pública presenta conocidas deficiencias. ̂  Mucho se ha escrito acerca de 
su inflexibilidad, los entorpecimientos que entraña para la gestión guberna-
tiva, la irracionalidad en la división de funciones y en los procedimentos 
administrativos, y de la creciente descentralización del gasto público que 
tiende a concentrarse en el subsector público independiente y hace difícil 
su coordinación y control. 

Las deficiencias anotadas se traducen en una inadecuada asignación de los 
ĵ ecursos públicos e institucionales, en la rigidez para reasignarlos conforme a 
nuevas prioridades y en la incapacidad administrativa para movilizar recursos 
financieros suficiéntes. 

Lo anteidor ha determinado una organización estatal incoitqaleta y sin 
capacidad promocional suficioite, lo que la transforma más que nada en un 
ente pasivo, cuya acción se reduce en lo fundamental al sector modemo de la 
economía y que carece de organismos ágiles en áreas estratégicas básicas. 

1/ Ver informes emitidos por ONRAP 
/Los factores 
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Los factores estructurales reseñados anteriormente han venido actuantto 
simultáneamoite, con distinto grado de intensidad y han influenciado la estruc-
tura de los gastos e ingresos públicos. 

2. Estructura de los gastos del sector público 
El análisis de la estructura del gasto público es más significativo si 

se le relaciona con los tipos de presiones básicas que provienen de los factores 
condicionantes ya mencionados. Para establecer estas relaciones es conveniente 
utilizar una clasificación del gasto que muestre los distintos sectores. ^ 

a) Composicién sectorial del gasto público 
Este análisis examina ginipos de gastos que tienen propósitos similares 

dentro del proceso de desarrollo. El crecimiento económico se expresa en un 
aumento de la cantidad de bienes y servicios. Una parte iiiportante de ellos 
está formada por bienes agrícolas, mineros e industriales y a los sectores que 
los producen se les llama "sectores productivos", consistiendo su f\inción en 
proveer a la población de elementos básicos para satisfacer sus necesidades. 
A fin de in?)ulsar los procesos productivos, el sector público genara servicios 
o produce directamente bienes (que puede o no vender en el mercado) en áreas 
de actividad como agricultura, minería.;, industria, turismo, etc. 

Para hacer posible estos procesos, sé requiere de infraestructtira 
económica cuya función es proveer energía y combustibles, seirvicios de trans-
portes y comunicaciones, irrigación, etCc Se les denomina a éstos "sectores 
de infraestructura". 

La infraestjructura económica requiere, además, para generar todos sus 
efectos en los procesos productivos, de gastos de infraestructura social, como 
educación, salud, seguridad social, vivienda y servicios comunales, A éstos 
se les llama gastos en "sectores sociales". 

Para ampliar sus ftmciones políticas y administrativas, el Estado debe 
producir, admás, servicios gubernamentales generales, como administración, 
¿Z Los gastos del sector público en su conjiinto coBqírenden los realizados por 

medio del Presupuesto del Gobierno Central, los desembolsos efectivos de 
los organismos públicos independientes, inclxoyendo la congjra de insumos 
para las enq̂ resas públicas, las colocaciones financieras de los bancos 
estatales de fomento y los gastos de los gobiernos locales. 

/policía, justicia. 
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policía, justicia, relaciones exteriores y defensa nacional. Estos són los 
"sectores de servicios generales". 

Por último, el sector público maneja ima gran cantidad de transacciones 
financieras, relacionadas con el fluir de fondos bancarios o el pago de la 
deuda pública. Se les denomina "servicios financieros". 

Desde el punto de vista mencionado, en la estructura del gasto del 
sector público se operan los siguientes cambios básicos en los años extremos 
del periodo 1960-66: 

i960 1966 

Sectores productivos 5.1 9.0 
Sectores de infraestructura 03.7 13.4 
Sectores sociales 30.3 41.4 
Servicios generales 26.3 23.5 
Servicios financieros 24-6 12.7 

100.0 % 100.0 

Se puede observar que el sector público ha aji?)liado sus esfuerzos en los 
sectores sociales y en los productivos; que ha mantenido, en términos relativos, 
su contribución al desarrollo de la infraestructura y que ha bajado el peso 
relativo de los servicios generales y de los financieros. 

Los sectores individuales que han aumentado su participación relativa en 
el gasto del sector público son: educación (de 13 al 20 por ciento en el lapso 
de 1960-66); agricultura (de 1,7 al 4.1 por ciento) e industria (de 2,8 al 4,5 
por ciento). No obstante el aumento anotado en el sector industrial, las Í; 
empresas públicas, como los' Estancos del Tabaco, del Alcohol y de la Sal, la 
Eiipresa Petrolera Fiscal, la Corporación Nacional de Fertilizantes, la Sociedad 
Siderúrgica de Chimbóte (SOGESA) y algunas empresas subsidiarias de las Corpo-
raciones Regionales de Desarrollo alcanzaban en 1964 el 2 por ciento del valor 
agregado de este sector. 

Los gastos agropecuarios del Gobierno Central muestra mayor énfasis en 
el desarrollo agrícola que en el ganadero; gran costo en el manejo de la 

/administración de 
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administración de aguas, apareciendo débil el gasto en colonización y pesca,^ 
Los gastos en infraestructura del Gobierno Central muestran iin persistente 

aumento en transportes (carreteras), en obras de riego y en obras sanitarias 
(hospitales y caitros de salud), mientras disminiiyen en términos relativos los 
gastos en energía (electricidad y petróleo) y en obras comunales. 

b) Distribución institucional del gasto público 
El Gtobierno Central gasta alrededor de 60 por ciento del gasto público, 

los organismos del subsector público independiente gastan alrededor de 37 por 
ciento y el 3 por ciento restante se canaliza a través de los gobiernos locales. 

c) Composición económica del gasto 
La ejcpansión de los esfuerzos en los sectores ya mencionados ha tenido 

su repercusión en la composición económica del gasto público. 
Se ha producido un aumento de la inversión pública, en gran parte finanr-

ciada con préstamos externos, y esto ha repercutido en lai aumento posterior en 
los gastos corrientes, en la xorraa de remuneraciones, compra de bienes y servicios 
y pago de intereses de la deuda. 

La estructura económica del gasto del sector público se anota a conti-
nuación; 

I960 196? mi 
Gastos corrientes 69^2 65.1 71,6 
Remuneraciones 42.9 40.6 45.0 
Compra de bienes y servicios 14» 7 14.2 14o9 
Subsidios S.5 7o6 7c6 
Intereses 3.1 2.7 4 a 
Gastos de capital ^0.3 -ikú. 28o4 
Formación bruta de capital 9.5 14,0 10,6 
Transferencias 11.4 11.0 8.9 
Amortizaciones 9.9 9.9 

Total 100.0 % 100.0 % 100.0 % 

Si bien el sector pesca se considera como sector productivo independiente, 
para fines de gasto público se analiza conjuntamente con el sector agro-
pecuario, en razón de que los gastos presupuéstales correspondientes se 
computan principalmente en el Ministerio de Agricultura. 

/Se observa 
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Se observa la ê qsansión del rubro formación bruta de capital hasta el 
año 1965 (de 9 por ciento a 14 por ciento)j luego baja gradualmoite, llegando 
a IO06 por ciento en 1967. Se observa a la vez, hacia 1967* un aumento del 
gasto en remuneraciones de 40^6 por ciento en 1965 a 45 por ciento en 1967* 
mientras en el mismo lapso los pagos por intereses crecen de 2,7 por ciento 
a 4*1 por exento. 

En 1967> el gasto corriente llega a representar un 72 por ciento del 
gasto y la tasa de inversiones cae de 35 por ciento en 1965 a 28 por ciento, 

d) Estructura de la inversión pública 
Desde el año I960, en que la economía del país aparece en franco 

estado de recuperación, luego de la recesión de los años anteriores, la tasa 
de inversión bruta interna total se eleva y la economía empieza a reajustarse 
pavLlatinamente, consolidándose en paarte con algunas de las medidas dictadas 
por el Gobierno para lograr una firme estabilización monetaria» 

Dentro de este marco - y con la influencia de los compromisos de agosto 
de 1961 en Punta del Este - se ve aparecer en las esferas políticas y del 
Gtobierno una más clara apreciación del papel que corresponde al Estado en 
la promoción del desarrollo y mejoramiento de las condiciones de vida de la 
gran masa de la población. Tales condiciones influyen sin duda en la acele-
ración de los gastos fiscales. 

Nuevos organismos descentralizados como las corporaciones de desarrollo 
regional y el acrecentamiento de las actividades públicas en servicios de 
educación, salud y vivienda, son el resultado de la aceptación del rol que 
corresponde al sector público en el desarrollo del país, 

A pesar de los esfuerzos realizados, la inversión pública no tiene tina 
gran significación dentro del volumen de la inversión nacional. Ello se debe, 
en parte, a que la relación entre la inversión nacional y el PBX es elevada y 
por consiguiente, el porcentaje de inversión pública aparece reducido en compa~ 
ración con la experiencia de otros países latinoamericanos. Es así como en el 
Perú, la inversión pública subió de 8,8 por ciento de..la invei:oión nacional en 
i960 a 20,0 por ciento en 1965, manteniéndose a este nivel con posteiáorLdad, 
mientras que en otros países latinoamericanos dicha relación fluctúa entre 
30 y 70 por ciento, Pero en estos últimos, la inversión nacional no sobre-
pasa el 15 por ciento del PBI, mientras en el Perú alcanza el 20 por ciento. 

/Lá relación 
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La relación de la iiwersion publica con el FBI pasó de 2.0 por ciento en I960 
a 4»0 por ciento en 1964* decreciendo luego a 2,6 por ciento en 196?. 

La estructura de la inversión real del sector público (para formación • 
bruta de capital) muestra cambios sectoriales, entre los años 1960-65, como se 
deduce de las cifras extremas que se anotan: 

i960 
Sectores productivos 6.6 16.8 
Sectores de infraestructTora 65.3 56.3 
Sectores sociales 20o 6 25.4 
Servicios generales 7.4 1.5 
Otros Ocl -

Total 100.0 % 100.0 

Las cifras expuestas aiuestran \m gran impulso en inversiones en los 
sectores productivos (agricultura e industria) y en servicios sociales 
(educación y salud); mientras disminuye la importancia relativa de la inversión 
en infraestructura y en edificj.os púbUcos para servicios generales. 

En los primeros años de la década 1950-59, la inversión pública es 
ejecutada principalmente por organismos del Gobierno Central. Con el proceso 
paulatino de descentralización de las fiinciones públicas que se observa a 
mediados de dicha década, la inversión públi.ca corre paralela a dicha descenr-
tralización, siendo ejecutada en proporción creciente a través de las nuevas 
entidades del subsector público independiente. Se observa que en todo el 
periodo corresponde la mayor proporción del esfuerzo inversor a los organismos 
públicos descentralizados. El Gobierno Central invierte alrededor del 40 por 
ciento del total del sector público nacional y el subsector público independiente 
el 60 por ciento. 

La descentralización de las funciones públicas por medio de entidades 
independientes, contribuye a la deformación en la estructura organizativa del 
Estado, En matejria de administración financiera, la acción de dichos organismos 
escapa, en muchas ocasiones, a las líneas directrices de política general que 
deben imprimir los órganos por excelencia de la actividad pública como son 
los ministerios. También desde el punto de vista de una planificación eficaz 
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de las obras del Gobierno, la ejecución del volvaaen más considerable de dichas 
obras por organismos descentralizados, dificulta la asignación de recursos y 
la posibilidad de mantener xan sistema flexible para decidir órdenes de prelación 
en las inversiones* La tendencia descentralista de la inversión acarrea por 
consiguiente cilgunas serias consecuencias en ese aspecto. La inversión que 
realiza el Gobierno Central se caracteriza esencialmente por estar constituida 
por obras de infraestructura, que representan el capital social básico para 
el desarrollo, mientras que la inversión que se ha venido efectuando en el 
subsector público independiente se ha caracterizado por estar constituida 
principalmente por la actividad de capitalización de las empresas del Estado, 

Los rubros en que se concentra la inversión del Gobierno General Central 
corresponden a irrigaciones, caminos y construcciones escolaren; mientras que 
los organismos del subsector piiblico independiente, a través del Fondo de Salud 
y Bienestar Social, Fondo de Desarrollo Económico y Corporaciones Regionales 
de Fomento, realizan obras hoopitalarias, sanitarias, de irrigación, caminos 
y otras de carácter local. Algunas como la Corporación del Cuzco (CRIF) 
incluyen en sus actividades la realización de ejqílotaciones industriales, en 
este caso vina fábrica de fertilizantes. 

Las inversiones empresariales más importantes están representadas por 
realizaciones de la Einpresa Petrolera Fiscal y la Sociedad Siderúrgica de 
Chimbóte, destacándose en los tres últimos años las efectuadas por la Corpo-
ración de Energía del Mantaro, 

e) Aumento de la participación del gasto público en el PBX 
La expansión de los esfuerzos en servicios sociales (educación, salud 

y vivienda) y en los sectores productivos, agricultura e industria, han condu-
cido a un aumento de la participación del gasto público en la economía nacional. 

La participación del gasto del sector publico en el producto nacional 
creció desde 17 por ciento en I960 a 25 por ciento en 1967» aproximadamente. 

3. Problemas de financiamiento del sector público 
En materia de financiamiento fiscal, el país carece de una verdadera 

tradición tributaria, y sólo muy recientemente ha adquirido esqjeriencia en el 
endeudamiento internacional. Tradicionalmente, la ejqjansión de las ejqjortaciones 
e injertaciones generó xin excedente financiero suficiente para financiar un 
mayor nivel de actividad estatal. 

/Pero cuando 



- 75 -r 

Pero cuando el país condenza a hacer esfuerzos por atender los problemas 
de la marginación de la población y prociora inducir \m ddesarroUo regional, 
a través de mayores gastos sociales y de la ampliación de los gastos en agri-
cultura y en infraestructura, se produce una brecha creciente entre los niveles 
de gasto público y de ingresas corrientes, generándose un creciente déficit 
fiscal. La incapacidad del sector público para movilizar reculaos se traduce 
en presiones inflacionarias que en cierto modo, a través del alza en el nivel 
de precios, reducen una parte de los beneficios recibidos por la población a 
través de los gastos sociales del Estado. 

a) El estancamiento de la tribubación 
La falta de conciencia tributaria y de experiencia prolongada en la 

materia han dificultado el desarrollo del sistema impositivo del país. La 
experiencia de los países desarrollados y la de Sos subdesarrollados más 
avanzados, muestra que a medida que se avanza de un estadio de desarrollo a 
otro se producen aumentos en la carga tributaria. Países como Estados Unidos, 
Inglaterra, Francia, Alemania Occidental soportan cargas tributarias que 
fluctúan entre 20 por ciento y 35 por ciento del PBX; mientras, países en 
vías de desarrollo, dicha carga sólo alcanza entre 15 y 25 por ciento del PBI; 
en Uruguay y Argentina esta carga sobrepasa el 20 por ciento; en Brasil llega 
a 23 por ciento, en Venezuela a 22 por ciento, en Ecuador a 23 por ciento, 
en Bolivia a 14 por ciento y en Chile a 20 por ciento. 

No obstante que el Perú comienza a industrializarse, a desarrollar su 
inflraestructura física y a extender los seirvicios sociales, la legislación 
trib\itaria ha evolucionado lentamente, y aL sistema de administración de 
impuestos no puede impedir un amplio margen de evasión, generándose un estan^ 
camiento de la presión tributaida, la cual aumentó sólo de 12 a 13 po:̂  ciento 
entre I960 y 1967. 

b) La regresividad del sistema tributario 
Siguiendo la línea de menor resistencia, el sistema tributarlo ha 

tendido a desarrollarse en base a la in̂ josición al consumo. La tributación 
indirecta que representaba en I960 al 62 por ciento de la tributación total, 
alcanzó a significar el 76»5 por ciento en 1967. 

/Los iü^uestos 
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Los ijjqjuestos directos, por su parte, gravan los ingresos de las personas 
y los ingresos provenientes de las empresas y el capital. los provenientes de 
las personas están constituidos por aquéllos que gravan a las rentas del 
trabajo, y el conjunto de los ingresos personales a través de \m impuesto 
conplementario, y adicionalmente, por contribuciones de los asalariados al 
seguro social. Los correspondientes a las rentas del trabajo, así como las 
contribuciones sociales, aumentaron su participación en el financiamiento 
fiscal de 6 por ciento del total de ingresos tributarios del sector público 
en i960 a 7«4 por ciento en 1966; mientras el ingjuesto complementario bajó 
su contribución relativa de 8 por ciento en I960 a 5*k por ciento en 1966, 
debido al aumento de las deducciones a la renta bruta para calcular la renta 
imponible y a la ineficaz fiscalización tributaria. En cambio, los impuestos 
a las rentas de los asalariados, por lo general mejor fiscalizados o retenidos 
en la fuente, acusan el incremento ya mencionado. 

Los iurpuestos sobre las utilidades de las enroresas y a las rentas del 
capital acusan una fuerte disminución relativa; mientras en I960 contribuían 
con 24.3 por ciento de las recaudaciones impositivas, ai 1966 sólo lo hicieron 
en 10»7 por ciento* Esto se debe en gran medida al extraordinario aumento de 
las deducciones y exenciones tidbutarias y de la evasión. Frente a esta 
realidad, el Gobierno ha tendido a aumentar las tasas de los impuestos y ello, 
a su vez, provoca un aumerAo de la evasión. Una reforma del impuesto sobre 
la renta, es básica para establecer una mayor justicia tributaria estimulando 
a la vez la reinversión de utilidades. 

los impuestos al coital contribuyen con menos del 1 por ciento al 
financiamiento del sector público. El in̂ suesto territorial sólo se ha creado 
en 1968, 

Estos antecedentes demuestran hasta qué punto el país no ha logrado 
aún desarrollar un sistema tributario más acorde con las posibilidades efectivas 
de captar excedentes tributables, especialmente en las áreas iu:banas. 

El retroceso experimentado en la tidbutación sobre las rentas y la propie-
dad queda reflejado en el descenso de la in̂ jortancia relativa de estos inpuestos 
en el total de ingresos tributarios desde 38.1 por ciento en I960 a 23*5 por 
ciento en 1966, 
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Frente a esta situación, el Gobierno ha puesto énfasis en la tributación 
sobre el comercio exterior y el consumo interno. En efecto, los impuestos 
sobre el comercio exterior han venido siendo aumentados gradualmente, pese a 
las exenciones existentes, incrementando su participación de 21 por ciento en 
I960 a 28 por ciento en 1966» Los inpuestos sobre las importaciones experimen-
taron los incrementos más significativos, elevando su participación de 19 por 
ciento a 26 por ciento, mientras la tributación sobre las exportaciones bajaba 
de 2o2 por ciento a 1.7 por cioito. 

Los impuestos indirectos al consumo también han aumentado su participación, 
de 40,4 por ciento en I960 a 48.4 por ciento en 1966, Los tributos a las trans-
acciones son los que han crecido más, pasando su contribución de 17 por ciento 
en I960 a 25 por ciento en 1966; entretanto, los tributos tradicionales sobre 
el consumo y la producción han perdido inportancj.a relativa. 

Las contribuciones patronales al seguro social, que son tx'ansferidas a 
los costos de producción, aumentaron su in̂ jortancia relativa de 3.8 por ciento 
a 5.3 por ciento en el misnK) período. 

Las cifras anteriores son reveladoras de la alta regresividad que ha 
llegado a tener en los años recientes el sistema tributario y de la urgencia 
de revisar las tendencias que acusa. 

c) Vulnerabilidad frente a los.cambios en el comercio exterior 
El sistema tributario del país ha venido acentuando su dependencia 

del comercio exterior. Cerca de m tercio de la recaudación impositiva proviene 
de las exportaciones e ia^rtaciones, haciendo más vulnerable el sistema de 
financiamiento con respecto a las fluctuaciones cíclicas provenientes del 
exterior. En 1967, todo el sistema fiscal se vio fuertemente afectado, debido 
a que la dismirmción de la actividad de comercio exterior se trasladó con todos 
sus efectos restrictivos sobre la actividad estatal. 

De todas maneras, dada la gran inportancia del comercio exterior en el PBI, 
parece ser que el sector público podría captar una cuota aún mayor de los ingresos 
provenientes del sector externo. Fbr ejemplo, la relación aitre el monto de los 
impuestos a las inĝ ortaciones y la magnitud de éstas, acusa la siguiente tendencia 
entre I960 y 1966. 
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• 78 -

(líiles de millones de soles corrientes) 

1960 1961 1962 1963 1964 1965 1966 
1, Valor de las 

importaciones 12.2 14.6 16.1 17.3 18.2 22,6 27.6 
2, Inqjuestos sobre 

importaciones 1,4 1.8 1.9 2.1 3.4 4.4 5.5 

Tasa de partici-
pación (por ciento) 11.5 12.3 11.8 12,1 18.7 19.5 19.9 
Si bien la tasa de participación de los ingjuestos sobre las in̂ jortaciones 

ha aumentado en relación al valor de las mismas, cabe pensar que conforme a la 
eaqperiencia de otros países en vías de desarrollo, seria posible alcanzar una 
mayor presión tributaria sobre las inqjortaciones. 

Por su parte, el valor de las «xportaciones relacionado con el rendimiento 
de los impuestos corre^ondientes acusa las siguientes tendencias: 

(laies de millones de soles corrientes) 

1260 12^ ütó 1963 li^ 3.96̂  1966 
1. Valor de las 

e:q)ortaciones 13.6 15^4 16,4 16.5 20.1 20.4 24.2 
2. Impuestos sobre 

exportaciones 0.2 0o2 0.2 0,2 0.4 0,3 0.3 

Tasa de participación 
(por ciento) 0,1 0.1 0.1 0,1 0.2 0.1 0,1 

Se verifica que la presión tributaria sobre las eíqjortaciones se ha 
mantenido en el período. 

El fenómeno de recesión en el comercia exterior peruano en 196? determifrf 
un impacto no sólo sobre la tributación al comercio exterior, sino además sobre 
la tributación a las transacciones internas, una parte de las cuales están 
formadas por bienes iiBpoz*tados. 

d) Inelasticidad del sistema tributario 
Los impuestos gravan los ingresos, las transacciones, los consumos 

y demás rubros que conforman el ingreso nacional. Si el ingreso del país viene 
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aumentando, es decir, si crecen los salarios, las utilidades, las ventas, etc., 
es natural que las recaudaciones de los impuestos que los gravan aumenten proper^ 
cionalmente. Cxiando ante un incremento del ingreso nacional se produce un 
aumento proporcional de las recaudaciones de los in̂ juestos, existe un sistema 
tributario elástico. Cuando el aumento es menos que proporcional, se le deno-
mina inelástico. 

los coeficientes de elasticidad histérica ̂  de los iiupuestcs directos, 
en su conjunto, han sido inelásticos en el período 1960-66. 
Coeficientes de elasticidad 1961 1962 196^ 1964 1965 1966 
Dilectos 0.6 0.7 1.27 -0.001 0.3 0.6 
A las rentas de trabajo 1.0 1.5 1.3 -oa 3.1 
Conplementario - 0.1 3.1 1.8 -Ool lc2 1.9 
A las utilidades y el capital 1.6 -0.3 Oo9 0 . 3 0 O 4 0.1 

La inelasticidad de los icpuestos directos aparece en gran medida influida 
por la creciente inelasticidad de los ingjuestos a las utilidades y al capital, no 
suficientemente compensados por la creciente elasticidad de los ij:5)uestos sobre 
las rentas del trabajo. El impuesto con?)lementario acusa elasticidad, segura-
mente bajo la influencia de las rentas provenientes del trabajo. 

Los inpuestos al comercio exterior muestran elasticidad histórica y 
diferente, según se trate de exportaciones o de importaciones. Se aprecia 
inelasticidad de los in̂ juestos a las exportaciones a partir de 1965. 
Coeficientes de elasticidad 1961 1962 1963 1964 1966 
Al comercio exterior 1.7 0.5 1.4 3.2 0.9 2.7 
A las iii^rtaciones 1.0 0.6 1«2 3.2 1.1 2o9 
A las e:q)ortaciones 1.4 -0.5 3o5 3.1 -0.6 0o9 

Los iinpuestos indirectos son elásticos. Sólo en 1965 y 1966, los inpuestos 
a las transacciones tienen una elasticidad menor que la unidad. 

Si se incluyen los aumentos de tasas y la creación de nuevos inpuestos por 
no poder depurarse, se habla de elasticidad histórica, y cuando se les 
excluye se le denomina elasticidad automática. 
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Coeficiente de elasticidad i26i 1962 1963 1966 
Impuestos internos indirectos 2.4 1.1 2.6 1.2 1.0 1.5 
Al consumo y producción Oo5 1.1 0.8 0.7 1.3 0.9 
A las transacciones 4.6 1.0 3.7 1.4 0.9 0.9 

La situación descrita es ilxistrativa. Los inqíuestos directos, salvo 
los que gravan a las rentas del trabajo, acusan inelasticidad tributaria en 
años recientes, mientras los inqjuestos a las inportaciones y al consumo y 
producción muestran gran elasticidad. 

e) Inviabilidad administrativa del sistema tributario 
EL sistema tributario, de acuerdo a su legislación, con toda su 

complejidad legal y su falta de integración, resulta difícil de administrar por 
los mecanismos tradicionales. La capacidad para obligar el pago de impuestos 
está vinculada a la racionalidad del sistoaa tributario leg&l^ a los instru-
mentos legales punitivos^ a la capacidad de fiscalización y al grado de 
resistencia que desarrollen los contribigrentes. 

Estos factores determinan una especie de coeficiente de evasión que 
mide la brecha entre la carga tributaria legal y la efectiva. 

Aún cuando es difícil medir dicho coeficiente, los antecedentes dispo-
nibles parecen confirmar la impresión de que existe una gran evasión de 
impuestos, en especial en el caso de los tributos directos. 

La resistencia que opone el contribuyente en el país parece derivar, 
en cierta medida, de una tradición de exención de impuestos, ífo existe, pues, 
Tina mentalidad de integración nacional que reconozca en el Estado a un sistema 
promotor, que necesariamente ha de financiar el desarrollo con el esfuerzo de 
los que tienen mayor capacidad tributaria. 

La resistencia al pago de los inqíuestos por ciertos grupos sociales hace, 
en cierta medida, que el sistema tributario peruano sea inviable en su forma 
actual, tanto por sus aspectos legales como por su contenido económico y social. 
Un cambio de correlación en la fuerza política de los grupos que ejercen la 
dominación, ha de hacer posible crear un sistema tributario más acorde con las 
necesidades del país y ajustado al necesario sacrificio que los distintos 
grupos sociales deban hacer. 
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El. endeudamiento público 
EL desiĝ lal desarrollo de los sistanas de gastos públicos y de los 

ingresos corrientes llevó a lan gradiial axanento del endeudamiento del sector 
público. 

Los ingresos de capital aumentaron considerablemente entre i960 y 1966, 
EL endeudamiento creció de 1 135 millones de soles en I960 a 5 525 millones 
de soles corrientes en 1965, quedando en 4 382 millones en 1966 y en más de 
5 000 millones en 196?. Parte inportante de estos préstamos fue. de carácter 
externo y comprometió no solo la posición fiscal, sino también la del balance 
de pagos. El crédito interiK» ha tenido, por su parte, in̂ jactos inflacionarios. 

La necesidad de financiar las amortizaciones e intereses de los préstamos 
repe3xute ulteriormente en el propio sistema de gasto público, que tiene ahora 
que incluir ingentes sumas para enfrentar al sen/icio de tales deulas, dismi-
nuyendo asi, en ejercic?.os posteriores, la capacidad de expandir los gastos 
en obras de desarrollo, 

4. Crisis en la situación fiscal 
Los factores mentdonados antes, han conducido gradualmente a una crisis 

fiscal y administrativa que es más palpab3.e en el ni-vel de los organismos del 
Grobiemo Central y que se ha agudizado en los años 196? y 1968. La situación 
presupuestaria de estos dos años es bien representativa de la profurriidad del 
desequilibrio fisctl. 

El déficit preswpuestario resume, en busna medida, los desequilibrios, 
no sólo del Gobierjac G«itral, sino adonis los que se originar, en el subsector 
público independiente a los cuales subsidia. 

El monto del déficit presvqjuestario contable ha fluctuado como sigueí 

(milU-ones de soles corrientes) 
1963 1964 1965 1966 1967 

Déficit presvqfmestario 1 175 2 253 1 378 3 577 4 586 
Porcentaje sobre el total de 
gastos del Gtobierno Certtral 9*9 14.4 ' 6., 9 15.0 16.6 

La ii^rtancia relativa de un déficit presupuestario se aprecia compa-
rándolo con el total de gastos del Gobierno Central. Se ve, en este sentido, 
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que el déficit creció de 9o9 por ciento en 1963 a 16»6 por ciento en 196?. 
Al comparar el total de gastos con los ingresos se observa xma creciente 

brecha: 
Porcentaje del 

Gastos del Ingresos Balance déficit sobre 
Gobierno Central corrientes el gasto total 

1963 11 891 10 613 -1 278 7.4 
1964 15 623 12 994 -2 629 16,8 
1965 19 919 15 499 -4 420 22^2 
1966 23 784 18 190 -5 594 23.5 
1967 27 572 20 430 -7 142 25.9 

A partir de 1966, el Gobierno Central ha tenido déficit, incluso en 
cuenta corriente que ascendió a 115 millones de soles en 1966 y 1.334 millones 
en 1967. 

Las cifras exponen de majiera significativa la gravedad de la situación 
deficitaria del Gobierno en los últimos años. El sector público se ha trans-
foiroado en un sector critico en el contexto de los problemas de estabilidad 
monetaria. 

a) Medidas de política económica compensatoria 
Con el objeto de enfrentar el creciente déficit fiscal, el Gobierno 

ha adaptado políticas con̂ jensatorias destinadas a controlar, por im lado, los 
gastos y, por otro, a elevar los ingresos. 

La política de gastos del Gobierno inventó contener los gastos coriáentes 
y los de capitsil. Respecto de los primeros, decretó en 1967 la congelación 
de sueldos y salarios público sj pero el avunento del número de en5)leados y los 
reajustes de sueldos del magisterio han obstaculizado ahorros significativos 
en este frente. En todo caso, la ingjortancia relativa de los gastos en remune-
raciones del Gobierno Central bajaron de 50 por ciento en I960 a 46 por ciento 
en 1968 (cifras presupuestarias). Los gastos en con̂ jra de bienes y sejrvicios 
también han sido contenidos, reduciéndose de 14 por ciento en 19ó4 a 
12 por ciento en 1968, ffo obstsinte, las transferencias para gastos corrientes, 
que se destinan por lo general a subsidios y aportes a entidades del sector 
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público independiente, han mantenido su importancia relativa (entre iin 13 y 
14 por ciento). 

En contraste, como consecuencia de la política de endeudamiento, los 
intereses de la deuda pública pasaron a gravitar en forma creciente, incre-
mentándose de 1.5 por ciento del gasto en 1964 a 4.7 por ciento en 1968. 

El gasto en formación bruta de capital se redujo entre 1966 y 1968, 
tanto en términos absolutos como relativos (de 2.987 a 2,502 millones de 
soles corrientes, esto es de 12,5 por ciento a 8 por ciento). Las inversiones 
indirectas del CJobierno Central (transferencias de capital) también vienen 
reduciendo su importancia relativa, de 6.7 por ciento en 1966 a 4 por ciento 
en 1968. En cambio, los pagos por amortizaciones de préstamos crecieron de 
5.8 por ciento a 11 por ciento en el mismo periodo. Se observa, pues, que 
todas estas medidas han conducido a un debilitamiento de la tasa de inversiones 
públicas, la cual redujo su contribución a la capitalización nacional. 

Eki el lado de los ingresos, el Gobierno inició esfuerzos por aumentar 
las recaudaciones fiscales. Desde luego, la devalmción del sol realizada 
en 1967 incrementó las recaudaciones provenientes del comercio exterior. 
Además, se han acimentado los impuestos a los consumos (gasolina) y se elevaron 
algunas tasas arancelarias. En el frente de la tributación directa, las 
medidas han sido de escasa significación fiscalista, s^vo la creación del 
iii5)uesto teiTitorial en 1968. 

Debe destacarse la situación de numerosas leyes dictadas con fines de 
incentivar la producción, y que en la práctica han sido desvirtuadas consti-
tuyendo tan sólo un fácil mecanismo para evadir iĉ juestos. En gaieral, el 
dictado de leyes de exención tributaria, ha contribuido aún más a iii?)edir el 
desarrollo del sistema tributario directo. 

b) Crisis en la organización estatal 
Los factores anteriores han contribuido grandemente a debilitar la 

capacidad operativa del sector público en ̂ os recientes. Desde luego, la 
política de rmuneraciones ha contribuido a generar una emigración de los 
técnicos ddL Gkibierno Central hacia el subsector público independiente y al 
sector privado. La reducción de la inversión ha restada capacidad de promoción 
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al Estado, a la vez que ha hecho más lenta la ejecución de los proyectos 
iniciados. 

La permanencia dentro de la maquinaria pública de factores negativos 
tales con» la falta de nonnatividad, la defectuosa definición funcional, la 
inadecTiada descentralización y la ineficacia de los procedimientos, entre 
otras rigideces de tipo administrativo, gravitan no sólo en la productividad 
del sector público, sino que adonás contribuyen al deterioro de su estructura 
financiera y, por lo tanto, la inacción en el campo de la reforma administrativa 
conlleva un elevado costo para la sociedad. 

La actual organización del Gobierno Central señala aspectos ingjortantes 
de diversión en la estructiira de los distintos servicios y su distribución 
por funciones. Esta dispersión conspira contra la eficiencia de in̂ sortantes 
actividades de promoción social y económica, y distorsiona la capacidad de 
dirección técnica y decisión política unitaria sobre sectores integrales de 
la actividad pública. 

La dispersión es particularmente grave en el caso del sector transportes, 
cuyos programas se hallan repartidos en diferentes ministerios, entidades 
públicas independientes y municipales. Ello imposibilita la adopción de xin 
criterio sectorial homogéneo y consistente, dificulta la acción planificadora 
e inpide el planteamiento y la adopción de decisiones alternativas y la deter-
minación de prioridades. Finalmente, origina duplicidad de esfuerzos y conflic-
tos de jurisdicción. 

La inclusión de la Dirección de Comercio en el Ministerio de Hacienda y 
la de Correos y Telecomunicaciones en el Gobierno y Policía, son ejanplos, 
entre otros, de la incompatibilidad existente aitre ciertos servicios, directa-
mente ligados al desarrollo económico y social y su inclusión en ministerios 
ajenos a la función a que pertenecen. 

La dispersión funcional es tm proceso acumulativo histórico. Las 
estrvicturas administrativas no se han adecuado progresivamente a las nuevas 
exigencias que planteaba la evolución natural de las actividades estatales, 
dificultando en la actualidad el proceso de desarrollo socio-económico y el 
cumplimiento de las diversas funciones del Estado, 
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Las leyes que rigen el C3obierno Central son anticuadas y no se concilian 
con aspectos de racionalidad mínima. Esto, a su vez, origina una dilación 
en la solución de problemas administrativos o de otra índole, que deben ser 
abordados como donandas del sector privado o de otros organismos del mismo 
sector público. 

En el campo de la administración financiera y presupuestaria deben 
establecerse asimismo definiciones claras de responsabilidad entre los diversos 
organismos que administran los impuestos y las recaudaciones y aquéU.os que 
manejan los gastos ̂  sus distintos niveles. 

La ausencia de control moderno en la recaudación de impuestos ha facili-
tado el fraude y la evasión, y la ausencia de leyes punitivas que puedan frenar 
en forma ejemplar estos abusos, ha dado como consecuencia poca operatividad en 
el aparato estatal. 

La organización presupuestal resulta aún débil, pai-ticularmente en la 
oficina central del presupuesto y en las oficinas sectoriales, muchas de las 
cuales actúan con patrones tradicionales no compatibles con sus nuevas respon-
sabilidades. 

La contabilidad pública global es llevada por el mismo organismo que 
tiene a su cargo la pre y post-auditoría, lo cual constituye una falla seria 
en la técnica del control. 

En materia de control de las actî /idades económicas del sector privado 
se nota íina instificiencia considerable que facilita la organización de mono-
polios o la proliferación de comerciantes ocasionales y oportunistas. Esto 
contribuye a propagar, con mayor intensidad que la normal, factores de carácter 
inflacionario latentes en la economía y derivados, lógicamente, de su misma 
estructura, antes que de si.mples aspectos monetarios. 

En lo tocante al control interao de la administración pública, se puede 
decir que sólo algunos organismos poseen ciertos sist^ias que les permiten 
supervisar los resultados de su acción. 

Si se agrega a los factores señalados la ausencia de un servicio civil 
integral ̂  con sistemas de selección, promoción o incentivos, se comprende 

Aún cuando existen disposiciones legales y vigentes cxiyo cuii5)limiento no 
es efectivo, 
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mejor el cuadro de la eficiencia del sector público y se deduce la in?)rescin-
dible necesidad de cambios profundos para adecuarlo a las nuevas exigencias que 
el desarrollo deliberado exige. 

Por otro lado, la proliferación de entidades autónomas está ocasionando 
la pérdida, por el Gobierno Central, del control de servicios públicos vitales, 
AsimisnK), disainuye la responsabilidad por ciertas actividades de alto interés 
nacional, dando por resultado el doble mal de la duplicidad y la dispersión. 

La tendencia observada de evitar el rígido encuadramiento de la organización 
administrativa del CJobiemo Central (fiscalización y control financieros, sistemas 
de ascensos y retribución del personal y utilización de recursos), rectirriendo a 
algunas formas de descentralización o autonomía mediante la creación de orga-
nismos especiales que se agirupan en el denominado subsector público independiente, 
parece haber excedido su condición de \ma técnica al servicio de determinados 
fines de la acción estatal. 

En determinados casos, la configuración legal de estas entidades ahonda 
el problema. Contienen normas contradictorias, apuntando algunas veces hacia la 
autonomía y otras hacia la integración en una dependencia del Gobierno Central, 
alcanzando en algunas ocasiones la frontera de las actividades públicas y 
privadas, lo que engendra entidades híbridas que originan difíciles conflictos 
de jurisdicción. 

En lo relativo a los gobiernos locales, éstos ven mermada su acción 
abarear el Estado muchas de las fxinciones que le son propias. En la actualidad 
se concretan a servicios comunales elementales como lingiieza de calles, ornato, 
alumbrado público, mercados, recolección de basura, etc., dejando de lado 
funciones que han sido absorbidas por los otros niveles institucionales, tales 
como obras públicas, desarrollo de la comunidad, educación, salud, etc. 

La crisis presupuestaria que ha vivido el país en los últimos años ha 
agravado.aún más estas fallas de la organización institucional del sector 
público. 

c) Imagen del sector público peruano en 1968 
La e:q)osición anterior ha ilustrado acerca de las pilncipales caracte-

rísticas de la evolución del sector público. Corresponde ahora resumir breve-
mente los elementos que configuran la imagen actual del sector público del país. 

/i) Se 
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i) Se trata de un sector público que sólo en los últimos años asume 
vin papel más activo en el proceso de desarrollo económico y social, pero que 
posee gran rigidez para actuar y se encuentra incompleto en su estructura 
institucional j 

ii) la acción pública se concentra principalmente en los centros 
urbanos, en especial el área de Lima, metropolitana, y no ha logrado aún movi-
lizar cuantiosas recursos nattarales existentes ni reducir la marginación de 
la mayoría de la poblaciónj 

iii) La estructura administrativa es inorgánica e hipertrofiada en 
ciertas áreas (esdsten por ejemplo 35 universidades), pero no hay lana institu-
cionalidad capaz de orientar el desarrollo de la minería y de la industria 
nacionales; 

iv) El aparato estatal presenta \ina baja eficiencia global; 
v) Una cuota importante del gasto se orienta hacia los sectores 

sociales y en gran medida se financia con icpuestos indirectos que pagan los 
consumidores, con altos costos de administración y una lenta ampliación de los 
núcleos poblacionales beneficiados; 

vi) Existen esfuerzos financieros para promover la agricultura, la 
industria y la infraestructura física, pero paralelamente el sistema tributario 
no ha logrado aumentar la presión tributaria, obligando a un amplio esquema de 
eiKieudamiento, principalmente externo y de corto plazo. 

/B. Bases 
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B, Bases para xma estrategia de transformación del sector público 

El proceso de transición en que se halla un Estado como el Perú, organizado 
fundamentalmente dentro de un esquema liberal cuyas funciones son las de un 
simple coadyuvante y regxilador del proceso económico, a vin Estado productor 
y promotor del desarrollo económico y social, explica gran parte de los 
problonas qjje afloran. En estas circunstancias históricas radica la causa 
principal del desfinanciamiento fue se advierte en los gastos estatales. 
Aún cuando hasta la fecha el Perú no presenta problemas tan graves como los 
que tienen otros países latinoamericanos se sospecha.que, al igual que lo 
ocurrido en ellos, una estructura de ingresos públicos que no se adecúe 
oportunamente a la de gastos racionalizados, producirá ineludiblemente un 
deterioro permanente de las finanzas públicas. 

El crecimiento de los gastos públicos es un fenómeno irreversible. 
Si bien en algunos países el gasto público se ha logrado disminuir,en períodos 
muy cortos por una disminución forzada de las aspiraciones colectivas expresadas 
en términos de donanda, a la larga ntmca ha sido posible mantenerlo a niveles 
iguales a los que alcanzó cuando comenzaron las preocupaciones conscientes del 
Estado por transformarse en un agente impulsor del desarrollo. 

De ahí que en una estrategia de desarrollo del sector público deba 
plantearse fundamentalmente el problema de cómo lograr una estructura más 
racional de gastos y un sistema tributario capaz de generar suficiente ahorro 
público que sólo requiera ser apoyado con préstamos en forma con̂ alementaria. 

1. Propósitos básicos de la estrategia 
Dentro de las líneas consideradas es conveniente definir una imagen 

objetiva del sector público peruano hacia 1988. No se trata de diseñar una 
situación ideal ni teórica, sino más bien realista y pragmática de lo que 
habrá de lograrse como esencial en un período de 20 años. 

Los rasgos de un sector público promotor que funcione con relativa 
eficiencia en el contexto de una economía mixta hacia 1988, deberían contener 
los siguientes elementos: 

/i) Sector 
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i) Sector público nradernizado y flexible con capacidad de promoción, 
especialmente en el sector agropeciiaiáo, la niinerla y la industria, apoyando 
dichos esfuerzos con la constmicción de una infraestructtira económica y social 
básica; 

ü ) Capacidad de realizar \in proceso de transformación de las estruc-
turas nacionales, a fin de lograr un mejor aprovechamiento del espacio económicc 
e impulsar la movilización de amplios recursos naturales en torno a nuevos 
polos de desarrollo debidamente relacionados y cuyos beneficios deben distri-
bxiirse en forma más igualitaria dentro de la población. Lo anterior iuplica la 
transformación gradual del sistema de poder existente y la solución del 
problema de la marginación, lograrxio \ina mayor integración del país; 

üi) Estruct-ura administrativa orgánica y eficaz, que permita una 
más racional asignación de los recursos públicos dentro de las prioridades 
nacionales que señale la estrategia de desarrollo; 

iv) Participación directa o asociación con el capital extranjero o 
nacional a través de anpresas mixtas en actividades agrícolas, mineras, 
industriales, comerciales y financieras, a fin de captar para el país 
excedentes cuantiosos que hoy se desaprovechan para el proceso ahorro-inversiónj 

v) Sistema tributario imxiemo que grave todas las fuentes creadoras 
de excedentes tributables y que conforme una presión tributaria progresiva y 
elástica al crecimiento del ingreso, la presión tributaria tendrá que sobre-
pasar hacia 1988 una tasa del 20 por ciento del FSI, como requisito esencial 
para financiar el gasto y las inversiones requeridas para el desarrollo de 
nuevos polosj 

vi) Capacidad de movilización de ahorro interno mucho mayor, a fin 
de lograr que los excedentes real y potencial de la economía se orienten hacia 
el logro de una mayor productividad, sacrificando consumos no indispensables, 
tanto para acelerar el desarrollo del sector moderno como del no moderno de 
economía; 

vii) Atracción hacia la función pública de los mejores técnicos y 
capacidades administrativas, a fin de mejorar la capacidad de planeación, 
dirección y administración de la política nacional de desarrollo, con vistas 
a lograr los objetivos trazados. 

Estas características, comparadas con la situación actual, ilustran la 
magnitud del esfuerzo nacional de desarrollo que debe hacerse en los próximos 
años. 

/A continxiación 
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A contirmación se discutirán los lineamientos de las políticas de gasto • 
público, de financiamiento, de reforma institucional y de reorientación del 
planteamiento gubernamental. 

2, lineamientos de una política de gasto público 
Las responsabilidades del sector público en la conducción de una nueva 

estrategia nacional de desarrollo suponen una ampliación de la participación 
en el PBI. Si la economía peruana proyecta alcanzar unos 700 dólares por 
persona hacia 1988, la experiencia de otros países en ese nivel de desarrollo 
sugiere que la participación del gasto público fluctuará para aquella época 
entre 30 a 35 por ciento del FBI, 

Esta tasa de gasto público habrá de orientarse en un 35 a 40 por ciento 
a inversiones nacionales reproductivas. Cabe anotar que si en los próximos 
20 años continúa la esq̂ ansión del gasto público en servicios sociales, con el 
latmo de los pasados seis años, el presupuesto coridente no sería capaz de 
generar ahorro público, pues el costo de mantener escuelas, hospitales y 
viviendas absorberá la mayor cuota del gasto. Si este tipo de gasto social 
se financia con préstamos, el servicio de la deuda reducirá aún más la capa-
cidad del sector público para financiar gastos promocionales en agricultura, 
industria y minería, actividades que además de crear bienes y generar 
excedentes esqíortables, ofrecen bases sólidas para el sistema tributario, 
permitiendo acelerar la acumulación pública. 

En suma, el gasto público deberá enfatizar el desarrollo de los sectores 
productivos, financiando una política de tranáformaciones (reforma agraria, 
reforma minera, etc.) y una política de tecnificación (programas de investi-
gación y tecnología y de incrmento de la productividad). 

Los gastos to infraestructura económica deberán dar prioridad al desazrollc 
de las fuentes de energía más vinciiladas a los futuros polos de desarrollo y el 
sistema de transportes tendrá que acelerar las vinculaciones entre los polos 
y sul^olos, creéindo vina red de comunicaciones con capacidad para autopotenciar 
el desarrollo conjxinto del sistana económico. Los gastos én irrigación habrán 
de recoger también las orientaciones de desarrollo que svirjan de los polos 
diseñados, 

/Los gastos 
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Los gastos de infraestructura social^ deberán planearse no sólo en 
función de atenuar tensiones sociales^ sino en términos de apoyar las nece-
sidades de roano de obra de la industria, la agricultura diversificada, la 
minería nacional, la administración pública y la prestación de servicios. 
La educación habrá de favorecer prlmordialmente la acentuación de la nacio-
nalidad, el espíritu de iniciativa y el desarrollo de los valores culturales 
del país, J51 gasto social habrá de descentralizarse territorialmente, a fin 
de incorporar progresivajnente a los sectores exclviidos que habitan en el 
sector rural y en los sectores suburbanos. 

Los gastos en servicios generales tendrán que optimizarse a fin de 
evitar vana bxirocratización excesiva del ¿stado y la formación de una admi-
nistración pública con exceso de personal y elevados costos de operación. 

Particular importancia revista la compra de bienes y servicios en el 
sector público que representa, como promedio histórico en el sexenio 1960-
1965, aproximadamente un 20 por ciento del total del consumo público. En 
otros países latinoamericanos, esta relación es considerablemente menor. Si 
se tiene en cuenta que en 19^5 los gastos en bienes y servicios constituyen 
el 2,5 por ciento del producto bruto interno, es decir, unos 2 500 millones 
de soles, el ahorro en este rubro por una mayor eficiencia o productividad 
en el uso de los reciirsos de la actodnistración pública, podría significar 
economías del orden de varios cientos de millones de soles, lo que contri-
buiría a aumentar el ahorro público. 

i/ Ccaao se vio antes, existe \an gran crecimiento de los gastos socisiles, 
tales como educación y salud. Realmente no se puede decir aún que estos 
incrementos representen vma ampliación proporcional de dichos servicios 
en ténninos de habitantes servidos y, sin embargo, los gastos en consumo 
en materia de educación casi se han duplicado en relación con el producto 
bruto interno entre I960 y 1965, pues de 2,2 por ciento han pasado a 4.2 
por ciento del producto bruto interno. Algo similar está ocurriendo en 
los gastos de consumo en salud que, desde 1,2 por ciento del producto 
bjruto interno, han alcanzado a 2,1 por ciento en los años antes indica-
dos, Es evidente que m crecimiento tan acelerado y violento como el 
que se señala no podría ser financiado por el sector público, aún cuando 
tuviera um estructura tributaria más eficiente que la actual, sin grave 
peligro de provocar serias distorsiones en el conjxmto de la economía. 
Esto no quiere decir que no sea necesario mantener un esfuerzo sostenido 
en materias tan importantes y básicas para el desanrollo de un país como 
son la salud y la educación» De lo que se trata es que el crecimiento de 
estos rubiDS guarde relación con el ¿tesarrollo de los restantes sectores 
y con el aumento de la eficiencia de los servicios, 
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Respecto a la descentralización del gasto público, a través del robuste-
cimiento de los organismos autónomos y regionales, cabe stííalar que conviene que 
el Gobierno Central mantenga un control inportante en la asignación del gasto, 
a fin de evitar su descoordinación y que, en la práctica, se desvirtúe la 
estrategia nacional de desarrollo. Más adelante se señalan algunos procedi-
mientos para acentuar la cooixünación mencionaxia. 

3o Orientaciones acerca de una política de financiamiento 
Al describirse el conqjortamiento del sistana tributario han quedado en 

claro las principales deficiencias del financiamiento del sector público. Una 
reforma tributaria ha de proponerse la modernización del sistema impositivo, 
ampliando la base tributable y extendiendo la carga tributaria a todos los 
sectores nacionales en estricta proporción a sus recursos. En este sentido, 
la incojrporación de las masas, excluidas del sistema económico, social y 
politico y la consiguiente elevación de su nivel de ingresos han de permitir 
ampliar en el futuro la base del excedente inqsonible, reduciendo de este modo, 
en forma gradual, la dependencia de los impuestos frente al sector externo. 

Por otra parte, se ha de dar progresividad al sistona tributario directo, 
de modo que las personas y las enjjresas que ganen más ingresos paguen prop03>-
cionalmente más, Qi este sentido, la tributación indirecta ha de ser progresiva 
de modo de gravar con tasas más altas los consimios de bienes no esenciales, 
liberando de impuestos al consumo de bienes esenciales que conforman la canasta 
de productos de los sectores sociales que poseen menores ingresos. En la forma 
prevista, se pasaría gradualmente de un sistema tributario regresivo a uno 
progresivo. 

La circunstancia anterior conducirá a superar la inelasticidad - ingreso 
que afecta al sistema tributario. Habrá que sustituir muchos impuestos propor-
cionales por progresivos; instalar el sistema denominado "pay as you earn", 
a fin de evitar el rezago en el pago de los impuestos; establecer un sistema de 
reavalúo permanente y automático de los catastros que se crean para el impuesto 
territorial; establecer in̂ juestos a la plusvalía generada por obras públicas de 
modernización y reaiqjlazar los tributos fijados en unidades monetarias fijas 
por tasas proporcionales. Las medidas en\mciadas han de significar la intro-
ducción de la elasticidad automática en el sistona tributario, 

/Las políticas 
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las políticas anteriores deberán complementarse con mta racionalización 
de la legislación tributaria, a la vez de fortalecer a los organismos de 
hacienda encargados de la fiscalización tributaria, condiciones indispensables 
para hacer viable el sistema legal de impuestos. 

La reforma tributaria podría concretarse por etapas atacando en los 
siguientes firentes de acción: 

i) Reforma de la ley de impuesto a la renta, con vistas a racionalizarla 
en torno a iin fuerte impuesto combinado a la renta y patrimonio, de carácter 
progresivo; eliminando las deducciones no justificadas, de modo de hacer 
posible un ensanchamiento de la base imponible y en algunos casos la reducción 
de las tasas; 

ii) Establecimiento de un inpuesto predial, de carácter progresivo que 
grave con tasas más elevadas a la gran propiedad mal explotada y a los terrenos 
urbanos no construidos; 

iii) Racionalización del ijnpuesto sobre herencia, a fin de garantizar 
una mejor distribución de la riqueza; 

iv) Reemplazo, a corto plazo de las actua3.es leyes de incentivos tribu-
tarios, por un estatuto único de incentivos tribvttarios que permita evitar la 
evasión tributaria y la creación de actividades privilegiadas, orientando 
racionalmente los incentivos hacia sectores estratégicos y regiones polarizadas; 

v) Revisión del sistema tributario que grava actividades realizadas por 
empresas extranjeras, a fin de que la carga tributaria que les afecta sea 
similar a la que esas miaaas actividades pagan en otros países latinoamericanos"; 

vi) Mé^or progresividad a los impuestos a las ventas de bienes suntuarios 
y prescindibles, a fin de desalentar su impojrtación o su fabricación en el país, 
en perjuicio de actividades de mayor prioridad; 

v ü ) Revisión del arancel aduanero, de manera de elevar las tasas de 
ciertas importaciones con fines de protección de la ind\:stria nacional; 

vüi) Acción eficaz contra el contrabando y la evasión de in̂ juestos, 
•JLa ejecución de un programa de reforma tributaria ha de requerir 

profundos estudios técnicos. Asimismo, exigirá vin cambio en la mentalidad 
tributaria del pals, generalmente renuente a pagar tributos que son justos y 
necesarios para dotarlo de las obras de infraestructura indispensables para 
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que el sector privado pueda desarrollar sus actividades económicas. Ifti pais 
sin infraestructura básica no podrá crear impulsos suficientes para el desarrollo 
del sector privado, y deberá limitarse ̂  que el capital extranjero explote sus 
recursos naturales y exporte materias primas hacia el mercado mundial. 

4. lineamientos de m proceso de transfonagLción del sector público 
La puesta en marcha de una nueva política nacional de desarrollo supone 

iniciar un cam:bio gradual de la forma como el sector público asigna sus recursos 
y aumentar su capacidad para movilizarlos adecuadamente. La estructura insti-
tucional vigente fija un determinado patrón de gasto público y orienta los 
recursos humanos, materiales y equipos en una dirección que no es la más favorab. 
para acelerar el desarrollo. 

El disOTO de una estrategia que enfatice el desarrollo del sector no 
moderno del país y que atienda a los problemas c.e la mayoría de la población, 
que se oriaite a aprovechar todo el espacio económico disponible para elevar 
el nivel de ingresos de los sectores más pobres, a través de la incorporación 
de nuevos recursos naturales y de la transformación de las estructuras, siqjone 
una transformación profunda de la actual organización estatal. Se trata de 
pasar de un sector público pasivo y esencialmente urbano a un sector público 
promotor y ágil que tenga capacidad de acción en todo el país. 

Ifoa nueva política nacional de desarrollo iJ3?)lica iniciar con xirgencia 
un proceso de reforma del sector público. De acuerdo con las características 
ya descritas, es conveniente abordar el proceso de reforma en dos etapas 
principales: 

. Etapa de ordenamiento y transformación. Si esta fase se trata de 
poner orden en el inadecuado esquema de organización del sector público, 
realizando una transformación estinictviral indispensable para hacer posible una 
política ulterior de ordenamiento del gasto público. 

Se podría realizar esta etapa en cuatro períodos: 
i) Ordenamiento del Gobierno Central 

Existe conciencia en el país acerca de la irracionalidad actual en 
la división de fxinciones en el nivel de los ministerios y servicios públicos. 
Conforme a los estudios realizados por el INP y ONRAP, podría dictarse una ley 
de ordenamiento de ministerios que estableciera los siguientes despacho?: 

I)- Ministerio 
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1) fíinisterio de gobierno 
2) Ministerio de relaciones exteriores 
3) Ministerio de justicia y culto 
4) líinisterio de defensa 
5) Ministerio de economía y hacienda 
6) Ministerio de agricultura 
7) Ministerio de minería y energía 
le) Ministerio de industria y comercio 
9) Ministerio de transportes y comunicaciones 
10) Ministerio de construcción y vivienda 
11) Mnisterio de educación pública 
12) líinisterio de salud pública y previsión social 
13) Ministerio de trabajo y comunidades 

El orden anterior no significa una precedoncia jerárquica sino una 
secuencia funcional. 

Una vez establecido por ley el n&aero de ministerios y sus funciones 
globales, procedería dictar otra ley o reglamento fijando los servicios 
dependientes de cada ministerio, de manera de asignarle las dependencias que 
se relacionan con la función correspondiente. Por ejen̂ ílo, todas las reparti-
ciones que tengan funciones de transporte y comunicaciones pasarían a depender 
del ministerio de transportes y comunicaciones, y asi en los demás casos. 

El nuevo esquona ministerial y de servicios públicos permitiría crear 
las bases para un presupuesto sectorial que haría posible un mejor ensamble 
entre el plan de mediano plazo y el plan anual, relacionando los programas de 
acción y estableciendo prioridades a nivel sectorial, y en cada sector, a nivel 
de programa y proyectos. EL ordenamiento de la organización estatal es,.pues, 
la base indispensable para el ordenamiento del gasto público. 

ü ) Ordenamiento del sector público independiente 
Conviene definir las relaciones entre los organismos y los respectivos 

ministerios, de acuerdo con las f\inciones y el sector de actividades de cada 
ente. En un decreto ley podrían fijarse las forms en que los organismos 
autónonos se relacionarían con el Gobierno Central. 

/Debería hacerse 
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Debería hacerse im nuevo ordenaíaiento del sector público independiente, 
separando los organismos del Gobierrro General - entidades autónomas y gobiernos 
locales - de las empresas públicas. 

Seria conveniente estudiar aquellas entidades autónomas que podrían 
fusionarse, configurando unidades de acción más fuertes y centralizadas 

Procedería además estixiiar la conveniencia de crear una corporación 
nacional de desarrollo que, a la manera de la Nacional Financiera de México o 
la Corporación Venezolana de Fomento, pueda captar ahoiros y canalizarlos hacia 
proyectos promocionales, en especial de sustitución de in5)ortaciones a nivel 
nacional y regional. 

Los planes de largo, mediano y corto plazo, así como los presupuestos 
anuales de estos organismos, serán aprobados por el Gobierno Central e integradot 
a los planes de desarrollo y al presupuesto del sector público. 

üi) Transformación de los organismos de desarrollo regional 
Es conveniente adecuar la organización, fiinciones y actividades de 

los organismos regionales de desarrollo a los requerimientos de la nueva 
estrategia» Se debería proceder a fisionar las corporaciones u oficiní.̂  
regionales de desarrollo que existen a nivel departamental, en corporaciones 
de desarrollo regional más fuertes, a nivel de áreas más amplias diseñadas 
por la variedad de los recursos naturales en torno a los polos de desarrollo, 
que se in̂ julsarán tomando en consideración la estrategia de desarrollo. 

Las cuatro o cinco corporaciones de desarrollo regional que se establezcan 
han de ser dirigidas por una autoridad designada por el Poder Ejecutivo y 
funcionar vinculadas a la futura corporación nacional de desarrollo y el 
sistema nacional de planificación. 

Un decreto ley podría estructurar las bases de establecimiento de estas 
corporaciones, determinar las funciones correspondientes y fijar el área 
geográfica que cubrirá cada una. 

Los planes regionales de desarrollo, así como sus presupuestos suiuales. 

1/ Existe una gran dispersión institucional en las entidades de educación 
(35 universidades) y de asistencia social (beneficencias públicas, etc.). 

/se incorporarán 
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se incorporarán a los planes nacionales y al presupuesto nacional. 

iv) Ordenamiento de los organismos asesores del sector publico 
Se ha producido una confusión acerca de los organismos asesores 

básicos del sector publico. Estos deberán organizarse en sistemas, con 
oficinas centrales adscritas a la Presidencia y oficinas sectoriales adscritas 
a cada ministerio,. 

Los sistemas fundamentales deben reorganizarse en base a dependencias 
actxialmente existentes. Ellos son: sistema nacional de planificación, 
sistema nacional de racionalización de la administración pública, sistema 
nacional de presupuesto y contabilidad, sistema nacional de control de personal, 
sistema nacional de estadísticas. 

- El fortalecimiento del Sistema Nacional de Planificación, de manera 
de aumentar su capacidad técnica y sus vinculaciones con los centros de decisión. 
Al efecto, se procedería a reformar el INP y las sectoriales de planificación, 
transformando estas últimas en oficinas ministeriales de planificación y 
presupuesto. La creación de un comité de plan económico anual dentro del 
sistema de planificación fortalecerá la coordinación de la política económica 
de corto plazo y permitirá formular planes operativos anuales detidamente 
instrumentados; 

- La reorganización de la Dirección de Presupuesto del líinisterio 
de Hacienda, de manera de integrarla con técnicas de alto nivel que puedan 
realizar una adecuada programación y administración presupuestaria. El 
presupuesto del sector público debería ser totalmente reestructurado a la 
luz de vina nueva ley orgánica que sinqDlifique la actualmente existente} 

- Reorganización de la ONRAP, de manera que pueda llevar a cabo la 
tarea correspondiente en forma coordinada con los organismos de decisión; 

- Fortalecimiento de la Dirección de Estadística, a fin de respaldar 
los estudios y planes de desarrollo con mejor información; 

- Establecimiento de un moderno sistema de administración de personal, 
con una oficina nacional de personal y oficinas en los ministerios; 

- Formación, con base en ONERN, de un instituto de recursos naturalesj 
- Creación de una escuela superior de administración pública, encargada 

de la capacitación de funcionarios, 

/2a. Etapa 
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2a. Etapa de mejoramiento de la eficiencia del sector público. Esta 
es lina fase de intensificación destinada a mejorar el rendimiento de la admi-
nistración. Esto se logrará mejorando la planificación, la presi?)uestación, 
la organización y métodos administrativos, a la vez que perfeccionando la 
carrera administrativa. 

Para lograr una eficiencia sustantiva, es indispensable que el sistema 
nacional de planificación coopere en la formulación de una "estrategia nacional 
de desarrollo", que fije los objetivos básicos o propósitos del desarrollo 
nacional en lona perspectiva de largo plazo. Esta estrategia ha de ejecutarse 
por etapas y cada etapa ha de diseñarse dentro de un plan de mediano plazo, 
el cual sería ejecutado en el corto plazo por el plan operativo anual. 

El presupuesto del sector público fijará las prioridades de gasto público 
dentro de la linea de los planes y diseñará los programas y proyectos a ejecutar. 

La Oficina de Racionalización deberá mejorar permanentemente los proce-
dimientos y métodos, dentro de las nuevas organizaciones que se creen, para 
maximizar los resultados a obtener. 

Se deberá perfeccionar el aparato contable y de control de la adminis-
tración y velar por el cumplimiento de las metas programadas. 

La capacitación de funcionarios se deberá hacer masivamente, de manera 
de crear la mentalidad adecuada a un Estado moderno y promotor. 

5* Orientaciones para la implantación de un mecanismo de planes anuales 
La iniciación de una nueva politica de desarrollo nacional y la necesidad 

de realizar un ordenamiento del sector público sugieren la conveniencia de 
inplantar gradvialmente un mecanismo de planes anuales operativos. Este 
instrumento recoge las orientaciones de la nueva estrategia de desarrollo 
adoptada y además expresa en el corto plazo, las acciones concretas a realizar 
para ordenar la política económica. 

Se propone iniciar en 1969 la ingalantación gradual de un sistema de 
planes anuales, comenzando así la tarea de ordenar las inversiones públicas, 
determinar el gasto corriente, orientar la estructura de las inqaortaciones, 
canalizar el crédito, determinar el volumen deseable de la oferta monetaria, 
etc., teniendo presente el xn5)acto que estas variables tendrán sobre la 
estabilidad monetaria, el nivel de ocupación y la tasa de crecimiento económico. 

/La experiencia 
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La experiencia que se recoja, permitirá perfeccionar más adelante el 
instrumental de análisis y de gestión de la política económica, y establecer 
mi mecanismo permanente de planificación operativa vinctilado orgánicamente 
con los esfuerzos de planificación a mediano plazo. 

La instalación de \m sistema de planes anuales se haría gradualmente, 
introduciéndose los instrumentos básicos en forma de esquemas sencillos. 
El plan económico estará integrado por los siguientes instrumentos debidamente 
compatibilizados. 

a) Un presupuesto económico nacional singjlificadoj 
b) Un presupuesto del sector públicoj 
c) Un presupuesto monetario; 
d) Un presupuesto de comercio exterior; 
e) Ifti presiĵ iuesto de caja del sector público. 

a) Presupuesto económico nacional 
Se elaborará un esquema simplificado de presupuesto económico que 

estará basado en las cuentas de ingreso y producto nacional y en los presu-
puestos ya mencionados, e incluirá previsiones para el próximo año a nivel 
de la economía en su conjunto. 

En una primera instancia se elaborará xin modelo simplificado de progra-
mación de corto plazo y esquonas contables para ejqjresar las proyecciones 
globales de producto e ingreso nacionales. Se comenzará confeccionando un 
presupuesto económico exploratorio que sirva para definir el nivel de gasto 
público, de importaciones, de consimo e inversión privada, etc. 

Una vez realizados los ajustes y proyectos de presupuestos parciales, 
se elaborará un presupuesto económico prospectivo. En el futuro se podrán 
formular modelos más congilejos, sin perder de vista la posibilidad de llegar 
a utilizar modelos de simulación. 

b) Presupuesto del sector público 
El presupuesto funcional establecido en el país sería revisado 

integralmente y reformulado en sus bases, a fin de que constituirá el verdadero 
plan de acción del sector público. Se dividiría en dos: 

/i) Presupuesto 
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i) Presupuesto del Gobierno General, comprendería un presupuesto 
de servicios y un presupuesto de inversiones. Cada vino de éstos se subdivi- ; 
diría por sectores (agricultxira, minería, industria, educación, salud, vivienda, 
administración general, defensa, etc.). En cada sector se abrirían programas, 
actividades y proyectos. 

ii) Presupuesto del sector empresas públicas, separando los gastos 
corrientes y de capital y subdividiendo ambas en programas, actividades y 
proyectos. 

La integración de los presupuestos' anteriormente mencionados constituirá 
el presupuesto consolidado del sector público. Se prepararía además un documente 
anexo detallado denominado Presupuesto de inversiones del sector pj^lico. 

La identificación muy clara y precisa del esfuerzo de inversiones del 
sector público puede facilitar la capacidad de negociación del Gobierno para 
aumentar la presión tributaria (hoy de sólo 14 por ciento del P3l) y obtener 
concurso extemo, a la vez que facilitará el ordenamiento del proceso de 
inversiones nacionales. 

La formulación del presv̂ ûesto se haría con la cooperación estrecha entre 
la Oficina Nacional de Presupuesto y el IMP, quedando este último a cargo de 
la formulación de las prioridades de inversión y de configurar el anteproyecto 
del presupuesto de inversiones, antes de someterlo al Ministerio de Hacienda. 

c) Presupuesto monetario 
La. política de estabilización supone un ordenamiento monetario y 

crediticio riguroso con el fin de regvilar la oferta nKinetaria, Es conveniente 
la formulación anual de un presupuesto monetario en el que se fijen las cuantías 
de las distintas variables monetarias existentes y además se señalen las orien-
taciones que seguirá la política crediticia, procurando redistribuir el crédito 
y orientarlo hacia actividades que cubran el territorio nacional. 

El Banco Central de Beserva posee los elementos de análisis monetario 
indispensables para configurar el anteproyecto de presupuesto monetario anual 
y seguir su ejecución. 

d) Presupuesto de comercio exterior 
La situación en cuanto a la disponibilidad de divisas, por lo menos 

a corto plazo, requiere disponer un instrumento capaz de seleccionar muy 

/estrictamente su 
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estrictamente su utilización. La elaboración de un presiapuesto de divisas que 
contenga las distintas fuentes, ya sean exportaciones, créditos, etc. dará un 
marco adecuado para establecer ima clara asignación de las mismas, en función 
de los requisitos de importaciones de diversa índole, haciéndolas compatibles 
con los programas y politicas prioritarias, así como con el cunqpliiniento de 
los coiii5)romisos relativos a la deuda externa. 

é) Presupuesto de ca.ja del sector público 
Contendría una proyección mensual de los ingresos públicos y un 

programa de pagos fomulado de manera de impedir una brecha entre recauda-
ciones y pagos, evitando recurrir a víi financiamiento inflacionario de corto 
plazo, 

El Gobierno ha creado un mecanismo interinstitucional encargado de 
preparar on plan anual operativo integrado. Este mecanismo no supone la 
creación de nuevos organismos, sino sólo la coordinación de las entidades 
responsables de la política económica. 

Se creó un Goiaité del Plan Económico Anual, integrado por el lELnistro 
de Hacienda y Comercio, el Presidente del Banco Central de Reserva, el Presidente 
del Banco de la Nación y el Jefe del Instituto Nacional de Planificación. Este 
Comité estará asesorado por un secretariado técnico, compuesto por funcionarios 
destacados por cada vina de las entidades mencionadas. Este secretariado técnico 
discutirá las bases metodológicas del plan anual, un modelo sencillo de progra-
mación de corto plazo y fijará tentativamente metas de crecimiento del FBI para 
el próximo año, metas de exportaciones e importaciones, de consumo e inversión, 
privadas, de gasto público, etc. Con base en estas cifras formulará un 
presupuesto económico exploratorio que servirá para orientar la preparación 
del presupuesto del sector público, los presupuestos monetarios y de comercio 
exterior para 1969. Una vez elaborados los presupuestos mencionados, el 
secretariado iniciará el plan económico para 1969. 

/Capitulo IV 
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Capítulo IV 

LOS CÁI"BIOb Füí© Ai IMÍTALES Sí LA OCÜPÁCia\i" DtL ESPACIO ECÜMOiCCGO 

A, Situación actual, de la ocupación del espacio economicp 

1, Antecedentes generales 
En la época pre-hispánica el Perú tenía un espacio econ¡5mico conformada 

a las necesidades de uoa sociedad autárquica, caracterizada por un uso inten-
sivo de la tierra y una relativa coincidencia en la distribución de la pobla-
ción y del ingreso. 

Con la conquista, se estableció una nueva vinculación económica y 
cultural con la metrópoli hispánica donánante, cambiando radicalmente la 
importancia relativa de los recursos naturales. La minería pasó a ser el \ 
foco de la actividad económica, pero no distribuía su valor locsúLmente, Por 
el contrario, en las primeras etapas de la colonia, esta actividad sustrajo 
al país fuertes ingresos, al convergir la fuerza de trabajo existente y los 
alimentos producidos, en metales preciosos que salen hacia la metrópoli. 

La estructura del espacio económico cambió totalmente a consecuencia de 
este proceso, tornándose cada vez más dispares la distribución geográfica 
de la población y la del ingreso.^ El avance tecnológico immdial fue. 

1/ La estructura del espacio económico, o sea la forma por la cual la actividad 
económica aprovecha el espacio geográfico, es determinada fundamentalmente 
por el crecimiento de la población y sus necesidades de subsistencia por 
la distribución e importancia de los distintos recursos naturales; por las 
vinculaciones con otras economías y por el nivel socio-cultural de la 
población» En la misma medida en que una economía se desarrolla y el nivel;, 
cultural y tecnológico se eleva, cambia la in̂ sortancia relativa de los 
distintos recursos naturales. Asimismo el avance en los medios de transpor-
te y las vinculaciones con otras economías afectan la importancia relativa 
de los recursos naturales e influyen en la conformación y en los cambios 
de la estructura del espacio ecor^mico. Dentro de los elementos que carac-
terizan la estructura del espacio económico, se destacan la distribución 
de la población, del producto y del ingreso, los que no son necesariamente 
coincidentes, 

/gradualmente cambiando 
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gradualmente cajiibiando y ímiltiplxcando los focos de explotación de los 
recursos naturales, al demandar los Jiiercados internacionales productos 
extractivos tales come guano, salitre, algodón, azúcar, eafé, hierro, 
petaróleo, cobre, etc. 

Cuando el nivel de ingreso en un sitio dado se eleva, a consecuencia, 
por ejemplo, de un nuevo proyecto nánero, se genera un efecto de atracción 
sobre las poblaciones de las áreas circundantes que buscan mejorar su ingreso. 
Si el área del proyecto tiene recursos agropecuarios potenciales, surgirá 
una producción agrícola para el mercado local. 

La explotación minera^ por consiguiente, en el caso de tener condiciones 
de relativa permanencia, puede ser el en±)rión de xm polo de desarrollo, crear 
la infraestructura necesaria y agregar valor localmente; pero, si la explo-
tación se intemunpe bruscamente, sea por cambios de la demanda^ o por 
agotamiento del recurso natural, antes que la economía local haya adquirido 
cierto impulso propio, la población del área agrícola retorna al nivel de 
subsistencia o bien se sum.a al contingente de los marginados del proceso 
económico,"migrando hacia otros sitios donde existan expectativas de lograr 
mejoras en el ingreso« 

Poir sU parte, los proyectos agrícolas diseñados para la explotación 
de tipo agro-industrial, verticalmente integrados, y que tengan un control 
total sobre su espacio económico, forman verdaderas islas que no irradian 
sus beneficios hacia las áreas circundantes» 

Los cambios en la ocupación del espacio económico del Perú, que se 
producen a lo largo del tienjx?, han ido agravando las deformaciones de su 
estructura. La distribución geográfica de la población tiende a alejarse 
cada vez más de la distribución espacial del ingreso. 

51 gran centro urbano-comercial, Lima Metropolitana, capta la mayor 
parte, del producto y del ingreso y es el mayor foco de atracción para una 
población marginada que constituye alrededor de la mitad de la población total. 
La estructura de tenencia de la tierra, la formación de un subsector moderno, 
y el agravamiento de la saturación en el subsector no moderno, constituyen 
los principales elementos generadores de las deformaciones en la ocupación del 
espacio económicoe 

]/ Gomo el caso del salitre, 
/La diferencia 



- 104 ~ 

La diferencia entre ambos sectores radica en el hecho de (^e la 
prx>ductividad de la mano de obra en el sector moderno está determinada 
por la demanda y las exigencias del mercado, condicionantes a su vez del 
nivel tecnológico y de la ocupación de la mano de obra; mientras que en 
el sector no moderno la productividad está determinada fundamentalmente 
por la relación hombre-tierra y por la calidad de los recursos naturales. 

2, Relaciones entre la fuerza de traba.1o y el uso de la tierra 
En la costa, la fuerza de trabajo agropecuaria en 1965 alcanzó aproxi-

madamente 280 000 personas (Cuadro 4), mientras que habría podido explotarse 
idéntica superficie en dicho año con sólo 253 OOÓ personas^ suponiendo la 
misma estructura de uso de la tierra y el mismo nivel tecnológico,^ Cabe 
señalar que, si se utilizaran todos los recursos de tierra y agua de la 
costa de acuerdo a su capacidad potencial, podría ocuparse productivamente 
alrededor de 520 000 personas. Esta capacidad potencial se lograría, 
según los conocimientos actuales, con la ejecución de proyectos de riego 
posibles de desarrollar en el futuro, y mejorando la eficiencia de los 
proyectos en operación. 

ián la sierra la situación es más seria, itLentras la fuerza de trabajo 
agropecuaria en 1965 era de 1 224 000 personas, el sector sólo requería, 
de acuerdo a la estructura de uso de la tierra, no más de 446 000 personas 
para explotarla, sin cambios tecnológicos; o sea, poco más de m tercio 
(Cvmdro 4). Sin entoargo, si se utilizara totalmente la capacidad de uso 
potencial de la tierra en la sierra podría darse ocupación productiva a 
unas 784 000 personas. Como se ve, esta cifra aún queda por debajo de la 
fuerza de trabajo actual. 

3/ Esta cifra representa la demanda actual (I965) de mano de obra (Px) 
calcxilada en base a las estadísticas de superficie de cada cultivo 
publicadas por GOIÍÜSTCÜR, y la demanda de mano de obra correspondiente 
a cada uso con la tecnología actual estimada según datos proporcionados 
por el Ministerio de Agricultura, INP y 0¡jLRÎ[, La demanda en jornadas 
fue convertida a hombres, considerando la estacionalidad de los cultivos 
sucesivos, etc.; se ha considerado también la demanda generada por el 
manejo ganadero y la explotación forestal. 

/Cuadro 4 
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La relación entre la fuerza de trabajo actual (1 224) y la potencial 
que podría efectivamente ocuparse bajo el supuesto de que toda la tierra 
fuera utilizada según su capacidad potencial (784)̂  se ha denominado 
coeficientes de saturación, Este coeficiente se ha calculado en 1.56, y 
al ser mayor que la unidad, indica la existencia de un excedente estructviral 
de mano de obra en el sector agropecuario, que no pu«de ser ocupado produc-
tivamente en la misma área sin sacrificar la productividad del conjunto de 
la fuerza de trabajo. Por otra parte, ya se ha mencionado que la superficie 
actual en uso podría explotarse con sólo 446 OCX) personas; la relación 
entre esta cifra y la ocupación potencial de 784 000 personas, indica que 
la tierra no está utilizada al mábdji© de su capacidad ix>tencial lo que 
se refiere a la ocupación productiva de la mano de obra. Esta utilización 
es de 57 por ciento de lo que permite su potencialidad» 

EL Gráfico 1 permite visualizar la situación que se acaba de examinar. 
Las áreas en este gráfico representan en la misma escala la fuerza de 
trabajo actual (Pa), La demanda actual de mano de obra (Px) y la demanda 
potencial o población básica (Pb)» Es fácil observar las relaciones entre 
las tres áreas para cada una de las regiones naturales del país. La rela-
ción entre la fuerza de trabajo actual (Pa) y la demanda actual de mano 
de obra (Px) indica el exceso de mano de obra (CH) en relación a la estruc-
tura actual de uso de la tierra. 

Además de las relaciones entre fuerza de trabajo y tierra, en el 
Gráfico 2 se hsai representado, en escalas relativas, el valor de la produc-
ción agropecuaria y forestal del año 1965 y la productividad de la fuerza 
de trabajo actual» 

En resumen, Perú presenta en 1965Í con referencias al balance entre 
población rural y tierra, las siguientes características. En el área 
explotada la superficie incorporada a los cultivos, junto con el área gana-
dera y forestal, sólo permite ocupar plenamente un 47 por ciento de la fuerza 
de trabajo agropecuaria. Paradójicamente, esta subocupación de la mano de 
obra tiene lugar mientras se utiliza solamente un 20 por ciento de la capacidad 
potencial de la tierra en el país. 

/Gráfico 1 
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En la costa, se constata un relativo equilibrio entre la fuerza de 
trabajo agropecuaria y la superficie explotada. La superficie podría ser 
doblada si se ejecutaran todos los proyectos de riego. La costa alberga 
un 16 por ciento de la fuerza de trabajo agropecuaria del país y produce 
43 por ciento del total de la producción agropecuaria y forestal.^ En la 
sierfa, 71 por ciento de la fuerza de trabajo produce 44 por ciento del 
total de la producción, y en la selva, 13 por ciento de la fuerza de trabajo 
produce 13 por ciento de la producción total del país. Esta distribución 
permite deducir que la producción por persona que genera la fuerza de trabajo 
en la sierra es sólo 23 por ciento en relación a la costa, y lá de la selva 
sólo 35 por ciento (Gráfico 2). 

3 • ¿Igiunas implicancias económicas en la sierra 
La inexistencia de acceso físico (infraestructura) en la sierra, no 

explica la magnitud del contraste entre un excedente de mano de obra de 2Í74 
y una utilización de la tierra de 0,57; ello sólo se explica por un sistema 
inconveniente de tenencia de la tierra que conduce a uii nivel tecnológico 
inadecuado. 

Si el excedente de mano de obr'a de la Sieira se desplazara hacia otras 
áreas o actividades, y se mantuviera constante el rendimiento de la tierra 
sin cambiar su estructiira de uso, la producción obtenida por persona se 
elevaría 2.74 veces y sería 63 por ciento de la productividad de la costa. 
(Compárese con el 23 por ciento actual). 

Si en cambio, se utilizara la capacidad potencial de la sierra, en 
términos de ocupación de mano de obra, el coeficiente de saturación se 
reduciría de 2,74 a 1^56 y el excedente de mano de obra bajaría de 63.7 por 
ciento a 36 por ciento de la fuerza de trabajo del año 1965. 

^ utilizar la tierra de la sierra de acuerdo a su capacidad potencial̂ , 
la producción se incrementaría casi dos veces, ocupándose plenamente 64 por 
ciento de la fuerza de trabajo de I965 con una productividad por persona 
casi tres veces superior a la actual. 

El cuadro 5 ilustra los cambios económicos entre las dos situaciones 
planteadas, y lo que representa, en términos económicos, la existencia de 

1 / Fuente; Perú 65 ( C O M Ü S T C A R ) . , ^ 
/Gráfico 2 



~ 108 -

o 

o 4» 

a £ u o XI o 
° S 

Is 
i 

i ® 

fe o •»» S-

A 

\ r -

VN 
as 
!•-, 

0 6 

I a 
s 
I 0 

1 
<9 A 

63 ir̂  
a r-f 

i ^ •s 
c 

M M 
I § 
I 1 

O 

L-

iiiSl 
11 I 

I a. 

/ il 

I 

H O 
O § 
fe 

at « h 
I 

4-

'I 
li 

G 

-f 

S ' ^ f' ; 5 I 
o 

\ + 

© 
ill 

l ü 

0 e-
o 



- 109 -r 

Cuadro 5 

H I P O T E S I S DL: E X P ^ ' S I O N D ^ L U S O Di. L A T I Ó Í R K A M L A SIIÍIIÍA 

Fuerza de trabajo agropecuario 
Demanda de mano de obra 
Excedente 
I«ligracidn total 

Producto 
ii.uto-consuiao 
f^oducto al mercado 
Producto total por persona activa 

Crecimiento de la productividad 

Crecimiento del producto comercializado 
Producto comercializado por persona activa 

Crecimiento del producto comercializado por 
persona 

1965 itfio "Tn" 
fmiljes de pei-sonas) 

hhé 

778 

784 
784 

440 niás el 
crecimiento 
en el pe-
riodo 

Valores relativos 

100 

50 
50 

100 

1 224 
200 

784 
162:50 

n 
1224 

162 
784 

200 

162 
200 

784 
100 

1 224 

m 
784 

3.12 

a 3.24 

50 - 5.05 
1 224 

Supuestos básicos: 
a) Se entiende que en el año 1965, la fuerza de trabajo era de 1 224 000 de 
personas^ y se supone que parte de ella se desplaza desde la agricultura en la 
sierra hacia sectores no agrícolas de la economía o hacia otras áreas del país 
(costa o selva),'-En.un año cualquiera "Tn" la fuerza de trabajo agropecuaria 
en la sierra se habría reducido a 784 000 personasj b) En el misn© lapso de 
"n" años se ha ejipandido el uso de la tierra en la sierra, hasta su capacidad 
potencial, doblándose el producto agropecuario; c) En el año 1965, 50 por 
ciento del producto agropecuario de la sierra es auto-consumido por la poblaciSn 
rural de la misma. A1 reducirse la fuerza de trabajo agropecuaria en el lapso 
de "n" años a 1/1.56 de su magnitud en el año base, los que se quedan pueden 
consumir más, admitiéndose que el auto-consumo per céplta crezca al 1 por ciento 
acumulativo anual. 

/áreas saturadas 
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áreas satiiradas y la inadecuada estructura de tenencia y uso de la tierra 
en la sierra. 

Con la eliminación de las deformaciones estructurales, la producción 
agropecuaria podría ser doblada, incorporando prácticas de fertilización 
que permitirían la eliminación del barbecho y la irrigación suplemoitari a, 
en donde sea factible. Ello no demandaría un cambio apreciable en el nivel 
de capacitación del agricultor serrano, que ha conocido estas técnicas por 
tanto tien̂ iO coiro el agricultor europeo. 

La productividad de la mano de obra podría ser triplicada, eliminán-
dose así la sub~ocupaci(5n y mejorándose la distribución del ingreso. El 
producto comercializado por persona se multiplicaría por 5 y el producto 
comercializado total por 3, con lo <jae se ampliaría la demanda de productos 
manufacturados y servicioŝ  La modernización de la economía serrana dinami-
zaría al conjunto de la economía, aumentándose el capital social básico del 
país por el uso más intensivo de la mano de obra y del recurso natural tierra^ 
las inversiones necesarias serían mínimas, posibilitando su uso alternativo 
en el desarrollo urbano industrial. 

Un programa cono el planteado cambiaría la estructxira de ociî jación del 
espacio económico en la sierra, eliminando sus deformaciones más importantes. 

Resta por considerar la situación de las 440 000 personas activas que 
no tendrían ocupación productiva. A este contingente ocupacional se añadi-
ría el crecimiento vegetativo a producirse en el lapso que abarcaría la 
transformación agropecuaria, cuestión que se aborda en las páginas siguientes. 

B, Lineamientos de una estrategia de carabio en la ocupación 
del espacio económico 

Los lineamientos de una estrategia de cambio exigen definir una imagen-
objetivo de la estructura del espacio económico del psás a 20 años plazo, 
los elementos que la harían viable y los que condicionan las trayectorias 
que determinarán las opciones estratégicas. 

Del análisis de la situación actual de la ocupación del espacio econó-
mico, puede concluirse que la fuerza de trabajo agropecuaria y la tierra son 
recursos básicos que se encuentran sub-utilizados; que una utilización más 
intensiva de la tierra aumentando la superficie agrícola, es la forma viable 

/de incorporar 



- Ill -

de incorporar a la economía considerahles recursos humanos ociosos, y que 
esta incorporación ejercerá un fuerte estímulo sobre el desarrollo del 
sector urbano-industrial, que es el dinamiaador de lá economía su 
conjunto. 

¿Cuál es el plazo mínin© para la eliininación de lá subocupación 
que sea concordante con el ritmo de expansión de la superficie, el cambio 
en el uso del suelo y el crecimiento de la fuerza de trabajo agropecuaria? 

Según cálculos, basados en la información existénte para lograr una 
confomacidn del espacio económico eliminando el problema de la saturación, 
habíía que promover cambios sustanciales en 3.a distribución de la población 
del país (Cuadro 6)„ Esto plantea nuevas interrogantes, ¿Cómo inducir a 
la población & despl.azarse en el sentido y con la intensidad que requiere 
la transi'ormacijdn del país? ¿Cuál es el costo social de las- acciones 
necesarias, en términos de proyectos específicoSj y cuál su impacto en la 
economía del país? 

¿Existen alternativas más ••/iables y efectivas de ocupación del espacio 
económico para alcanzar los objetivos que busca la sociedad peruana? 
1, Definición de la ijnagen-'ob.ietivo 

Para definir la imagen-objetivo dentro de la imagen global eaqpuesta, 
se ha aplicado un procedimiento de aproximaciones sucesivas, construyendo 
im modelo inicial, basado en,un número limitado de variables, e introduciendo 
-otras• nuevas en la medida que.él análisis lo requería. 

SI-modelo inicial contiene los siguientes elementos: 
i) Uso actual de la tierra expresado en términos, de demaiKia• actual 

de mano de obra por área específica,^' ^ 

1/ Como área específica se -considera las zonas fisiográficas - costa, sierra 
y selva - por departamento, excepto el de Loreto, que fue sub-dividido 
en las provincias de Coronel Portillo y Ucayali como una área y el resto 
del departamento como otra, formando un total de 43 áreas específicas, 

y ILPES. La evaluación de la potencialidad de los recursos naturales. 1968, 

/ii) Uso 
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ii) Uso potencial de la tierra expresado en términos de demanda 
potencial de mano de obra, para las mismas áreasj 

iii) Coeficientes de satiiración y balance de población rural por área 
específica^ 

iv) Definición de grupos de departamentos contiguos, dentro de los 
cuales el balance honibre/tierra fuera equilibrado, esto es, regiones dentro 
de las cuales la población pudiera redistribuirse con un mínimo de despla-
zamiento; 

v) Distribución razonable de la población rural hacia 1990 y los 
cambios en relación a la distribución de 1965; 

vi) Superficie agrícola por área específica a ser alcanzada en 1990 
y los cambios en relación a 19ó5. 

El cálculo de los coeficientes de saturación y el balance de la pobla-
ción se proyectaron en base a la población rural de cada área específica, en 
un supuesto de inmovilidad de la población rural entre areas; pero con 
migración hacia centros urbanos cuya localización aün se sicuentra indefinida 
en esta etapa del modelo. 

Se ha partido de la hipótesis inicial de que la fuerza de trabajo total 
del país siga creciendo hasta 1990 a una tasa acumulativa de 3.2 por ciento 
anual y que la fuerza de trabajo no agrícola lo haría a 4.5 por ciento. La 
fuerza de trabajo agropecuaria habrá alcanzado su máximo absoluto en 1990, 
con un índice de crecimiento de 1.24 en el lapso 1965-1990, pasando en años 
subsiguientes a decrecer en términos absolutos (Cuadro 6 y 7), En esta 
hipótesis, la fuerza de trabajo agropecuaria se reduciría, en términos rela-
tivos, de 47 por ciento de la fuerza de trabajo total del país en 1965 a 
29 por ciento en 1990.^ 

Para definir las regiones y la distribución ideal de la población, 
elementos de la imagen objetivo, habría que definir el nivel de población 
rural global a que se llegaría en 1990 con un crecimiento de 24 por ciento 

1/ En el modelo se ha trabajado con población rural y no con fuerza de 
trabajo agropecuaria, utilizándose una relación constante de 3.47 entre 
an±>as, lo que corresponde al promedio del país. 

/ Cuadro 6 
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C\í Oi 
CJv 
El to 

to 
o 

cv o -Cí-
C7V CV o 9 • « Oí H CV ^ ir\ H 

e-I O li. 
II 

3 ^ o e En C»̂  
II E-t 
+3 •rl 

to « « « to lf\ NO to vO cv o 
m -í 

t>-
0 r-i C\i O CO ® 

lOi NO 
o cv 

NO £> § lA to ITS CTN CJN CJN CTN C7N CJN CJN Hj H H H H H H 

o 
ON 

H O <r̂  LTN 
HrHr\iC\2C\ÍÍVC\íCN? 

UN CM to CM O OÍ 
• « • o e o • LTN -ci- C-- CTN to en NO to cn H CJN NO <n ON en ON so CN- en 
H OJ CM en NO ta 

-í o ON 
CN-
to 

ON o 

Xf 
o 

o 
u o H ÜO o nJ -a; M í̂  DOW) EH S <aí 

O O O •r> •(-> T-j fd ctí 03 ja x> XI ra cfl td ^ E-< 6-4 
<0 a> (s> xs Xi Tí 
nj cO N N N ÍH <ü (D <D _ 

H • 
5 ^ O O Eh ¡3 

• • Eh EM 

etí H 
tJ Tí 

O 
<D 

O •P c! (D 

o o 
<U Q) u u o o 
TJ Tí 
(d cU ra ra «tJ -p 

11 u II n !i 
H • tú < -p 
o £ • • • 
tH 6-. • • • jj 3 fx, fe, fi, ̂  .H 



114 -

Cuadro 7 

HIPOTESIS m CRECIMIENTO REUTIVO BE lA POBUCIOT ACTIVA AGMCOU 
EN ÍWJCICN DEL CRECIMIEOTO DE U POBLACICN ACTIVA NO AGRICOU 

Año 

Creol-
mlento 
relati 
vo de 
la fuer 
za de 
traba-
jo total 

Tasas de oreoimiento de la fuarza de trabajo no agrfoola 
Valores relativos 

l̂ s 1+.50J5 
Fuerza 
de tra 
ag 
oola 
£/ 

Fuerza 
Poroen de tra 

^ cola 
sj 

Fuerza 
Poroen de tra taje-
y cola 

y 

Porcen 
tajo" 
V 

1965 1 000 1 000 
i = 1,85 2/ 1 000 

1 s 1*55 c/ 
íí7oO 1 000 

i s 1.23 o/ 47.0 1965 
i = 1,85 2/ 1 s 1*55 c/ 

íí7oO 1 000 
i s 1.23 o/ 47.0 

1370 1 168 1 096 
S. 

1,68 
1 080 8. 

Io30 
1 063 a» 

0,87 
42.8 

1975 1 3kQ 1 191 41.1 1 152 
o«97 

1 lio 0.36 38.3 

1980 1 593 1 282 
1«23 

37.8 1 209 
O«56 35.7 1 130 33c3 

1985 1 861 1 363 
0<;91 

1 2lí3 =0,05 31.4 1 110 -1.48 
28.0 

1990 2 173 1 H26 
O.ító 

30.8 1 2̂0 26.8 1 031 22,3 

1995 2 539 1 íí6l 27.1 - - -

2000 2 965 . 1 ̂ 55 
-0.01 

23.1 - -

y Proyección de la poblaoi^ activa en la agrlculturao 
^ Porcentajes de la fuerza de trabajo total. 
2/ Tasas de oreeimlento anual aouiaulativo medio de la fuerza de teabajo agrícola (iĝ ) en cada período. 

/en la 
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en la poblacián rural alcanzando alrededor de 7,4 millones de personas 
{2»1 millonea d̂ ' fuerza dé trsibâ O; agrojĵ p̂  Para ocupar plenamoate 
esta fuerza de trabajo, o sea, para absorber totalmente en Ibs próxirnoá 
20 años la áubocupación, habría que anillar la superficie agricola 2,65 
veces con relación a la superficie del áño 1965» Esta a«5)liacián repre-
sénta uri ctécimiento de la superficie agrítiola a una tasa acumulativa 
promedio de 4«34 por ciento anual. 

Si además, se prevé un c recimiento de la oferta agrícola del Perú 
del 4.5 por ciento anual acumulativo, la an5)liaci(5n de la superficie se 
rljt̂rJá -q^ prácticamente constante el rendimiento promedio de la 
tierra agrícola del país en su conjunto. Es de preverse, sin embargo, 
que el rendimiento de la tierra actualmente incorporada crezca algo en 
ese lapsOv En estas condiciones, para que el promedio se mantenga constante, 
sería necesario que la tierra a incorporar tuviera rendimiento por unidad 
de superficie menores que el promedio actual® Esto no tendría mayores 
consecumcias si la incorporacion de tierras se hiciera a mas' bajo costo y 
si la relacidn hombre/tierra fuera lo suficientemente reducida para indicar 
el uso intensivo de tecnologías sustitutivas de jcaano de obra. Tal situa-
ción no es de preverse para el Perú antes del fin del siglo, habrá así que 
considerar un margen de, por lo menos, un 1 por ciento anual acumulativo 
para el incrementó de lá productividad promedio de la tierra» En estas 
condiciones, la superficie agrícola no podría crecer a más de un 3,5 por 
ciento anual acumulativo»'^ Con edo se llegaría a 1990 aún con un 15 por 

1/ El coeficiente de exceso de mano de obra en 1965 era de 2^14 (Cuadro h)̂  
lo que significa que la superficie agricola era de 1:2,14 de la reque-
rida para la plena ocupación de la fuerza de trabajo. Si ésta crece 
1,24 veces en el lapso, la superficie agrícola tendría que crecer 1^24 
X 2.14 igual 2.65 veces, para absorber totalmente la subocupación en el 
sector, 

^ Es oportüño hacer notar que dentro del incremento de la oferta agrícola 
atribuida a la bci^acián de área, se ha considerado el resultado de la 
utilización de las tierras actualmente mantenidas en barbecho en la 
sierra, que alcanza a. unas 710 000 hectáreas, y que otros criterios 
cuantifican como aumiento de productividad. 

/ciento de 
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ciento de subocupación. Esta cifra, comparada con el 53 por ciento de 1965, 
es realmente insignificante y podría eliminarse en pocos años más, dado que la 
fuerza de trabajo agropecuaria probablemente entraría a declinar en términos 
absolutos. 

Una vez alcanzado un relativo equilibrio entre la población rural y la 
superficie agiúcola, cesaría la necesidad de incorporar nuevas tierras, pasando 
el aimento de la producción a depender de las mejoras tecnológicas. En el 
momento en que se estabilice la fuerza de trabajo agropecuaria, la productividad 
crecerá a la misma tasa que el producto y cuando aquélla decrezca numéricamente, 
la productividad crecerá según la suma aritmética de las tasas del producto y 
de la fuerza de trabajo. 

Basado en estas consideraciones, el modelo contempla alcanzar para 1990 
una área totál de tierra incorporáda dapaz de ócupar al 85 pór ciento de la 
población rural. Por lo tanto, si la población rural en 1990 deberá alcanzar 
la cifra de 7.4 millones de personas^ la tierra incorporada deberá ser eqxiiva-
lente a la plena ocupación de una fuerza de trabajo correspondiente a 6.29 
millones de habitantes rurales. 

El modelo de distribución de la población rural en 1990 que se presenta 
en el Gráfico 2 y en los cuadros 8 y 9, fue elaborado con los siguientes supuestos 
adicionales: 

i) Que la migración rural sierra-costa o sierra-selva se haga con un 
mínimo de desplazamiento; 

ii) Que no haya migración rural entre departamentos de la sierraj 
iii) Que las potencialidades en la costa y sierra sean totalmente 

utilizadas; 
iv) Que el resto del 85 por ciento que no quepa en la sierra o la costa 

sea trasladado hacia las áreas potenciales más próximas en la selva. 
v) Que el excedente de 15 por ciento que no tenga tierras que ocupar 

permanezca en sus respectivos departamentos de sierra. 

Esta distribución permitiría llevar el coeficiente de exceso de mano 
de obra en la sierra a l.WL en 1990 que comparado con 2,74 de 1965, repre-
senta prácticamente la mitad. ¿Jilo se debe a que el excedente del 15 por 
ciento de subocups-ción en 1990 se concentraría en la sierra, 

/Cuadro 8 
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Cuadro 8 

HIPOTUSIS PÍAÜLIÍ'MÍIJL DE DISTRIBUCIOÎ  DL LÜ POBLÍJDION KURÍÍ 
M M A M H ¿JL ÍÍKO 1988 POR KSGIOH FISIOGR^FICA 

líegión 
M i l e s 

Población rural 
proyectada 1988 

d e h a b i t a n t e s 

Población rural 
en 1965 

Cambios de 
población 

rural 

imá 

Costa 

Sierra 

Selva 

2Jí02 

1 823 

3 815 

1 764 

5.969 

975 

4 251 

743 

4 h m 

4 848 

436 

4 1 021 

/Cuadro 9 
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2, Elaaentos congjlementarios de la imagen^b.ietivo 
En párrafos anteriores se ha llegado a una primera hipótesis de uno 

de los aspectos de la imagen-objetivo del cambio del espacio económico, 
Ásimismo, quedó planteado un interrogante fundamental; ¿cómo inducir a 
la población a desplazarse en el sentido y con la intensidad que requiere 
la transformación del país? La respuesta a este interrogante permitirá 
cQii^etar la imagen^ob^etivo, 

3i el problema fuera mirado sinjílemente como un problema agrícola, 
cuya solución pudiera ser instrumentada exclusivamente por la aplicación 
de la reforma agraria, proyectos de colonización e infraestructura, es 
poco probable que se lograran los objetivos buscados. El alcance del 
problema va mucho más allá de su aspecto agrícola, pues se trata de un 
reordenaruiento del espacio económico del país, en el cual el desarrollo 
urbano~industra.al y su vinculación espacial jugarán un papel fundamental. 

Se ha planteado, inicialmente, el modelo espacial del sector agrope-
cuario por ser el más rígidamente condicionado por la distribución geográ-
fica de los recursos naturales. Las opciones o alternativas que ofrece 
este sector, en términos de ocupación del espacio ecoraSmico, son mucho más 
limitados que las que ofrece el desarrollo urbariO-industrial, 

a) Areas.de actuación estratégica 
modelo espacial permite identificar áreas de características 

comunes en cuantp a la dinámica del desarrollo, que pueden clasificarse 
en tres grupos (Mapa i), 

I iJfeafe de elevado coeficiente de saturación 
II Áreas de saturación moderada 
III iiCQas con elevada capacidad potencial de absorción de población 

rural y urbana. 
Grupo I Representado por las áreas 4 y 6, que comprende la sierra de 

los departamentos de Piura, Cajamarca, amazonas, la Libertad, 
iOicash, Huánuco y Huancavelica. En 1965 estas áreas presentaban 
coeficientes de saturación comprendidos entre 2,0 y 4.0, Las 
áreas específicas que conforman el área 4, sierra de los depar-
tamentos mencionados, excepto Huancavelica, tendrían que reducir 
su población rural en los próximos 20 años aproximadamente en 

/̂ i/iPA 1 
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TOO 000 personas, (incluyendo el crecizuiento vegetativo a operarse) 
para reducir el coeficiente de saturación proraaüo de 2.7 a 1.6, 
con lo que se habrá alcanzado una relación hombre/tierra soporta-
ble. En la sierra de Huancavelica (6), la reducción tendría que 
ser de alrededor de 130 000 personas en el mismo período. 

Grupo II Gon̂ jrende los departamentos de la sierra central y sur, y con la 
exclusión de Huancavelica, conforman el área 5. Estos departa-
mentos tienen en su conjunto un coeficiente de saturación de 1,1 
y el proyectado para el año 1990 será de 1«3 con una migración 
total de 50 000 habitantes rurales hacia las áreas vecinas de 
costa o selva. 

Grupo III Comprende las áreas 1, 2, 3, 7 y 
El área 1, incluye la costa de los departamentos de Tumbes, Pivo-a, 
Lambayeque y Ancash, Es el área cuya jwtencialidad permite un 
desarrollo a más corto plazo, no sólo en el sector agrícola, sino 
también en el sector urbano-industrial. El conplejo de recursos 
naturales de Piuraí petróleo, gas natural, fosfatos y potasio, 
adeasoás de la energía en la sierra cercana, permiten prever la 
formación de un complejo de industrias químicas pesadas, c\jyo 
efecto local en este polo de desarrollo potencial, se reflejará 
en una mayor demanda de alimentos en la propia región, lo que 
constituirá un fuerte incentivo al aumento de la ocupación agro-
pecuaria y a la anpliación de los proyectos de irrigación. 
El área 2, comprende los valles de los ríos Santiago y Huallaga 
Central, Será la de mayor absorción de mano de obra agropecuaria 
y forestal proveniente de la sierra del área 4. Deberán anali-
zarse con mc^or profundidad las posibilidades de desarrollo 
\irbano-industrial en esta área, que podría ser productora de 
alimentos, especialmente pecuarios. El área posee también fuerte 
potencial forestal, siendo todavía poco conocida desde el punto 
de vista minero, 

/Ba área 
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El área 3, que comprende la selva al sur de Tocache en San 
Martin, la de Huánuco y Pasco y las provincias de Coronel 
Portillo y Ucayali en Loreto, tendría su centro en Pucallpa, 
donde podría constituirse el segundo polo de desarrollo 
urbano-industrial. Dicho polo se basaría en los recursos 
de petróleo, gas natural, sal, energía y madera. iSl con?)lejo 
industrial a formarse en esta region, pese a ser de base 
quínáca, no es de ninguna manera competitivo con el de Pixxra, 
sino conplementarioe Esta área comprende el importante entron-
que via3., Limar-Pucallpa y Marginal de la selva, y junto con la 
costa norte y tü. área 2 (Huallaga Central y Santiago) podrá 
absorber el excedente de población rural de la sierra noirte 
(área 4)<. 
El área 7, comprende la selva de Junln, Cuzco y Madre de Dios 
con un polo posible en Puerto Maldonado. 
El área S, comprende el departamento de Loreto con exclusion de 
las provincias de Coronel Portillo y Ucayali. 

b) Regiones estratégicas 
La definición de estas áreas permite delinear vin esquema de 

regional!zación dinámica del país en cuatro regiones. La región nortep 
que comprende las áreas 1, 2 y 4 (excepto Huánuco); con sus centros diná~ 
micos en Talara, Chiclayo y Trujillo, balanceados por algunos centros aún 
no definidos en el Huallaga Central y Santiago, La región central, con 
Lima, Huánuco, Pasco, Junín, Coronel Portillo y Ucayali, con el polo interior 
de Pucallpa vinculado complementariamente al de Lima, La región sur, que 
abarca todos los departamentos al sur de los anteriores, caracterizándose 
por la ausencia de un polo dominante, y donde más bien deberá haber un 
desarrollo urbano diversificado en las más inportantes ciudades de la región. 
No se conoce en la actualidad ningún punto que presente una concentración 
notable de recursos naturales que pueda conducir a la conformación de un 
polo dominante. 

/La m i m a 
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I'a ultima regidn. constituida por Loreto, exclî yendo las provincias 
de Coroneil Portillo y Ucayali, tiene su centro en Iquitos y es vina regián 
cuya importancia inmediata mayor radica en objetivos de integración nacio-
nal» No se prevé un innjortante desarrollo agropecuario en esta región. 
La e^lotación forestal, el petróleo y el turismo pueden constituir la 
base de su futuro desarro 13.0e 

Este preliminar enfoque regional permite bosquejar una cronología 
de acciones estratégicas que ayudarán a definir las prioridades en los 
proyectos de desarirolloo 

Con anterioridad se mencionó que el problema fundamental consiste en 
inducir a la población, a moverse en el sentido y con la intensidad deseadâ , 
Se han definido áreas de expulsión y áreas de atracción y se ha planteado 
una cuantificación preliminar para definir órdenes de magnitude 

Las acciones deben ser evaluadas por sus efectos en las distintas 
áreas específicas y sus consecuencias económicas en lo que se refiere a 
las inversiones y al crecittd.ento del producto. En la sierra habría que 
promover la migración, pero al mismo tiempo hay que actuar en el sentido 
de aumentar la producción y la productividad, a travls de un uso más 
racional de los recursos de la propia región. Esta acción de desarrollo 
que deberá fundamentarse en una reforma agraria integral podría tener un 
efecto desacelerador de la migración. 

Existe una diferencia fundamental en cuanto al énfasis de las 
acciones entre los distintos grupos de áreas. En las áreas de absorción, 
la acción deberá centrarse en la ampliación de la infraestructura y en 
la costa, además de lo anterior, m la reorientación del uso de la tierra 
por la aplicación de la reforma agraria en algunas áreas específicas. En 
las áreas de saturación moderada, eL énfasis deberá radicarse en la 
reforma agraria para lograr un mejor uso de los recxirsos potenciales. En 
las áreas de saturación elevada, el problema fimdamental es reducir la 
presión sobre la tierra, por lo que lai? acciones de reforma agraria 
deberán ser dosificadas, siendo la verdadera solución en estas áreas, la 
creación de focos de atracción de la población rural en áreas vecinas de 
la costa o la selva. 

/Cabe ahora 
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Cabe ahora intentar un análisis de la viabilidad técnica y económica 
de las acciones planteadas. 

En términos globales, los cambios de población entre 1965 y 1990 
serían de las magnitudes indicadas en el cuadro 6, con una reducción de 
436 000 habitantes rurales en la sierra y atunentos de 848 000 en la costa 
y 1 021 000 en la selva. Sin embargo, al hacerse los cambios en 20 años, 
habrS que calcularlos en términos de migración neta de personas, teniendo 
en cuenta el crecimiento vegetativo de la poblaci<5n en el lapso, que es 
estimado en 1 433 000 de personas. 

Considerando la distribución promedio del crecimiento, la migración 
neta será de 1 32? 000 personas, que efectivamente se desplazarían de un 
area a otra en las das décadas consideradas» De éstas, 559 000 irían hacia 
la costa 7 76s 000 hacia la selva^^ 

Esta migracjxán representaría un promedio de alrededor de 60 000 
habitantes rurales por tóo, o sea a una tasa del 1.25 por ciento de la 
población rural promedio de la sierra, lo que no es una proporción muy 
grande y en todo caso menor que la actual migración campo-ciudad. 

Con referencia a las inversiones, si se considera un costo promedio 
de la infraestructura de 1 500 dólares por hectárea irrigada y de 200 
dólares por hectárea de secano, y que esta inversión se hiciera en 20 años 
con una tasa de crecimiento piximedio de las inversiones del 3^5 por ciento 
anual acumulativo, mientras el producto agropecuario crecería al 4,5 por 
ciento, la inversión total representaría el 606 por ciento del producto 

2/ 
agropecuario en el mismo lapsOí̂ ™' Ks de observar que la evaluación corres-
pondiente a las inversiones no podría hacerse utilizando exclusivamente 

1/ Se han tomado los datos a partir de I965 por ser el año para el cual 
se dispone de mejor información, 

Z¡ Se asume xana incorporación de 650 000 hectáreas de riego y de 1 700 000 
hectáreas de secano, lo que importa una inversión total de 1 265 millones 
de dólares. Partiendo de un producto agropecuario igual a 615 millones 
de dólares en el año base, con un crecimiento de 4,5 por ciento acumula-
tivo anual, el producto al cabo de 20 años alcanzaría a 1 483 millones, 
y el n©nto total del producto generado en el período será 19 293 millones. 

/criterios económicos 
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criterios econ<5inicos basados en la relaci<5n beneficios/costos. Deberán 
considerarse, ademasj, criterios sociales de evaluación en función del logro 
de los objetivos nacionales de eliminación de la marginalidad y de inte-
gración del país. 

Es posible que algunos proyectos^ aj.sladamente no parezcan económicos, 
sin embargo, en el contexto general pueden serlo» Lo mismo ocurre con los 
criterios de prioridad para la ejecución de los proyectos que no pueden 
basarse sin5>lemente en costo/beneficio o 

El beneficio directo más importante es el de permit.ij? un crecimiento 
del producto al 4»5 por ciento anual con una absorción creciente de la 
subocupación y eliminación de la saturación en el sector agropecuario, 
contribuyendo así directamente a la reducción del crecimiento de la margi~ 
nalidad urbana, e indirectamente, a través de un crecimiento de la demanda 
interna de bienes manufacturados por la ampliación del mercado interno, 
lo que proporcionará un mayor nivel de empleo urbano» 

Para comparar la alternativa de desarrollo planteada con una de desa-
rrollo "vertical", esto es, con mayor énfasis en la intensificación del 
uso de la tierra en las áreas de uso actual, se han considerado tres 
modelos que se presentan en el Gráfico 3c iji los tres modelos se considera 
que la población rural crecerá en el período de xm 24 por ciento y que el 
producto agropecuario crecerá a una tasa anual acumulativa del 4.5 por 
cient̂ ir En los dos primeros modelos, el crecimj.ento del producto es 
logrado por un crecimiento del 3 por ciento anual acumulativo de los 
rendimientos de la tierra y del l^S por ciento de la superficie cultivada; 
en el tercer modelo, la superficie crece del 3,5 por ciaato anual acumula^ 
tivo y el rendimiento de la tierra al 1 por cientoo^ 

La diferencia entre el primer y oL segundo nradelo radica en que en 
el primero la población rural no cambia de área específica, en cambio en 
el segvindo la población rural es redistribuida de manera que el coeficiente 
de exceso de mano de obra sea el mismo en las tres regiones, costa, sierra 
y selva. En el cuadro 10 se presenta un resumen de los modelos. 

1/ Estas tasas representan el promedio naciona3.o 
/Gráfico 3 
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Los modelos A y B del cuadro IÑ» de desarrollo "vertical", presentan 
de hecho un problema técnico. Si para aumentar la producción al 4.5 por 
ciento anual acumulativo, sólo se aumenta la superficie cultivada al 1,5 
por ciento anual, la productividad de la tierra tenderá a crecer al 3 por 
ciento anual acumulativo. En los 25 afios corsiderados (1965-90) este 
crecimiento representaría multiplicar dos veces el rendimiento. En la 
costa, que contribuyó con un 43 por ciento de la producción agropecuaria 
del país, en 1965, los cultivos de algodón y caña de azúcar representaron 
un 47 por ciento de la producción y ocuparon un 50 por ciento de la super-
ficie cultivada de la costa. Los rendimientos de estos cultivos han alcan-
zado niveles igualados en pocas áreas del mundo y difícilmente podrían ser 
aumentados en 10 o 20 por ciento y mucho menos duplicados. L no ser que 
se reduacan drasticaraente las superficies de estos cviltivos y se los susti-
tuya con otros mucho más rentables^ no se podrá doblar el rendiraioito de 
la tierra OT. el lapso considerado sn la costa. 

Desde el punto de vista de la ocupación, de mano de obra, el problema 
sería agravado, pues el excedente aumentaría en valores absolutos como se 
puede ver en el Gráfico 3« Su redistribución, como aparece en el segundo 
modelo, obligaría a aumentar la infraestructura social en la costa para 
atender vina población improductiva y crearía marginalidad en la agricultura 
costeña, casi inexistente en la actualidad. La distribución de la produc-
tividad en el primer modelo sería extremadaJiaente desequilibrada, alcanzando 
valores mtgr altos en la costa, en detrimento de la sierra y selva no contri-
biQrendo, sino que agravando las distorsiones en la ocupación del espacio 
econ&ico, por lo que este modelo como el segundo no parecen viables y si 
lo fuesejT̂ no contribuirían a resolver los problemas más serios que enfrenta 
el desai-Tollo económico y social, a largo plazo, del país. 

El tercer modelo, por el contrario, exige un esfuerzo menor de tecni-
ficación, reduce la subocupación considerablemaite, proporciona \ina distri-
bución mas equitativa delproducto y de la productividad, contribuyendo a 
la corrección de las distorsiones en la ocupación del espacio económico por 
lo que contribuirá más efectivamente a la integración económica y social 
del paísa 

/Capitulo V 
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Capítulo V 

L a R E S P ü N S A B I U D a D I>E los SHÍT0R5S ESTiUTLGICQ& 

En los capítulos anteriores han quedado expuestos los linearaientos básicos 
de la estrategia global de desarrollo» Se ha discutido la forma oossp se 
encaminaría un esfuerzo nacional para iriódificar el patr<5n histórico de 
desarrollo, y las implicaciones que esto tendría en la ocupaci(5n del espacio 
económico, en la dinám3.ca de las fuerzas sociales y en el papel que corres-
ponderá al sGctor público. 

En este capítulo procede analizar la responsabilidad que le cabrá 
a los sectores productivos claves dentro de los lineamientos de la estra-
tegia esbozadâ  " 

ko El sector agropecuario 

Principales características y efectos del estanor;:..ionto agropecuario 
en la economía 
la se ha esqjlicado en el Capítulo I el papel qvie ha desempeñado el 

sector agropecuario en el proceso de desarrollo peinaanos Se han eixamiriado ' 
sus características estructurales y su comportaiidérrto como actividad interna 
y de exportación. Conviene ahora evaluar brevementê , los factores que han 
conducido al estancamiento agrppecuarioo 

Las principales características y efectos del estancamiento agrope-» 
cuario en la economía nacional han sido las siguJ.entes: 

i) Insuficiente desarrollo y rigidez de la oferta agropecuaria, 
principalmeiifc'é de alimentos para el mercado interno, abastecido por medio 
de crecientes importaciones que aumentan la dependencia externa del país» 

ii) Pérdida del dinamismo del sector moderno de exportación, ci;Qro 
origen se encuentra en las condiciones adversas de los mercados externos 
de productos tradicionaleSc-

iii) Diferencias notables "̂ itre el ingreso por habitante agropecuario 
7 el del resto de la' econotaCa, que ha venido ampliándose fuertemente en 

/los últdüaos 
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los ultiiDos veinte años. A consecuencia de ello importantes sectores en 
el agro se encuentran excluidos de la vida económica^ social, política y 
cultiiral del país; y además el sector viene expulsando un fuerte contin-
gente de mano de obra que muchas vebfes no encuentra anpleo productivo en 
los centros urbanos» 

a) Importancia del sector a/̂ ropecuario y la 3.nsuficiencia de su 
desarrollo; la dependencia creciente de las importaciones y 
dgyterioro de las export aciones 
En la estructura de la ecoiKJiDÜa peruana se han operado cambios 

en los últimos años» El sector agropecuario que participaba con aproxima-
damente 25 por ciento del PBI en el año 1950, decreciá su participación 
a 19«4 por ciento en 1960 y 15,1 por ciento en 1967« 

Si bien es cierto que dichos canáDios y la disminución de la partici-
pación relativa del sector agropecuario en la composición del PBI son 
consustancial.es al proceso de desarrollo, no lo es menos que en el período 
s^alado^ la agiacultura no creció a un ritmo similar al de la economía 
en su conjunto y, por el contrario, su estancamiento restó dinámica al 
proceso de expansión económica que se operó en el país. 

En goaeral, el escaso dinamismo del sector agropecuario constituye 
un hecho histórico en el proceso de desarro3Llo peruano y adquiere carac-
teres alarmantes en el último decenio. 

En el período i96o-67, el FBI del sector solo alcanzó un crecimiento 
acumulativo anual de 2,3 por ciento, pasando en tlnxános absolutos de 14 
rail millones de soles en i96o a 16 500 millones de soles en 1967 medidos 
a precios del año 1963o Dado que la población total creció en este período 
a una tasa anual de 3«1 por ciento, el crecimiento del producto en termines 
per capita ha sido regativoo Contrasta este indicador con el relativo al 
FBI total que creció a 5»9 por ciento, dando origen a un producto global 
por habitante que ha aumentado a 2,8 por ciento anual» 

Cabe señalar, sin embargo, que la in̂ xirtancia del sector estriba 
no solamente en el volizmen de producción que oferta, sino en el hecho de 
que es la actividad que absorbe el mayor contingente de población econó-
micamente activa del país. 

i) Dependencia;, 
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i) Dependencia creciente dé las lniportaciones 
El lento crecimiento de la producción agropecuaria, espe-

cialmente alimaiticia y el manifiesto dinamismo de su demanda, determinan 
la existencia de una brecha alj-menticia que viene anpliándose fuertemente 
en los últimos añoSo 

De hecho, la disponibilidad per cápita de alimentos de origen 
nacional muestra \ma manifiesta tendencia de deteriorarseo Por ejemplo, 
en el período 19^-65 las disponibilidades por habitante en trigo se han 
reducido de 14̂ ,6 a 12^6 Kg; en papa^ de 139 a 135 Kg^-en arroz, de 35o7 
a 24»9 Kg;.; en carneŝ  de 19oS a 18^4 Kĝ  en huevos^ de I»? a I06 Kg; y en 
leche se mantuvo el mismo nivel» 

La brecha almenticia viene siendo suplida por el vertiginoso amento 
de las importaciones de productos agropecuarios que mas que se duplicaron, 
pasando de 6? millones de dolares a 150„5 millones, en el período de I96O-Ó60 
La parídcipacién de los productos agropecuarios en la estructura de las 
in̂ jortaciones del país two un pequeño aumento, pasandb de 17 por ciento 
en 19éo a 19 por ciento en i966; en délares esta variación puede ser así 
expresada en la siguiente forma; 

(En millones de dolares) 

1?Í0 1266 
Importaciones totales 31ZJJ 814,3 
In?)ortaciones de productos agropecuario^'^ 67oO 160^5 

Las importaciones de alimentos se elevaron de 57»5 millones de 
dolarsf? en I960 a 129o 7 millones de dólares en I96Ó0 En cuanto a su C01153C-
sición, ha variado fuertemente en los últimos años conro consectiencia de 
la rigidez de la oferta interna para atender la demanda del país en los 
rubros de aceite y grasas de origen vegetal y de productos ganaderos, 
especialmente leche y carnes. 

La participación de los productos ganaderos en la estructura de las 
inportaciones de productos alimenticios se ha elevado significativamente, 
de 25 por ciento en i96o en 39 por ciento en 1966, pasando de 15o6 millone^ 
de dólares a 49»9 millones. 

1/ No incluye insumes, maquinas e implemaitoso 
/k su 
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k su vez, las in̂ jortacionea de cereales y sus preparados (trigo 
principalmente) han crecido a un ritmo más lerítbi eri I960 el psds 
importó 33,4 millones de délares y en 1966,=alrededor de 45 nálloneSi 

En 1966 las importaciones de cereales y carnes sumaron Í2i2 
millonés de dólares o sea aproximadamente 45 por ciento de las in^iort^ 
ciones agropecuarias del país. 

En cuanto a las importaciones de aceites y grasas resiilta bport\ino-
expresar su evolución, pues crecieron de 6b3 millohes de dólares en 1965 
a 30,4 millones én 1966, 

Las cifras anotadas revelan pues una creciente dependencia en ^ 
abastecimiento alimenticio nacional del exterior» El étumento de las 
import.aciones, apoyado en un dinámico sector externo, ha constituido la 
solución a la rigidez de la oferta internal naturalmente, este mecanismo 
ha funcionado comci una válvula de escape mientras eí país ha tenido 
disponibilidad de divisasi 

Las presiones de los grupos urbanos, cuya demanda por alimentos 
crece a \m ritmo anual de 6 por ciento, y que han sido atendidas ̂ or 
la vía de la importación masiva, han déprimidÓ y dificultado la pTodüó*» 
ción naciüháii êî júdibáñdo á loS agr̂ icultores y constunidores peruanos. 
Cabe scalar que la importación de alisffintos, en gran parte orientada 
a satisfacer la demanda calificada de los grupos urbanos de elevados 
ingresos, favoreció en mayor grado a éstos, por cuanto se dispu») en un 
período de 8 años (1959-196?) de vina tasa estable de cambio mientras en 
la economía tenía lugar \xci proceso inflacionario, Pero por otro lado, 
el grupo de productores nacionales que abastece parcialmente la demanda 
interna tuvo que regular sus precios en función del precio de las iiipor̂  
taciones, influido por \xn tipo de cantoio sobrevaluádo. 

En la medida que las presiones sobre el balance de pagos comprome-
tieron la disponibilidad de divisas, el problema del abastecimiaito de 
alimentos se ha ido agravando debido principalmente a la demanda inelás» 
tica de los alimentos importados y a la rigidez de la oferta interna. 
Como consecuencia de la devaluación del sol, el nivel de las inportaciones 
aumenté sólo en 0.3 por ciento su valor entre 1966 y 196?, mientras las 
importaciones de alimentos crecieron en 5.6 por ciento, lo que demuestra 
claramente su inelasticidad, 

/El lento 
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El lento áuntento de la pi-oducción alimenticia frente al incremento 
ábóténido de la demanda, condujo al aumento de los precios de los alimentos 
í̂ éforzando así ei proceso inflacionario que ha venido soportando la economía 
éh años recientes. 

En el período 1960-66^ el valor de los productos agrícolas se incre-
feentd en 55 por ciento,^ mientras el índice general de precios al consumi-

creció más de 6? por ciento en el mismo lapaOo Es preciso señalar 
4üe el alza en los precios de los productos alimenticios tiene efectos 
rifegativos sobre la distribución del ingreso, al afectar en mayor medida a 
los sectores de bajos ingresos, que destinan alta proporción de éstos a la 
adquisición de productos alimenticios. 

Con respecto a precios, conviene distinguir aquellos rubros en que 
la producción nacional resulta insuficiente para satisfacer la denanda 
íñterna, debiindose in̂ jortar los déficits correspondientes; y aquellos 
otros, en que la producción naciohal tíubré totalmente dicha demanda. 

En los primeros, e?l precio del producto inportado l'égtila el precio 
del producto naciona!» En el período 1900-66, a consecuencia del tipo 
de cambio estable que tuvo el país, el precio de estos productos sólo 
experimentó ligeros incrementoso A partir de la devaluación en 196?, la 
situación varió radicalmente, siendo este tipo de productos directamente 
afectados por dicha medida y regulándose sus precios en función del nuevo 
tipo de cambio» En algunos riájros, fue tal el impacto de la elevación de 
precios sobre la demanda, que obligó a ciertos cambios en la calidad del 
producto importado y, por consiguiente a qu/is el alza fuera menor (carne 
y mantequilla). 

Por el contrario, los productos cuya producción, nacional cubre 
totalmente la demanda experimentaron entre I960 y 1966 mayores incrementos 
en sus precioŝ » A partir de la devaluación, la elevación de precios al 
nivel del productor no fue significativa, de manera que no hubo compensación 
frente al incremento en el costo de vida y los mayores costos de producción 
a que daba lugar ésta. Tal es el caso de las hortalizas, tubérculos y 

1/ sólo comprende productos agrícolas y no los ganaderos, 
2J Lima Metropolitana y Callao. 

/menestras, entre 
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menestras, entre las cuales, salvo algunas excepciones, el precio relativo 
en abril de 196? era mayor que en abril de I968, 

ü ) Deterioro en la exportaci($n agropecuaria 
EL sector agropecuario de ejcportaciSn viene acusando un 

continuo debilitamiento en términos absolutos, debido al deterioro de los 
precios de sus productos eai el mercado internacional. El índice del 
quantum de expoliaciones agropecuarias disminuyó fuertemente en los últimos 
años, reduciindosé en 25 por ciento desde I963 hasta 1967c Considerando 
la merma en la producción del algodón, cuyo volumen fue 40 por ciento 
lienor que en el año 1966, la pérdida en términos cuantitativos traducida 
por el índice de quantum es elocuente: 

Indice de quantum 
1963 s 100 

1960 84o6 
1961 95a 
1962 101.2 
1963 100„0 
1964 90c7 
1965 84o5 
1966 88,8 
1967 75.>2 

Esta gradual reducción en el quantum de las exportaciones agrope-
cuarias fue agravada por la tendencia negativa de los precios de sus 
productos en el mercado internacionalo El valor unitario en dólares de 
las exportaciones agropecuarias aumoit-ó entre I963 y I964 en 16„3 por 
ciento y lu^o bajó violentamente en el año 196? a un nivel inferior al 
de 1963. Los índices de valor unitario en dólares de las exportaciones, 
presentan el siguiente confortamiento; 

/195o 105,0 
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1950 105.0 
1951 153,^ 
195^ 112=,? 
1953 
i960 90.6 
1963 100.0 

1964 ll6o3 
1965 101,0 
1966 99.3 
1967 99.1 

Por otro lado_, la pérdida ds inportancia de 3.a e:xportacion agrope»-
cuaria en el total exportado es manifiesta; as;t en 1950 por cada 100 
dólares exportados, 57 correspondieron a productos agropecuarios^ mientras 
que en 1967 éstos sólo alcanzaron a 20 dólares, debido al deterioro de las 
exportaciones agropecuarias y al avance de los productos mineros metálicos 
(en especial al cobre) en el mercado internaeionalo 

A fin de apreciar mejor la contribución que el sector agropecuario 
viene prestando a la economía dsl país, en su modelo de crecimiento hacia 
afuera, se comparan los valores de exportación con los de in̂ KJrtaciónji 
que históricamente presentan un margen favorable a los primísros y se 
verifica que esta posición cambia negativamente^ En 195Ó la relación 
inportación-eiqxjrtación fue de 39»1 por ciento^ es decir^ por cada 100 
dólares da productos agropecuarios exportadoŝ , se importaba solamente 39 
de tales productos, sin embargo la relación aumentó a 49»7 por ciento, a 
78 por ciento y 90 por ciento en I964, I965 y 1966 respectivamente, para 
llegar en 1967 a que el valor de las importaciones sobrepasara al de las 
ejqjortaciones. 

^) jSl sector moderno de la economía agropecuaria del Perú y su 
deüa.juste con el resto de la agri cult vira 
La agricultura del Perú se caracteriza por contener vin sector 

moderno que, a medida que avanza en su evolución tecnológica, se separa 
cada vez más del resto de la economía agropecuaria del país. Parte de 
ese sector moderno se orienta a atender la demanda calificada de los 
grupos urbanos de mas altos ingresos, pero es poco significativo, 

/encontrándose m̂ jr 
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encoxArándose ncuy articulada con las industrias aliniántieias y organi-
zaciones de supermercados» En cambio^ en su mayor parte produce para la 
exportación. 

En sus relaciones productivas, este sector no mantiene vinculaciones 
con la agricultura del sector campesino, £¡1 proceso se agrava más por el 
hecho de existir enclaves extemos en la rama principal de la produccián 
del sector moderno, o sea la produccián azucarera. 

Durante mucho tiempo la economía del azúcar ha estado vinculada 
estrechamente con el sector agrícola de la sierra; esta reglan constituye 
la reserva de mano de obra abundante y barata. Por otro lado, la ecología 
favorece una complementariedad natxiral entre las actividades agrícolas de 
las regiones de la sierra y la costa donde se desarrolla la caria de azúcar 
y en la Ceja de líontaña de la vertiente oriental donde el café encontró 

habitat en nuestro país. Cuando terminan las cosechas de los cultivos 
de subsistencia en la sierra, empieza la mayor demanda de mano de obra 
para el corte de la caña en la región de la costa y la apaña del café en 
la vertiente oriental de los íindes» Sin embargo, aprovechándose de la 
disponibilidad de divisas y un régimen de cambio favorable, las empresas 
modernas, principalmente las azucareras, han reaJ-izado una intensa mecani-
zación de sus cultivos, efectuando importaciones de equipos y maquinarias 
agrícolas con alrededor de 10.3 millones de dólares en I960 hasta llegar 
a 23,1 naílones y 18o2 millones de dólares en los años de 1966 y 196?, 
respectivamente. La sustitución de la mano de obra en las operaciones 
de preparado de los suelos, deshierbe y de cosecha principalmente, consti-
tuye en los tíltirnos años un nuevo factor de expulsión de la gente del 
campo para la ciudad, que se suma a los factores estructurales de expTol-
sión citados en el capítulo anterior» 

La tecnificación de los cultivos ai la costa orientada hacia la 
mecanización, no sólo se ha desarrollado por la fácil disponibilidad de 
divisas para importar equipos, sino sobre todo como cierta forma de 
escapar a los problonas laborales, que surgen en la medida en que los 
trabajadores se organizan en sindicatos y presionan por derechos estable-
cidos en la legislación del trabajo del país, 

/Dentro de 
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Dentro de esta orientación, los grandes agricxjltores prefieren 
dedicarse, en lo posible, a los cultivos que exigen iMnor empleo de mano 
de obra y en las cuales se pueden establecer tareas definidas que no 
sobrepasen el plazo de tres meses para que los obreros no tengan derecho 
a ciertas regalías. Por ejemplo, en el Valle de Huaura hay una cierta 
tendencia a cultivos como la cebada que requiere mxjgr poca mano de obra, 
mientras cultivos como el tabaco bastante rentables en ciertas áreas de 
la costa, no son desarrollados por ser actividades que necesitan en̂ jlear 
mano de obra permanent e<, 

Los conflictos laborales que se producen en la agricultura costeña, 
provocan la desocupación abierta hoy existente en la región, siendo nume-
rosas las familias que mantienen ocupada a una sola persona. Este fenó-
meno es distinto del existente en los cultivos de subsistencia de la 
sierra donde no hay desempleados, pero todos se encuentran en un nivel 
de subocupación perraanente» 

Los problonas existentes en la costa no solamente causan un bajo 
aprovechamiento de los recursos humanos, sino también, del recurso tierra 
por falta de mejor utilización del potencial de los suelos con cultivos 
de más alta productividad. Entretanto, el país sigue aumentando'sus 
importaciones de productos agropecuarios. 

Por otro lado, los efectos de la mecanización en la costa resultan 
positivos en cuanto al incremento de la productividad por persona activa¿^ 
Así en 1965 eUa fue 4,3 veces superior a la de la sierra y 2.6 veces a la 
del país. Mientras en la sierra el valor de la producción era de 7 500 
soles por persona activa y en el país de 12.1 mil soles, en la costa se 

2/ 
elevaba a 32 700 soles.-̂  Estas diferencias de productividad aumentan 
la brecha que separa al sector moderno de la agricultura del país que se 
encuentra en la costa, del sector de la sierra. 

Sin embargo, si bien la agricultura de la costa presenta avances 
considerables en la mecanización, no ha logrado el mismo adelanto en las 

1/ No trabajamos con datos referentes al efectivo de mano de obra empleada 
por falta de infoî mación. 

2J Datos de 1965 - INP. 

/técnicas de 
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técnicas de fertilización. Por ello su productividad por hectárea no 
ha seguido respaldada por el mismo ritmo de la producción por persona 
activa. Eh 1965 el valor de la producción por hectárea ha sido 1,6 
veces supérior al de la sierra, donde gran parte del área cultivada por 
los campesinos es asolada periódicamente por las heladas y és afectada 
por'encontrarse en pendientes inadecuadas para el desarrollo de la agri-
cultura, 

c) El impase de la reforma agraria y los factores que restan 
dinámica al sector agropecuario 
La agricultura es una actividad may antigua en el Perú, Su 

historia se remonta a las formas comunales de propiedad y organización 
de la producción incaica y a su destrucción por los conquistadores espa-
ñoles que implantaron un sistema feudal con la finalidad do captar el 
voltamen de excedentes económicos de la mano de obra caBíJesina y disponer 
de esta mano de obra esclava para la minería. La evolución del régimen 
feudal fue lenta, y hasta hace pocos años se mantuvo incólume. Sin 
eníbargo, los movindentos campesinos de fines de los años cincuenta y 
principios de los sesenta han sido suficientemente vigorosos como para 
debilitar el sistma. 

Por otro lado, la presión campesina ha coincidido con la pérdida 
de importancia relativa del sector agropecuario en el contexto de la 
economía del país; la dinámica de desarrollo depende cada vez menos de la 
captación de los excedentes económicos de lai mano de obra campesina y, 
simultáneamente, 3.os centros urbanos han adquirido una mayor inportancia 
en las decisiones políticas, en detrimento de los grandes propietarios 
tradicionales del cang», como ya se explicó en el Capítulo 11, 

En principio, las presiones campesinas se manifestaron sólo como 
novimientos limitados a los cambios en la estructura de la propiedad, 
pero luego, en el transcurso del proceso, este objetivo inicial se •;., • 
transformó. En estas circunstancias resultaba difícil lograr el apoyo 
de ciertos sectores urbanos y casi imposible aislar a los propietarios 
tradicionales ineficientes como blanco, 

/A fin 
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A fin de atenuar las tensiones en el campo, se diotá una de 
fefoirna agrâ iá̂  qué á pesar de no 9er extr®aâ  ni radiqal, no pudb ser 
aplicada. Se prédujo aéí un impáse ̂  el, proceso de la refóm)» agrái-ia* 
Los grandes propietarios tradicionales, de hecho perdieron poder; el^ 
régimen gamonal, principalmente en la sierra, es ahora \an sector débil,-' 
pero sin embargo, se mantiene en virtud de alianzas con ̂  sector moderíió' 
de la economía. 

El impase trae una secuela de problemas: los propietarios procuran 
sacar más.utilidades a fin de reinvertirlas en otras actividades, pero en 
esta forma se reducen las inversiones en el sector, afectando su prdducti-̂  
vidad, y no se posibilita el surgimiento de nuevos agricultores capaces 
de dinamizar la produccidn. 

Ciertos propietarios se tornan ausentistas y a la distancia, viviendo 
principalmente en Lima, sólo se dedican a esqílotaciones extensivas que 
mantienen la tierra subutilizada, ¿.ctualmente areas de la sierra y"de la 
costa bajo regadío, donde la tierra es escasa, tienen nivelés muy bajos de 
utilización y productividad debido a los pr'oblejnas estructurales que se 
presentan. 

Otra parte importante de las explotaciones se ha modernizado; en Ips 
valles de la sierra sé encuentran haciendas ganaderas que poseen un adecuado 
rebaño, densidad deseada por área de pastura, elevado índice de extracción, 
en resumen buenos rendimientos, Pero, en estas mismas tierras podrían 
producirse otros cultivos mas rentables» 

¿Por(^é el empresario ganadero no explota su propiedad para sacar 
mayor rentabilidad de sus tierras, por el uso de cultivos intensivos? 
Ello se debe a que los empresarios ganaderos pueden administrar sus predios 
a lá distancia, cosa que no podrían hacer en caso de dedicarse a cioltivos 
intensivos, actividad que exige una administración permanente de la finca. 

Si desde un punto de vista económico es injustificable el uso exten-
sivo de las escasas tierras de la sierra, más lo es aún desde el ángulo 
aDCial, ya que al lado dé las tierras de los valles ocupados con pastioras 
extensivas, vivéh los campesinos en las pendientes, con sus cultivos de 
subsistencia, en situación dramática» 

/los afectos 



- 139 -r 

Los aspectos mencionados constituyen algunos de los principales 
obstáculos a la producción nacional de materias jM-imas y productos ali~ 
menticios» 

En el trasfondo del estancamiento agropecuario estS el inadecuado 
régimen de tenencia de la tierra. En efecto, 0.1 por ciento de las propie-
dades controlan 60 por ciento de las tierras y 95 por ciento sálo disponen 
de 10 por ciento de las tierras. La estructura agraria del Peni está, 
pues, fuertemente polarizada entre el latifundio y el minifundi-o. La 
distribución de la tierra es tan injusta que, en el Departamento de Puno, 
por ejemplo, donde hoy existe un excedente de mano de obra tres veces 
superior al necesario para cultivar las tierras en explotación, se podría 
ocupar toda la fuerza de trabajo existente en su área rtiral, si se redis-
tribuyeraii las tierras con su actual potencialidad» 

La cTirva de la distribución de la tierra en el país puede ser repre-
sentada por el gráfico que sigue. El tipo de concentración que se evidencia 
en el gráfico es comán para casi todas las regiones del país, aun cuando 
es más grave en ciertas zonas coraa Cajamarca, La Libertad, iuacash, Huánuco 
y Hucuicavelica. La desigvialdad en la distribución se manifiesta incluso 
en los valles más fértiles de la costa. 

El país presenta, pues, uno de los casos más dramáticos de concen-
tración de la propiedad de la tierra en toda la América Latina, 

Asiutsmo, el tipo de estructura que predosiina en el agro peruano, 
constituye un factor permanente de expulsión de la población campesina 
y desencadena un proceso de migración rural-urbana responsable del creci-
miento de 6 por ciento anxial acumulativo de la población de Lina y de 
la creación de ciudades barriadas, como en Chimbóte, 

En el fondo, la defectuosa estructura agraria funciona como agente 
generador de los grupos excluidos en el campo y en las ciudades, 

d) La jjiviabi3.idad de la estrategia implícita en el actual modelo 
de crecimiento del sector agropecuario 
En el modelo de crecimiento actual de la economía agropecuaria 

hay una estrategia implícita que tiene los siguientes objetivos princi-
pales: 

/Gráfico 4 
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i) expandir la frontera agrícola en la ceja de montaña de la 
vertiente oriental y en la región de la selva, a fin de orientar corrientes 
migratorias hacia aquellas tierras, buscando la atenuación de las actuales 
tensiones sociales provocadas por la existencia de grandes excedentes 
poblacionales y mala distribución de la tierra en esta región; 

ii) distribuir títulos de propiedad a los feudatarios en las 
áreas deprimidas donde la tensión social sea muy fuerte; 

iü) modernizar el sector agropecuario de exportación; 
iv) ampliar áreas regadas en la costa e impulsar en ellas el 

desarrollo de los medianos empresarios agrícolas, estableciéndose asi una 
agricultura eficiente capaz de abastecer la creciente demanda urbana. 

Esta estrategia agropecuaria ha tropezado con diversas dificultades 
que se enumeran: 

i) La,expansión de la frontera agrícola en la ceja de montaña 
de la vertiente oriental y en la región selvática, exige elevadas inver-
siones en infraestructura y costos muy altos para desmonte y preparación 
de los suelos. Estos gastos han cmprometido crecientes recursos públicos, 
limitando el financiamiento disponible para la apertura de la frontera 
agrícola en la selva, 

ii) La distribución de títulos de propiedad a los feudatarios 
en la sierra si bien disminuye las tensiones sociales, a la larga agrava, 
el problema ya que polariza una estructura agraria en sus dos extremos^ el 
latifundio y el minifundio, 

iii) La modernización del sector agropecuario de e^ortación 
se ha logrado, en gran parte, a costa de importaciones crecientes de 
máquinas, equipamiento e insumos, lo que ha derivado en una presión sobre 
la balanza de pagos, en una producción con mayor contenido importado, en 
el empleo creciente de la mecanización de técnicas economizadoras de 
mano de obra que han agravado aún más el problema de la ocupación, 

iv) La ampliación de las áreas regadas en la costa requiere 
también grandes inversiones por hectárea incorporada al proceso productivo, 
estando la oferta de tierras limitada a largos plazos de maduración de 
los proyectos, que varían de 4 a 20 años. 

/Paralelamente y 
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Paralelamente y como ccanplemento de las obras de regulación de 
riego, el país no dispone de una política de aguas; no se aplican tarifas 
por el consumo de agua, lo que ocasiona un gran desperdicio, 

A su vez, el sector de medianos empresarios agrícolas es pequeño 
en el paísj se encuentra disperso en extensas áreas geográficas y posee 
muy poca participación en la estruct lira del poder político, por cuyo 
motivo no ha activado suficienteaaente al sector ptSblico en el sentido 
de definir vina política agropecuaria que pudiese cont®nplarlo a través 
de la canalización del crédito, de asistencia técnica a sus fincas, de 
política de precios y de organización de la comercialización de su 
producción. 

Por los motivos esqpuestos, la estrategia implícita que ha seguido 
el sector agropecuario ha producido el desarrollo necesario. Asipismo, 
en el caso de que los esfuerzos se orientaran hacia el sector mcdemo de 
la agx-icultura, tal desarrollo sería insatisfactorio porque constituye un 
modelo excluyente de amplios sectores de la población y agravaría los 
probleriias sociales del país. 

Las razones expuestas justifican la conveniencia de formular los 
lineamientos de vma nueva estrategia de desarrollo agropecuario, 

2"¿ Bases para una estrategia de desanrollo del sector agropecuario 
Identificadas las causas básicas que defoiman el actual modeio de 

crecimiento agropecuario, se requiere diseñar una imagen del comportamiento 
del sector a 20 años plazo, en forma realista y programática, así como 
establecer um trayectoria para remover los obstáculos que limitan su 
crecimiento e impiden en consecuencia el desarrollo de la economía en 
su conjunto. 

Planteada como finalidad fundamental la transfomación del actual 
patrón de desarrollo, el principal papel que el sector agropecuario deberá 
jugar en dicho proceso es el de incorporar productivamente la masa rural 
a la actividad económica, de manera que sea posible disminuir, progresiva-
mente, los sectores rurales excluidos y los que foiroan hoy la periferia 
de los centros urbanos. La integración económica y social de la población 
deteimnará el cambio de la estructura de la actual demanda, calificada 
y distorsionada, hacia otra, con amplia base de productos de consumo 

/popular, constituyendo 
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popular, constituyendo un sólido apoyo a un nuevo patrdn de desarrollo 
dinámico y autónomo. Este es el principal desafio que enfrenta la actual 
generación peruana. 

Conseguir el objetivo propuesto implica: proceder a una profunda 
reestructuración agraria, tomando en consideración la promoción de nuevos 
polos de desarrollo alternativos al de Lima Metropolitana| eliminar la 
actual rigidez de la oferta agrícola, con el objeto de facilitar el 
desarrollo del conjunto de la economía y sustituir gran parte de las 
actuales importaciones, como asimismo explorar nuevas líneas de ejqsorta-
ción. 

En cambio, si continuaran las actuales tendencias de la agricul-
tura, ellas podrían inducir tina acumulación creciente de los problemas 
sociales, áreas en donde las actitudes de la población excluida son 
pasivas, desaprovechándose una dinássaica social que bien podría ser cana-
liisada y comprometida en la superación de las deformaciones presentes. 

Varias razones abonan en perspectiva esta consideración. Por una 
parte, la agudissación de los desequilibrios en el balance de pagos tiende 
a debilitar la capacidad para importar lo que podría derivar en una 
reducción del nivel de importaciones de alimentos, 3i esto se sumara a 
la actual rigidez de la oferta intertia-, crearla graves problemas ds 
abastecimiento, elevándose los precios a nivel de los consumidores :/ 
reduciendo, en consecuencia, los salarios reales urbanos, principe;lmonte 
en los estratos de ingresos más reducidos. Por otra parte, las migraciones 
campo-ciudad exigirían crecientes inversiones en infraestructura física 
y social, comprometien<Í3 los escasos recursos que el país podría movili-
zar para otros usos. En definitiva, las presiones urbanas, sumadas a 
las presiones rurales, crean condiciones para xina toma de conciencia 
nacional en torno a la definición de una política de desarrollo agrope-
cuario diferente y concordante con la magnitud de sus problemas, y pugnan 
por el esclarecimiento del papel que deberá corresponderle en el desa-
rrollo de la economía en su conjunto. 

/a) Lineamientos 
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a) láneamientos de una política agropecuaria 
íü sector público tendrá que asumir un papel significativamente 

más trascendente que en el pasado. Es necesario cambiar la orientación 
de la política, hoy casi totalmente dirigida al "sector moderno" de la 
economía agropecuaria. Se requiere, una vez más, dejar establecido que 
los esfuerzos para aumentar la productividad del sector moderno no libera-
rían al país de los problemas estructurales que lo agobian, sino que más 
bien tendería a aumentar el abismo que separa la economía moderna, de la 
tradicional y atrasada. 

Los lineamientos de una política agropecuaria ajustada a la realidad 
peruana y encuadrada en una visión nacional del desarrollo, podrían resu-
mirse en los siguientes puntos estratégicos: 

i) reestructurar al sector ptíblico vinculado a las actividades 
agropecuarias, teniendo como objetivo lograr ima mejor materialización de 
los planes, a través de una más estrecha coordinación entre los organismos 
ejecutivos y la planificación nacioml; coordinar, a nivel de programas 
específicos a los organismos de investigación, fomento, reforma agraria y 
obras de riego; y orientar las enseñanzas hacia una mayor comprensión de 
la problemática nacional; 

ü ) romper el actual "impase" que impide implantar la reforma 
agraria» las dudas que pudieran surgir sobre las posibilidades concretas 
de ejecutar este tipo de política agraria, pueden ser analizadas a la luz 
de algunas experiencias recientes. Por ejemplo la evaluación que OIDA ha 
hecho del proyecto-̂ de reforma agraria de Angolan, es bastante aleccionador. 
Es posible que la mitad de las inversiones del proyecto sean fimnciadas 
por recursos propios, directos e indirectos. Por otro lado., habría desem-
bolsos netos sólo durante los tres primeros años de la implantación del 
proyecto; la relación costo-beneficio más probable fluctuaría entre 3.6 y 
4,5 y los efectos del proyecto serían de amplia difusión, 

EL cambio de la actual estructxira agraria debería dar prioridad 
simultánea a la sierra y a los valles de la costa y dentro de éstos, concenf 
trar los esfuerzos en áreas definidas en función de los nuevos polos de 
desarrollo alternativos y complementarios a Idma, Estas áreas podrían ser: 

/- Los 



- 145 -r 

- Los valles regados de la región costera del noirte por ser ésta el 
área de mayor potencialidad agropecuaria capaz de apoyar el proceso de 
desarrollo del polo Talara-Chiclayo alternativo al macrocefalismo de Lima, 

- La sierra central, teniendo como objetivo anteponer ima barrera 
demográfica a las migraciones hacia Lima, al crear un centro de demanda y 
desarrollo en el polo de Pucallpa, Esta última regi<5n tiene araplias posibi-
lidades para la ganadería y cultivos tropicales, actividades que se comple-
mentarían con las industrias concebidas en funcidn de los recursos tales 
como gas natural, petróleo, madera y energía hoy ya conocidos, 

- La región sur, donde la desigual distribución de la tisrra mantiene 
a más de dos tercios de la fuerza de trabajo desocupada o subocupada, que 
podría encontrar ocupación productiva a través de un mejoramiento de la 
distribución de la tierra a iniciar en la zona de Puno, La reforma agraria 
en el sur estaría vincvilada a polos de desarrollo menores descentralizados 
que deberían impulsarse en regiones como Cuzco, Puno, Arequipa e lea, 

iii) Establecer una legislación que garantice al Estado la 
propiedad del agua, la regulación y acbiinistración de su uso, y la fijación 
de tarifas en base al volumen de agua gastada en el regadío; naturalmente 
serán revisados los actuales derechos y peimisos en los sistemas de riego 
del país, que establecen situaciones tanto más injustas que los problemas 
de tenencia de la tierra, 

iv) Establecer una política restrictiva de importacicres agro^ 
pecuarias, en función de las posibilidades reales del país para sustituirlas, 
a la luz de la vocación de sus distintas áreas agrícolas y pecuarias. 

v) Garantizar los precios al nivel de los productores de 
acuerdo con los objetivos que se persigan en cada caso específico, así 
como establecer precios de estímulo en aqueiLlos productos cuya oferta sea 
más rígida y el país necesite producir internamente. Lo anterior deberá 
acompañarse con el establecimiento de precios de garantía, tendientes a 
disminuir los factores de riesgo de los empresarios agrícolas, 

vi) Establecer una política de fomento vinculada de manera 
directa a las zonas en proceso de reestructuración agraria. Para ello sería 
necesario establecer mecanismos capaces de colocar a disposiciín de los 
agricultores: créditos, semillas seleccionadas, fertilizantes, insecticidas 

/y pesticidas, 
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y pesticidas, máquinas e implementos agrícolas, preferentemente producidos 
internamente, 

vü) Intensificar la modernización de los ciiltivos de exporta-
ción, a fin de disminuir los costos y aumentar la capacidad competitiva del 
país en el exterior, 

viü) ]ji5ilantar una política de investigación encaminada a apro-
vechar la vocación de la costa, la sierra, la Ceja de Motaña y selva, y. 
hacia la identificación de los problemas agronómicos y los tipos de explota-
ción de más alta rentabilidad en cada una de las regiones. La investigación 
deberá estar orientada, preferentemente, hacia las áreas de influencia de 
los polos antes mencionados, 

b) Lineamientos de una política de especialización de áreas 
productoras y sus principales proyectos estratégicos 
Es necesario que el país aproveche mejor su dotación de recursos 

agropecuarios diversificados a través de una racional especialización de sus 
distintas áreas agrícolas utilizando la mejor vocación de cada una. La 
costa, con sus cultivos bajo control de regadío durante todo el año, la 
sierra con su ecología.de altitud, las Cejas de Montaña con varios matices 
de clima entre el frío y el subtrópico, y por fin, la selva con su clima 
tropical htSmedo. 

La especialización de estas áreas con vocaciones distintâ  podría 
redundar en una mejor utilización de los factores de producción̂  en \in avmento 
de la productividad del sistema, y en iina disminución de los costos que facili-
taban el proceso de desarrollo de la economía en su conjunto y el industrial, 
en particular, 

i) Especialización de las actividades agropecuarias en la 
costa 
Las condiciones climáticas de la costa y su posición geográ-

fica cercana a los centros de consumo, le otorgan una situación pidvilegiada 
para dedicarse a ciertas actividades agropecuarias para las que posee venta-
jas comparativas. Así, la costa posee condiciones para el desarrollo de 
una ganadería de leche de alta productividad, capaz de constituir la base 
para sustituir las actuales Importaciones de leche y productos lácteos, que 
alcanzaron alrededor de 17 millones de dólares en 1965. Las explotaciones 
lecheras deberán estar basadas en técnicas intensivas, con pasturas de corte, 

/uso de 
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uso de sistems modernos de inseminación artificial, que redunden en tasas 
de natalidad de por lo menos 90 por ciento, una mortalidad no superior al 
3 por ciento y ima producción promedio de 15 litros por vaca. 

El éxito del desarrollo de la ganadería lechera en el pais dependerá 
de una nueva política de estímulo a la producción y de un control estricto 
a las importaciones que deberían ser establecidas en función de los déficit 
nacionales. Además, los amplios recursos existentes en la costa para el 
desarrollo de la producción lechera pueden, en el futuro, transforaiar al 
país de importador neto actual, en exportador de leche y prcductos lácteos, 
Mxiy pocos países de América Latina poseen las condiciones excepcionales del 
Perú para el desarrollo de la ganadería lechera. Aún más, o.J e desarrollo 
debería asociarse a los cultivos de frutales, principalmente de cítricos; 
complementariedad muy adecuada teniendo en cuenta las características de la 
producción. 

Dentro de esta orientación - sustituir importaciones y especializar 
la producción en la región de la costa - existen grandes posibilifi/ides para 
desarrollar el cultivo de trigo, con variedades resistentes a la roya y 
obtener una producción promedio de alrededor de 3 toneladas por hectárea. 
Los cultivos deberían establecerse dentro de estrictas condiciones técnicas 
y La meta podría consistir en sustituir las actuales importaciones, que 
alcanzan a cerca de 50 milIones de dólares anuales en^el menor plaso posible, 
JSI cultivo del trigo además tendría como- ventaja adicional, una mínima 
presión por nuevas tierras en la costa, puesto que es posible realizarlo en 
base a un sistema de rotación con otros cultivos, de preferencia leguminosas, 
tales como la soya, que a su vez contribuiría a sustituir las ijnportaciones 
de aceites. 

Otro importante r-abro ¿e especialización de la costa, que hays.a ahora 
no ha sido suficientemŝ nte explorado, consiste en la producción de bienes 
hortigranjeros para el abastecimiento del mercado interno y para ejqjortaciónj 
esta producción podría integrarse verticalmente con industrias deshidratado-
ras, conservas y todo un complejo industrial de productos ajInenticios, 

Tómese, por ejemplo, la producción de aves como alimento proteico de 
bajo costo y demanda difundida. El país posee harina de pescado, maíz y 
afrecho de trigo, que son la base de una ración balanceada de alto valor 

/nutritivo, La 
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nutritivo. La producciSn de aves es un rubro que no sólo deberla ser 
ampliado para mejorar el patrón alimenticio de la población del país, 
sil» que también podría explorarse la posibilidad de e2q)ortación. 

Dentro del esfuerzo para mejorar la oferta interna de alimentos 
debe continuar la intensificación del cultivo de arroz bajo riego, y de 
ser posible un régimen de rotación con cultivos de leguminosas. La papa^ 
cuyo rendimiento promedio es de 13 toneladas por hectárea en las tierras 
regadas de la costa, podría continuar aumentando su importancia y la 
racionalización de su cultivo debería intensificarse. 

La caña de azúcar, cultivo tradicional de exportación do la región 
presenta niveles de productividad relativamente elevados, p^ro a la vez, 
también, desniveles acentuados en sus rendimientos. Así, en el valle de 
Huacho la pixiducción promedio es de 122,7 toneladas por hectárea, mientras 
que en el valle de Tambo la producción sólo alcanza a 59.6 toneladas por 
hectárea. Estas diferencias notables revelan la necesidad de una reorien-
tación de las zonas productoras hacia aquellas de mayor potencialidad. 
Sin embargo, es necesario señalar que no radica en esas diferencias el 
principal problema de la producción de caña, puesto que Lambayeque y 
Chicama-Santa Catalina, principales zonas productoras del país, rinden 
promedios de 101 y 81 toneladas por hectárea, respectivamente y podrían 
aumentar su productividad atSn más. Más bien el mayor problema de la 
producción de caña del país reside en los rendimientos de azúcar por tone-
la<fci de caña, que varían entre 104 kilos en Lambayeque y 70 kilos en 
HiÉtcho, Eteto indica que los cultivos deberían concentrarse en las áreas 
de la costa de mayor insolación y calor, apoyados a su vez por programas 
de investigación a fin de obtener variedades de maduración precoz, mediams 
y tardías, que tengan promedios mínimos de 13 por ciento de sacarosa y 
rendámentos industriales de alrededor de 110 kilos de azúcar por tonelada 
de caña. 

Por otro lado, debería reorganizarse la comercialización del algodón, 
cultivo también tradicional de exportación del área, a fin do evitar que 
la realización do está función se encuentre exclusivamente en manos de 
empresas foráneas. Por otra parte, a pesar de las posibilidades de intensi-
ficación de su cultivo, que hoy genera un producto de 9 800 soles por 

/hectárea, tendrá 
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hectárea, tendrá que enfrentar en el futuro la competencia del maíz, las 
oleaginosas, la fruticultura y los productos hortigranjeros para subsistir 
como actividad económica. Los principales estrangulamientos de la produc-
cidn de algodón radican, sin duda alguna, en la dificultad de la cosecha, 
con altos costos por la escasez de la mano de obra y la defectuosa comer-
cialización a que está sometido el productor. La variedad TangitLs, cxilti-
vada hoy en grandes áreas de la costa, no ofrece condiciones para realizar 
una cosecha mecanizada, como las que ofrecen las nuevas variedades ameri-
canas que presentan fibras de igual tamaño y características del Tangüis, 

En consomncia con las lineas de especialización anteriomente defi-
nidas, podría postularse la definición de, por lo menos, los siguientes 
proyectos de producción, estratégicos para el desarrollo agropecuario de la 
costa* 

(1) Proyecto lechero 
(2) Proyecto triguero 
(3) Proyecto oleico (basado en el cultivo de la soya, d.jonjoH 

y maní) 
(4) Proyecto de productos hortigranjeros 
(5) PiHayecto frutícola (cítricos) 
(6) Proyecto de algodón 
(7) Proyecto arrocero 
(8) Proyecto de caña de azúcar 

Los proyectos de producción antes mencionados deberán complementarse 
con los de infraestructura de riego, entre los que cabe mencionar la puesta 
en marcha del proyecto de Tinajones, la construcción de los proyectos de 
Olmos en el norte del país y el de Choclococha en el sur, que son los que 
en principio presentan las mejores perspectivas para dinamizar los polos 
de desarrollo de las regiones respectivas, 

ii) Especialización de las actividades agropecuarias en la sierra 
La sietra tiene limitaciones naturales al desarrollo agrope-

cuario, como consecuentúa de la altitud que deteimlna una baja eficiencia 
ténnica, con promedios de temperatura inferiores a 6®G, La topografía de 
la sierra es bastante irregular, estando subdividida en pisos altitudinales; 
Alpino con alturas que fluctúan entre 4 500 y 5 000 metros sobre el nivel 

/del mar; 
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del mí; Sub-Alpino con alturas que fluctúan entre 4 000 y 4 500 metros y 
Piso Montano con alturas entre 3 300 y 4 000, 

La agricultura se desarrolla en el Piso Montano, en las tierras 
ubicadas en las orillas de los ríos y quebradas o en las terrazas superio-
res; en general en sitios abrigados. Los cultivos son de secano o bajo 
riego y la precipitación aniial de lluvias no constitiaye un factor limi-
tante, púas to que la sierra recibe entre 500 y 1 800 mu. de lluvias, en 
©1 perfodo de setiembre a abril, y la mayor intensidad ocurre en verano, 
o sea en los meses de enejna a marzo inclusive. No existe un periodo de 
absoluta sequedad que perjudique a los cviltivos; por el contrario, ella 
sólo se produce, cuando mucho, en los meses de jvilio y agosto. Natural-
mente los efectos de la sequedad están vinculados a otros factores, como 
son la profundidad de los suelos y el grado de las pendientes» 

Los cultivos más resistentes para las condiciones ecológicas de la 
sierra son la cebada y la quinua; esta última sin gran difusión, a pesar 
de ser tina planta nativa. La papa, el trigo, las habas, el centeno, la 
oca y diversas hortalizas son otros de los cultivos importantes de la sierra. 
La papa y el haba son muy susceptibles a las heladas y sólo cuando éstas 
son tardías afectan en menor medida a los cultivos y se logra una produc-
ción económica; sin eiriaargo, cuando las heladas son tempranas prácticamente 
liquidan su producción, A su vez, las condiciones ambientales son favora-
bles a las enfermedades fungosas que atacan principauLmente el cultivo de 
la papa. 

Entre los recursos más importantes en la sierra están los pastos 
naturales de piona, que se desarrollan adecuadamente en los suelos de piso montan 
entre los 3 800 y los 4 000 metros de altitud, pudiendo soportar una carga 
de 3.5 ovinos por hectárea-año; en altitudes superiores a los 4 0(X) su 
capacidad forrajera se reduce y la carga de ovinos desciende a un animal 
por hectárea. La situación es mucho más crítica a partir de los 4 500 
metros de altxira, ya que el soporte es de solamente 0,25 ovinos por hectárea. 
Existe escasa investigación sobre la agricultura y pecuaria de altitud. 
Se desconoce, por ejemplo cuáles son los mejores niveles de fertilización 
para los principales cultivos, de acuerdo a los tipos de suelos existentes 
en la sienra; también se desconocen las mejores variedades y el mejor 
manejo de los cultivos y de los pastos, naturales y artificiales. 

/En concordancia 
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En concordancia con los conocimientos existentes y teniendo como 
objetivo el aianento de las exportaciones agropecuarias y las necesidades 
de la demanda interna de alimentos, debería darse prioridad a los aspectos 
siguientes: 

- Desarrollar la crianza de alpaca seleccionada jara producción de 
lana fina, así como la crianza de ovinos de alta calidad, tanto para el 
consumo interno como para la e:5)ortaci6n, 

- Intensificar el uso de fertilizantes con el fin de reducir los 
plazos de descanso de la tierra y mediante este procedimiento aumentar la 
incorporación de tierras al proceso productivo, dentro de la actual área 
cultivada de la región. ELlo redundaría en un aprovechamiento de la infra-
estructura actual, 

- Intensificar y ampliar con preocupación preferente los cultivos 
de cebada, quinua, trigo, papa, haba y hortalizas, 

- Desarrollar una ganadería vacuna de doble propósito, carne y 
leche, equilibrada con una agricultura complenentaria de hortalizas y 
frutales. Sin embargo, en ciertos valles, como por ejemplo Cajamarca en 
el norte y Arequipa en el sur, la especialización debe orientarse prefe-
rentemente hacia la ganadería de leche, asociada a los cultivos de horta-
lizas. 

De acuerdo a las condiciones examinadas anterioraente, se deberían 
desarrollar los siguientes proyectos de producción en la sierra, vinculán-
dolos de aianera prioritaria a las áreas afectadas por la refoiraa agraria. 

- Proyecto de fertilización de los suelos, principalmente en la 
sierra, a fin de incorporar al proceso productivo tierras hoy en descanso, 
servidas por la actual infraestructura. Del total de tierras en descanso 
que alcanzaban a 784 000 hectáreas para todo el país en 1965, aproximada-
mente 710 000 se encontraban en la región de la sierra. En la hipótesis 
de que en un período de 5 años deberán incorporarse 400 mil hectáreas de 
estas tierras, hoy en barbecho, con una fertilización intensiva, tendríamos 
expandida el área cvdtivac^ del país en una escala superior a la expansión 
de la frontera agrícola en el último quinquenio, 

/- Proyecto de 
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- Proyecto de desarrollo de rebaño ovino y de auquénidos (especial-
mente de alpaca), 

- Proyecto de desarrollo de los cultivos de cebada, trigo, quinua, 
papa y maíz. 

- Proyecto hortícola, 
- Proyecto ganadero de doble propósito, leche y carne, 

iii) Especializaci<Sn de las actividades agropecuarias en la 
Ce .ja de Montaña y selva 
La selva con su diversidad de clima desde el subtropical 

seco al tropical hiSmedo, ofrece condiciones para solucionar el problema de 
abastecimiento interno de carne, aceites y arroz, hoy importados. Asímsmo 
se podría aumentar la oferta de otros productos alimenticios y especialmente, 
materias primas industriales. 

Para poder definir programas de producción adecuados a la región, 
con un mínimo de precisión, se requieren estudios previos muy selectivos 
en virtud de grandes problemas que se tendrá que enfrentar] así, por 
ejen5)lo, no puede desarrollarse una acción económica basada solamente en 
la agricultura, más bien deberán centrarse los esfuerzos en el examen de 
proyectos que contemplen posibilidades de industrialización de los productos 
agropecuarios de la región, y en lo posible, ambas acciones anteriores, 
asociadas a la creación de polos complementarios, basados en una constela-
ción amplia de recursos naturales, como por ejenaplo el polo de Pucallpa, 
En efecto, la explotación maderera requerirá examinar las posibilidades de 
una industrialización local. En el mismo sentido, el desarrollo de los 
cultivos de Palma Africana para eliminar el actual déficit nacional de 
aéeite comestible, deberá ser acompañado de los estudios para su industria-
lización local. 

La ganadería de carne es una de las actividades que ofrece mayores 
perspectivas en la selva. Su introducción debería realizarse en base a 
un rebaño con elevada productividad, en función de las características de 
las distintas áreas. Por ejemplo, debería examinarse la posibilidad de 
introducir las razas Bratoan, Santa Gertrudis e Indu-Brasil, asi como los 
posibles cruces del Indu-Brasil con Charolés, de excelentes resultactos y 
conocido corrientemente con el nombre de Canchim, Las pasturas de la 
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selva deben constituirse principalmente con hierba jaragtiá, "siempre verde"^ 
pangóla, y de ser posible, en pasturas mixtas con leguminosas como la soya 
forrajera y centrosema. En la Ceja de Montaña, dadas las condiciones de 
la región, el ganado más indicado es el Brovm Svriss, La ganadería en esta 
área debería asociarse a los cultivos tales como el café, té y fxnitales. 

Otro de los cultivos que debería intensificarse es el café, en las 
áreas de la Ceja de Montaña que presenten mejores condiciones, a través de 
la introducción de variedades de mayor producción y aceptación en el mercado 
mundial, tipo Robusta (coffera comjiiosea) con el fin de mejorar la partici-
pación en un mercado competitivo con sobreproducción. De esta manera, el 
país podría disponer de café "suave" que otorga mayores aromas a las mezclas, 
y del Robusta cuya tendencia es de creciente participación en los preparados 
de los cafés solubles, por el hecho de que proporciona mayor cuerpo a la 
bebida. 

La agricultura tropical exige especial cuidado en el manejo de los 
suelos, que son fácilmente degradados por su frágil capa protectora. Cuando 
laa fuertes lluvias destruyen esa capa protectora los suelos son expuestos 
a un layado, que causa la precipitación de los micro-nutrientes (ssinc, boro, 
hierro, cobre, etc.) y su arrastre junto con los macro-nutrientes (NPK) crea 
situaciones irreversibles por la ruptura del equilibrio biológico y vegetal, 
de difícil recuperación. 

Cuando los cultivos extensivos abarcan grandes áreas, se rompe incluso 
el equilibrio climático. Ante estos problemas se tendrían que intensificar 
las investigaciones en el área tropical y recoger todo el material que existe 
disponible en otros países qxie han tenido experiencia en este campo, como 
son México, Brasil, Ghana y otros países africanos. 

Dentro de la orientación señalada, los proyectos estratégicos de 
producción en el sector agropecuario para la selva, son los sigxiientes: 

(1) Proyecto ganadero (especialización ganado de carne) 
(2) Proyecto oléico (Palma Africana) 
(3) Proyecto arrocero 
(4) Proyecto maderero 
(5) Proyecto desarrollo de cultivo de caucho 
(6) Proyecto cafetalero 
(7) Proyecto frutícola 
(8) Proyecto tabacalero 

/Todos los 
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Todos los proyectos específicos de desajrroUo de cultivo> principal-
mente de Palma Africana y el fruticola, deberían ser estudiados desde el 
punto de vista de su posibilidad de integración vertical con la industria 
locatlizable en el área y cti función de los nuevos polos de desarrollo. 

c) Las etapas del desarrollo agropecuario 
La materialización de la imagen deseada a veinte años plazo para 

el sector agropecuario implica seguir una trayectoria que, al correr del 
tiempo, vaya superando una a una las defoimaciones y contradicciones del 
actual DKjdelo de desarrollo, hasta configurar finalmente una adecuada 
estructura y funcionamiento del sistema económico y social. El encadena-
miento lógico de la acción deberá materializarse a través de los planes a 
mediano plazo, apoyados en operaciones a corto plazo en sucesivos planes 
anuales. 

Durante 1969 se requiere preparar el primer plan a mediano plazo; 
sin embargo, se requiere de inmediato reorganizar el sector público ligado 
a las actividades agropecuarias, asi como establecer ciertas políticas 
básicas, 

A modo indicativo se presentan a continuación algunas orientaciones 
prograiaáticas prioritarias en cada etapa: 

i) Primera etapa (1970-75) 
- Programa de sustitución de importaciones de alimentos 

y materias primas agropecuarias, a través del desarrollo e intensificación 
de los cultivos de arroz, oleaginosas, tabaco, trigo y de la p3X>ducción 
lechera, 

• . Implantación de la refoiica agraria en función de los 
nuevos polos de desarrollo diseñados para el país (Talara-Chiclayo y Pucallpa); 
asi en esta etapa los"proyectos prioritarios de reforma agraria deben centrarse 
.éii .l§s siguientes áreas: 

Primera.' Areas bajo riego ¿tue seríais incorporadas a los 
sistemas de regadío en la región de la costa 
norte; 

Segunda» Zona de la sierra central; 
yercera. Región sur que empezarla por la zona de Puno. 

/- . Reorganización 
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- Reorganización del sector público y fona\iLaci<5n de los 
programas y proyectos estratégicos y de apoyo que constituyen los planes 
nacionales de corto y mediano plazo. 

- Incorporación al proceso productivo de 400 rail hectáreas 
de tierras hoy en barbecho, a través de fertilización intensiva de los 
suelos, principalmente en la región de la sierra, 

- Implantación de investi^ciones básicas, centradas en la 
problemática agropecuaria del pals, con el objetivo de dar oportuna respuesta 
a las principales interirogantes técnicas y econó^cas, 

ü ) Segunda etapa (1976-ei) 
- Reforma agraria con cobertura amplia y diseño de la 

reestructuración de la región de la costa central, 
- Intensificación de los cultivos e integración vertical 

con la industrialización de los productos agropecuarios, 
<• Intensificación de la ganadería en la selva e incorpojra-

ción de nuevas tierras al proceso productivo, a base de cultivos tropicales 
anteriormente definidos, 

üi) Tercera etapa (1982^) 
- Anq)lia apertura de la frontera agrícola en la selva, 
- Consolidación de la reforma agraria y la intensificación 

de los cultivos. 

/B, a 
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B, El sector minerp 

1. La problemática de la minería 
a) El patrón de desarrollo minero 

Sn la época pre-hispánica, los incas explotaron el oro y la plata 
e hicieron progresos en su labrado. En realidad, fueron más metalúrgicos 
que mineros y llegaron a dominar el arte de la fundición de los metales. 
Es por ello que no llegaron a tener una gran explotación minera, sino que 
se limitaron a aprovechar los depósitos superficiales y los yaciiaientos 
más ricos, usando herramientas muy simples. 

Con el tienpo, los incas explotaron además del oro y la plata, metales 
como el cobre y el plomo, y produjeron el bronce. El cobre servia para 
producir herramientas de labranza. 

Durante la etapa colonial, se extrajeron minerales en mayor escala, 
especialmente metales preciosos, de acuerdo con el pensamiento mercantilista 
de la época. Fue por ello, que en esta etapa la minería sobrepasó en impor-
tancia económica a la agricultura, Pero, la elaboración de los metales 
comenzó a hacerse en el exterior y el país perdió asi una tradición de 
transióiTiiación de metales y producción de instnmientos. La minería tuvo 
un gran auge a raíz del descubrimiento de la mina de plata de Potosí en 
1545, Los procedimientos de producción eran similares a 3.os utilizados 
por los incas, pero se comenzó a hacer la explotación en profundidad, en 
base al trabajo esclavo de los indígenas. 

Sin embargo, penianecieron fueartes reservas no aprovechadas, sitxiación 
que se prolongó aún durante el Siglo XIX, en plena República, En general, en 
este siglo se descuidó el trabajo minero y fueron escasos los esfuerzos por 
mejorar sus técnicas, excepto la creación de la Escuela de líinería de Puno. 
La minería comenzó a ser desplazada del comercio exterior por nuevos produc-
tos, azúcar, guano y algodón. La guerra del Pacífico contribuyó a la pérdida 
de grandes riquezas mineras, en especial las del salitre, debilitándose así 
al sector. 

/En el 
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£n el siglo XX se producen algunos cambios iiiqx>rtanteSô  Eo 1905 
los principales productos mineros eran el cobre y el petróleo, e Inglaterra 
el principal comprador. Más tarde Estados Unidos asume la hegemonía del 
comercio exterior y hacia 1925 absorbe la mayor parte de las exportaciones de 
ambos productos. En los años siguientes contint5a careciendo la importancia de 
los minerales metálicos y en el período 1945-1967 pasan a ocupar el 45 por 
ciento de las exportaciones. 

Acontecimientos bálicos como la primera y segunda guerras mundiales 
estimularon la minería. Durante la primera, se amplió la esqjlotación 
cuprífera y hacia 1930> la producción se expandió rápidamente, siendo la 
principal compañía cuprífera la Cerro de Pasco Corporation, La crisis de 
los años 1930-32 afectó duramente la actividad minera, atenuándose luego 
entre los años 1932-40, En este período se fundó el Banco itinero y se esta-
bleció la Corporación del Santa para favorecer la industria del hierro, 
dándose, además, facilidades a nuevas firmas cupríferas como la Northern 
Peru tíining. La segunda guerra mundial detenainó la elevación de los 
precios de los metales "estratégicos", situación favorable que duró hasta 
el conflicto de Corea, 

Entjre 1935 y 1965 diversos factores favorecieron la actividad minera, 
entre los que destacan las garantías que otorga al capital extranjero el 
Código de Fíinería de 1950 y la nueva Ley de Petróleo de 1952, La gusrra de 
Vietnam ha mejorado últimamente los precios de los metales, en especial el 
cobre. 

El patrón histórico de desarrollo minero ha sido pues, inducido desde 
afuera; se basa en el capital extranjero y se concentra en productos metá-
licos de gran demanda bélica cuyos precios son fluctuantes, 

b) Las características, actuales de la minería 
El patrón de desarrollo histórico de la minería ha dado lugar a 

una serie de resultantes que pueden sintetizarse en los siguientes aspectos: 

1/ A comienzos del siglo se promulgó \m nuevo Código de ííinas (1901) que 
centralizó en Lima la adninistración y los aspectos jurídicos de la 
propiedad minera. En 1902 se creó el Cueirpo de Ingeniería de i'Iinas, 
tratando de tecnificar la minería, 

/En primer 
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En primer Ivigar, el tipo de desarrollo ha conducido a un nivel de 
producción actual, muy inferior al que justificarícin las reservas exis-
tentes. 

Esto sucede principalmente en la gran minería, donde se contemplan 
futuros proyectos de e^lotación, Pero no ocurre así en la mediana y 
pequeña minería, en razón de la menor participación de estos estratos en 
la reserva total. 

En segundo lugar, la potencialidad minera es diversificada y podría 
constituir una gran gama de posibilidades futxiras de explotación, íSnpero, 
y a juzgar tanto por la producción actual ccano por la proyección efectuada 
en base a proyectos previsibles, gran parte del valor de la producción 
minera total ha estado hasta ahora concentrada en pocos minerales. En 1965 
el 94 por ciento estaba cubierto por el cobre, el plonuj, el zinc, la plata 
y el hierro; el porcentaje restante involucraba a once metales más, Sn el 
futuro la importancia del cobre que constituía el 32 por ciento en aquel 
año, podría llegar a superar el 50 por ciento, 

Sn tercer lugar, la producción se destina en su mayor parte a la 
exportación, existiendo una muy escasa transfoimación interna de las materias 
primas mineras. Esto es particularmente cierto para los minerales metáli-
cos, Además, dicha producción no es fundida en su totalidad^ El 15 por 
ciento del cobre es exportado en foma de minerales y concentrados, el 65 
por ciento fundido y sólo el 20 por ciento refimdo. Para el plomo, 39 por 
ciento lo hace en foma de minerales y concentrados y 6l por ciento como 
productos metaltárgicos. Para el zinc, que es el metal exportado con menor 
valor agregado, el porcentaje de minerales y concentrados alcanza a 76 por 
ciento. 

En cuarto lugar, la activiíted minera es muy vtilnerable frente a las 
fluctuaciones de los precios internacionales; son conocidas las vaiáaciones 
sufridas por el plomo y zinc en estrecha relación con las oscilaciones de 
la demanda y la oferta mundiales. 

Con características propias, el cobre mantiene un mercado sostenido 
sobre todo por una demanda y producción crecientes; las guerras de Corea 
y Vietnam y la huelga de los trabajadores en Estados Unidos, fueron factores 
más gravitantes en los últimos años para el mantenimiento de precios altos 
en largos períodos, 

/En quinto 
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En quinto lugar, el grado de conocimiento de la potencialidad minera 
es parcial, justificadamente, por razones de ambiente geológico y de génesis 
de la mineralización, se considera que un exhaustivo estudio permitiría 
aiapliar las reservas conocidas» lüchas reservas sólo se han cuantificado 
con diverso grado de precisión en el caso del cobre, plomo, zinc, plata y 
oro, , Regionalmente, dicha cuantificación no es satisfactoria en muchos 
casos, y en amplias zonas del país, la evaluación atSn no ha sido intentada. 

En sexto liigar, existe un creciente desnivel entre las tecnologías 
aplicadas a la gran minería y a la mediana y pequeña minería. En este caso 
se repite xm fenómeno conocido, por el que coexisten faenas mineras de 
diversas características; de gran escala de extracción y baja ley unas, de 
menor volumen y mejores leyes otras. La gran minería y en algunos casos la 
mediana, desarrolla un nivel tecnológico de alta eficiencia y productividad 
en las explotaciones, - A ello se suman las modernas plantas de concentración-
fundición-refinación de la gi-.-'ji minería que agregan un mayor valor a sus 
productos teiminados. 

En séptim.o Ixigar, existe una escasa integración vertical en la producción 
de cada metal, lo que va acompañado de un bajo aporte en valor agregado 
nacional. Es evidente que la necesidad más apremiante en este aspecto se 
presenta en zinc, cuya producción se exporta en su mayor parte en foima de 
concentrados, y en menor medida en el plomo, sobre todo al nivel de pequeña 
y mediana minería. Los proyectos existentes para estos dos metales parecen 
viables en principio, y se espera que ambos puedan iniciar sus actividades 
antes de 1975-76, lo cual significará respectivamente un ingreso suplementario 
de 8 millones de dolares/año y 12 millones de dólares/año. 

i) Caracterización de la ̂ ran minería^ 
Este estrato está constituido principalmente por tres compañías 

extranjeras: Southern Peru Copper Corporation, Cerro de Pasco Corporation y 
Idarcona ííining Corporation, 

3/ La clasificación de gran minería, mediana minería y pequeña minería se 
basa en la ley 9157 que establece: gran minería es la de producción 
mayor de 500 000 TM/año, o cuenta con fundiciones o subsidiarias de grandes 
compañías del exterior; mediana minería es la que produce entre 500 000 
y 15 000 TO/anoj pequeña minería es la que produce menos de 15 000 TM 
de beneficio o de lOO HÍ de exportación o trata su producción en plantas 
del Banco Minero del Perú y no tiene planta propia,. 

/La primera 
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La primera produce cobre, plomo, zinc y recupera bismuto, pía,ta y 
03X3J la segvinda cobre y molibdeno y la tercera, diversos productos a partir 
de minerales de hierro^ desde los de fundición directa hasta "pellets". 

Cerro de Pasco Corporation» Explota siete minas, seis de ellas de 
diversos metales de los ya mencionados y una de carbón; posee 7 plantas de 
beneficio que suman una capacidad de tratamiento de 7935 Tf'í/día, una 
planta de fundición y refinación de plomo, otra de carácter similar de 
cobre, una planta de refinación de zinc y una planta recuperadora de bismuto, 
plata y oro. Es la tSnica empresa que realiza en el pals, la refinación elec-
trolítica del cobre, el zinc y el plomo. El valor total de su producción 
alcanzó a 57 millones de dólares en 1965. 

Southern Peru Copper Corporation. Explota la mina de Tequepala de 
mineral de cobre y molibdeno. Su capacidad de concentración alcanza a 
30 000 TM/dia para recuperar cobre y auxiliarmente se recupera mo3J.bdenoj 
posee una fundición de cobre con capacidad para 1250 TO de concentrados. 
El valor de su producción fue de 89 millones de dólares en 1965» 

Marcona Mining Co. Explota los yacimientos del mismo nombre y, como 
fuera dicho, produce desde minerales para sintetización y fundición directa, 
concentrados y "pellets", constituyendo estos últimos, actualmente, un 60 
por ciento de su producción. El valor de su producción llegó a 44 millones 
de dólai^s en 1965. 

Las dos anpresas mencionadas en primer término, en las minas que 
explotan y en las que aún tienen en reserva, cubren los siguientes porcen-
tajes de las reservas totales del pals a la fecha, 88 por ciento de la de 
cobre, 66 por ciento de la de plomo, 76 por ciento de la de zinc y 68 por 
ciento de la de plata, 

ü ) Rasgos sobresalientes de la pequeña y mediana minería 
Se estima que 860 productores mineros constituyen el 

estrato medio. Su producción en 1965 respecto de la producción total 
nacional significó: en cobre 20 por cientoj en plomo 67 por cientoj en 
zinc 48 por ciento y en plata 77 por ciento. En cambio, su participación 
en la reserva total nacional es de menor importancia: 12 por ciento en 
cobre, 34 por ciento en plomo, 24 por ciento en zinc y 32 por ciento en 
plata. 

/Una parte 
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Una parte de estos productores exporta su producción por medio del 
Banco Minero en forma de concentrados y otra parte los funde, principal-
mente en la Oroya (Cerro de Pasco), 

Aproximadamente el 20 por ciento de la capacidad total de las plantas 
de concentración en 1965 correspondió a la pequeña y mediana minería. 

Con el propósito de verificar la relación que existe a nivel departa-
mental, entre la reserva actual y la producción correspondiente a 196?,^ 
tanto en la grande como en la mediana y pequeña minería, se han confeccionado 
los cuadros 11, 12, 13 y 14. 

En primer Itigar, en lo relativo a la gran minería, el hecho más 
saliente es que en los departamentos de Moquegua, Ancash, Cajamrca y Junln, 
la reserva de cobre excede de 81 por ciento del total de dicho estrato a 
nivel nacional y su producción sólo alcanza a 6,9 por ciento del total 
nacional, acusándose producción sólo en dos de ellosí Cajamarca y Junín. 

En segundo lugar, en la irsdiana y pequeña minería, se observa que en 
los departamentos de Ancash, Cajamarca, Cuzco y Hx;iánuco la proporción de la 
reserva de cobre es superior a la participación de ellos en la producción; 
lo contrario ocurre en los departamentos de Huancavélica, láma. Arequipa, 
Junín, La Libertad e lea. Es interesante destacar que en los tres primeros 
dicha reserva es principalmente demostrada. o sea que se dispone de depósitos 
inactivos o bien cuya potencialidad es superior al nivel actual de explota-
ción. 

En una primera dedxicción, podría pensarse que este fenómeno está 
vinctilado a la distinta posición relativa de unos y otros departamentos 
respecto del litoral marítimo, correspondiendo la mayor producción a los 
que tienen mejores condiciones de evacuación de su producción y de infra-
estructura en general. 

Con respecto al crédito minero, cabe señalar que cubre aproximadamente 
un tercio del volvmien de producción de la pequeña y mediana minería nacional 
(Cuadro 15). Lq^ efectos del crédito pueden apreciarse al comparar los incre-
mentos de producción de los sectores beneficiados por el crédito (cuadro l6) 
con aquellos ©tros que no lo han recibido. En el período i963-65, dichos 
incrementos fueron respectivamente 18 por ciento y S,7 por ciento. 

1/ Datos adelantados por la Dirección de Minería del Ministerio de.Fomento, 
/Cuadro 12 
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Cx;adro U. 

GRAN MINERIA 
RELACION ENTRE EBSERVA TOTAL Y PRODUCCION 196? 

(S^resado en porcentajes) 

Cobre Plomo Zinc 

Moquegua 
Ancash 
Cajamarca 

Huancavelica 
Jiinln 

la Libertad 
Lijna 

Pasco 

Tacna 

22. 

.66^ 22 

22.13 
Ool 

6,8 

2.61 
1.0 

89.3 
ICO 
100 

11.2 

1*0 
26.0 

62,B 

100 

100 

ksl 

U.O 

OJ^ 

72,1 

100 
100 

^ Sin datos de reserva 
^ Sin datos de producción 
Ref.; 13.51 (porcentaje de la reserva total) 

6,8 (porcentaje de la producción) 
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Cuadro 12 

MEDIANA Y PEQUEÑA MINERIA 
REUCION ENTHE RESERVA TOTAL Y PRODUCCION 196? 

(expresado en porcentajes) 

Cobre Plomo Zinc 

Ancash 
1.3 

LQ. 
4.8 

Ayacucho P.5 
0.1 

2.9 
2,4 

1.8 
0,2 

Cajamarca m 4.9 
0.6 
8„9 

Cuzco 12„8 0.1 
lo4 

0 ^ 
0,7 

Hxiancavelica 6.9 
9.9 

Lú 
5.7 

Huánuco 20»2 
1.9 

2A 7.8 5.7 
Junln 0^4 

7.9 17.8 21Á 
27.7 

La Libertad 
14.9 

0.1 
0.1 

T.jma. 11,4 
22.6 

18 „8 
TA 

29^ 
22.1 

Pasco 12,4 
14.3 40.0 

21.0 
24.2 

Arequipa 
11.1 

0.2 
0.4 

lea 
9.4 

Puno 
3.1 

2.7 
3.9 

2.3 
3.2 

Tacna 0,1 
0.4 0,2^/ 
100 
100 

- 100 
100 

100 
100 

a/ Sin datos de reserva 
b/ Sin datos de producción 
Ref.; 6.5 (porcentaje d® la 

4.0 (porcentaje de la 
reserva total) 
producción) 
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Cuadro 13 

GRAN MINERIA 
RELACION PORCENTUAL ENTRE PRODUCCION ANUAL 196? 

I RESERVA TOTAL POR EEPARTAMEMOS 

Cobre Plomo Zinc Plata 

Ca jama rea 0,001 
tfunín 0.23 6.7 5.6 7.9 
Lima 34.2 
Basco 0.18 0.8 1.4 0.3 
Arequipa 4.27 
Tacna 4.07 

0.43 1.31 1.64 0,72 

/Cuadro 14 
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Cuadro 14 

mmkik Y l-iEDIAÎ  iCEWERIA 
RBMCION PORCEÍJTÜAI. ENTRE PRODUCCION ANUAL I967 

Y RESERVA TOTAL POR DSPARTÂ ÍEKTOS 

Cobre Plomo Zinc . Plata Oro 

Ancash 0.2 4,3 4.3 7*7 11.9 
Ayacucho 0,2 4.5 0.6 0,2 20.1 

Ca jama rea 0,3 29.2 76.3 6.7 0.5 
Ciozco 0.02 X5.8 10.5 32.6 

Huancavelica 8.6 7,8 6.5 10,2 49.2 

Huánuco 0.07 4.5 8.8 6.0 

Junln U.6 5.8 4.2 12,2 23.1 
la Libertad 14o3- 7.0 12.8 19.9 
Tama 1.6 1.8 

...... 
3.5 5.1 

Basco 0,9 6.1 5,9 4.4 0.6 

Areqvdpa 3,6 8.3 7,7 
lea 8.1 0.1 25,1 
Puno 0,9 7.9 4.8 2.1 

Tacna 2.9 

0.81 . 5.4L 5.12 5.80 47.82 
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Cuadro 15 

PORCENTAJE DE LA PRODUCCION lE lOMOS NACIONALES 
AYUDADA POR EL BANCO 

Años Oro Plata Cobre Plomo Zinc Total 

1963 36.70 38.70 35.02 33,91 27.12 31.17 
1964 A4,32 39.33 a.85 21,64 25.26 25.01 

1965 38.21 40.05 35.50 28,65 36.31 33.06 

Fuente; Banco Minero 

Cuadro 16 

DíCREÍiENTO DE lA PRODUCCION Y LA RESERVA POR 
ACCION DEL CREDITO DEL BANCO MINERO (1963-1965) 

(Porcenta.je ; sobre contenido fino) 

Oro Plata Cobre Plomo Zinc Total 

Producción 57 8 37 „ 17 60 18 

Reserva total 17.5 36.3 24.1 25.5 56.5 35,4 

Fuente; Banco Minero 

/En el 
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En el mismo período, la reserva del sector prestatario del Banco 
aimentd en 35.4 por ciento y sus mayores valores se alcanzaron en plata 
y zinc; es interesante señalar que en tanto en la producción de plomo se 
produjo una disminución, en la reserva se logró un incremento. 

Según el Banco Minero el monto total de los préstamos de mediano y 
largo plazo alcanzó a la suma de S,/ 278 millones en 1967, de los cuales 
sólo S,/ 1,6 millones correspondieron a la pequeña minería. 

La infonnación publicada por el Banco (1967) permite establecer cierta 
vinculación entre los créditos acordados ese año y las reservas de minerales 
correspondientes. Se observa una preferencia del crédito hacia la zona sur 
del país y un menor volumen a la zona norte, lo que no guarda relación con 
la reserva de cobi^ de dicha zona que es preponderantemente de tipo prospec-
tivo (en Cajamarca) (Cuadro 17)• . 

/Cviadro 17 



- 168 -r 

Cuadro VJ 

RELACIONES EINH'RE RESERVAS Y CREDITOS ACORDADOS 

Reservas totales* Norte Centro Sur 

Cu 847.2 1 806.2 837.6 
Miles 
de Pb ia.9 1 625.6 271.3 
TM Zn 109.3 2 589.4 262,6 

Miles 
de Ag 1 273 7 699C9 2 273.1 
Kg. 

Au 15 5.7 0.8 

Colocaciones (itLles de soles) 

Mediano y largo plazo 80 247.7 91 253.0 102 460,5 
Corto plazo 9 320.9 26 460.2 79 465.7 

Total 89 320.9 117 713.2 181 926.2 

Fuente; Banco Minero 
* Demostradas y prospectivas 

/Dado qtoe 
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Dado que la orientación del crédito bancario está regida por varios 
factores, no se pretende concluir que debiera haber iina relación directa 
entre su monto y la reserva calculada, Pero no debiera dejarse de atoader 
a este criterio, que debe ser acaso el primero en una política de créditos, 

áii) Estjjnación de las inversiones en la minería 
La nayor parte de las inversiones mineras en el Perú 

se orientan hacia la gran minería, representando 77.5 por ciento, mientras 
que la mediana alcanza a.20,9 por ciento y la pequeña sólo a 1.6 por ciento. 

No se dispone de datos fidedignos que permitan analizar la estructura 
de las inversiones en el periodo 1951-64 a valores constantesj en términos 
globales puede apreciarse que la relación porcentual entre aporte de capital, 
reinversión y montos no invertidos pero cuya disponibilidad se descuenta 
por constituir su monto la suma de las deducciones en conceptos de "depre-
ciación" y "agotamiento", es la siguiente: 

Aporíies de 
capital 

GX. 45.4 
MJtí, 6,1 
P.M, 19.2 

Reinversión " No reinveróido- ' Total 

15.1 39.5 100 

64.7 29.2 100 
80„8 - 100 

Total nacional 37.9 24.9 37.2 100 

Es obvio destacar, sin deaaedro de una investigación que permita 
ajustar estas cifras, que a medida que se desciende en la escala de los 
estratos mineros, así como disminuye el aporte de capital, aumenta la 
reinversión y disminuye el capital no reinvertido. Esto es ostensible en 
el caso de la gran minería, donde el gr\ieso del capital que podría consi-
derarse disponible no ha sido i^invertido a pesar que la finalidad de 
las deducciones por concepto de "agotamiento" y "depreciación", era 
lograr ese objetivo, 

/Ctiadro 18 
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Debe señalarse que dentro de la gran minería, alrededor de 60,3 por 
ciento son inversiones extranjeras, en tanto que en la mediana minería 
éstas sólo llegan al 8,6 por ciento, siendo inexistentes en la pequeña 
minería. Para el conjunto de la minería del país, aproximadamente un 50 
por ciento de la inversión es de origen extranjero, 

iv) Apreciación sobre la actividad e inactividad minera 
En el cuadro 18 se indican para cada departaiiiento, 

las áreas de concesiones mineras, metálicas y no metálicas, que pagan el 
canon y el sobrecanon que fija la ley, 3e excluyen del ciiadro las conce-
siones petrolíferas. 

La superficie de las concesiones que deben pagar sobrecanon por no 
estar activas, aparece con porcentajes de inactividad excesivamente bajos, 
lo cual permite dudar de su veracidad (Cuadro 19), Parecería, pues, que 
este arbitrio legal no logra impedir la inactividad ni es medio adecuado 
para medir dicho fenómeno. 

Cuadro 19 

SUPERFICIE CE CONCESIONSS QUE PAGAN 30BRSCAN0N 
(Porcentaje sobre el total de 3.as concesiones) 

Metálicas 
Auríferas 

Subtotal metálicas 

32 729 Has, 
13 24Ó Has. 

45 975 Has, 9 82^ 

Carboníferas 
No metálicas 

2 855 Has. 
13 316 Has, 

Subtotal no metálicas 16 171 Has, 5,m 

TOTAL 62 146 Has, 

/La inactividad 
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La inactividad puede estar influida por los bajos precios internacio-
nales en relación al costo de producción, la inaccesibilidad de minas o 
distancias de transporte en tal ¡aagnitud, que las leyes minerales no soporten 
los costos de transportes y de financiamiento para la explotación. También 
cabe suponer m margen de especulación que podría estar en pugna con ?1 
interés nacional para movilizar su riqueza, mineral. Se puede presuirir, 
adonás, que exista evasión en el pago del sobrecanon. 

De todo lo considerado hasta aquí, puede concluirse \ina caracterización 
global de la actividad minera cuyos rasgos principales serían: 

- Parcial conocimiento de la geología del país, principalmente debido 
a la falta de recursos del organismo especializado y, vinculado a ello, la 
existencia sólo parcial de la base topográfica indispensable para llevar a 
cabo aquellos estudios. 

- Nivel de explotación inferior al que merecerían sus reservas, lo 
cual es ostensible en ciertos minerales, como es el caso del cobre. 

- El mayor porcentaje de la producción lo constituyen cinco minerales 
metálicos, siendo de menor importancia la correspondiente a unos once metales 
más y la de los minerales metálicos, 

- Estructura de productores caracterizada por un fuerte predominio de 
la gran minería, constituida por pocas empresas extranjeras. La mediana 
minería, de menor importancia es predominantemente nacional, siendo la 
pequeña minería de poca significación. 

- La producción, en su mayor parte, se destina a la exportación, 
situándose en términos de total dependencia de las fluctuaciones de precios 
del mercado internacional, Su relativo grado de diversificación atenúa en 
parte los posibles perjuicios de esta situación. 

- Diverso grado de terminación de los productores mineros, observán-
dose que gran parte de la producción de cobre se expoirta en estado de cobre 
blister y, en menor proporción, como refinadoi en cambio, el plomo y el zinc 
presentan im cierto retraso por carencia de plantas que peraiiten fundir y 
refinar ma. parte de la producción que actualmente se exporta al estado de 
concentrados, 

- Las inversiones realizadas en la minería han sido de origen extran-
jero aproximadamente en un 50 por ciento, rasgo que adquiere una mayor 

/proporción en 
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proporcién en la gran minería y menor en la mediana y pequeña. La tendencia 
que ha seguido el sector público al legislar para estimxilar la reinversión en 
esta actividad no parece haber tenido éxito, ya que sólo fue reinvertida una 
cviarta parte del monto de las previsiones en la gran minería, 

- Relativa eficacia de las disposiciones legales para impedir las 
concesiones inactivas, que se presume deben ser muy superiores a las que 
resultan penadas por el gravamen dispuesto para evitar la inactividad, 

- Parcial acción directa del sector público; un organismo de crédito 
cubre la función de fomento en un tercio de la pequeña y mediana minería, 
con éxito en cuanto a los resultados mensurables, o sea el incremento de 
la producción y sus reservas. 

El resto de los organismos no parece estar coordinado de modo de poder 
incidir más efectivamente, tanto en la producción como en la exploración. 
2, Bases para una nueva política minera 

A continuación se expouen las líneas generales de una política minera 
que permita establecer normas y conducir las actividades del sector. 

Una nueva estrategia de desarrollo adquirirá toda su vigencia cuando 
se avance más en en los estudios geológico-económicos, ün efecto, el cono-
cimiento de la geología del país resulta básico en toda labor de explotación 
minera, y a ello está orientada la Carta Geológica cuyo relevamiento sólo 
ha alcanzado un tercio de su totalidad. Convendría acelerar su realización 
con el objeto de finalizar dicha labor en plazo no mayor de 10 años. Tal 
ritmo exigirá que los trabajos para lograr la base topográfica sean también 
acelerados, de modo que con la debida anticipación, se disponga de dicho 
relevamiento graficado para poder continuar con el relevamiento geológico,'^ 

1/ El estudio geológico considerado, constituye en sí un trabajo básico para 
futuros estudios; el mapa de provincias metalogénicas complementa a aquél, 
en el conocimiento de la distribución geográfica de las núneralizaciones 
de metales y su vinculación genética con los acontecimientos geológicos. 
Todo ello debe ser utilizado, así como la información cantitativa que 
consignan las compañías, para ir teniendo un cabal conocimiento de la 
reserva de todos los yacimientos y/o mineralizaciones conocidas. 

/Los estudios 
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Los estudios especiales para aclarar problemas geológicos y metaloge-
néticos, o las condiciones de los yacimientos de minerales no metalíferos, 
en particular las vinculadas cson el desarrollo de ciertas zonas consideradas 
prioritarias, deben tener atención preferente, 

Eespecto a los lineamientos para una política de producción y explo-
tación, corresponde aquí plantearse dos aspectos vinculados principalmente 
a la gran mineidla, 

a) Las explotaciones actuales 
Para el sector público es importante aclarar, en priiuer término, 

qué relación guarda el nivel actual de explotación en relación al volumen 
de las reservas de cada depósito o yacimiento, 

Claro está que cimlquier ampliación posible de la extracción podría 
coxillevar no sólo nuevas inversiones en dicha etapa, sino en las de beneficio, 
fundición, etc. Procede, de igual modo, plantear las posibilidades de 
aumentar el valor agregado de todos los metales que se exportan y cuando ello 
esté considerado en los proyectos, verificar la posibilidad de su aceleración. 
Un estudio actualizado de las posibilidades futviras de los mercados interna-
cionales y de las perspectivas de los países productores, es obviamente, el 
elemento básico que pemitirá apreciar en qué medida la minería del Perú 
puede expandirse. 

b) Las explotaciones futuras 
Son de interés los proyectos ya concebidos como los de Cerro Verde, 

Cuajone, Michiquillay, etc», así como las posibles zonas de reserva que las 
grandes empresas podrían tener sin explotar, y acaso sin haber realizado o 
terminado la etapa de exploración. 

En el primer caso, ya se han hecho proyecciones contemplando su incor-
poración a la producción en un pronóstico cronológico aproximado. En el 
segundo, debe verificarse si la circunstancia aquí anotada se presenta 
realmente y si las condiciones futuras del mercado internacional en el largo 
plazo indican la conveniencia de intensificar ai3n más la producción. En 
cualquier caso, deben arbitrarse los medios para llevar a cabo todos los 
estudios que permitan cuantificar la reserva potencial. 

/Aparte de 
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izarte de lo anterior, en, el campo de la pequeña y mediana minería 
debiera actuarse en las líneas siguientes: 

i) Conocer al máxiiao la reserva con que cuentan dichos 
estratos mineros, Sste es ©1 campo propicio para la expansión del sector 
público, por lo que es imprescindible tener idea de su potencialidad, asi 
como de la relación que ella guarda con la explotación actual. Debe hacerse 
intervenir el criterio espacial para conocer su verdadera distribución 
geográfica, así como el verdadero carácter de la reserva, ya que al mencio-
nar la reserva total se han incluido las perspectivas, que no siempre son 
económicamente explotables y sobre cuya cimntificación es lógico suponer tin 
margen de incertidumbre, 

ii) Evaluar el grado de teCnificación que tienen las labores 
mineras, tanto en la extracción como en plantas de beneficio. Esta es una 
labor de difícil ejecución y debe constituir un verdadero censo de todas las 
minas activas con el propósito de poder establecer subestratos, segiSn la 
cantidad de maquinaria utilizada y su grado de productividad, 

iii) Estudiar la cístrnictura detallada de costos en los 
diferentes subestratos, de modo que pueda apreciarse para cada uno el grado 
de incidencia de los diversos rubros. Lo dicho en i) y ii) es complemen-
tario, a los efectos de poder apreciar posteriormente con qué inversión 
puede obtenerse un determinado aumento de producción y una disminución de 
los costos unitarios. Otros países han hecho esto ya y su esqjeriencia puede 
ser recogida por el Perú, 

iv) Planear a nivel del sector público las posibles futuras 
plantas regionales de beneficio o de fvmdición y sus escalas correspondientes, 
lo que podría requerir vina expansión previsible de la pequeña y mediana 
minería. Cabe contemplar la posibilidad de algún proyecto multinacional en 
acuerdo con países limítrofes, 

v) Independientemente de la e:3q5loración que realice el 
sector privado, podría considerarse inicialmente que según el ámbito geográ-
fico donde existen áreas no desarrolladas, el sector público podría llevar 
a cabo proyectos de investigación de alcance nacional o mxiltinacional. En 
uno y otro caso, previendo una acción más directa, el Estado podría reservar 
las áreas que considere de interés. Se podría definir la potencialidad 

/minera de 
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minera de dichas áreas y, en la medida en que constituyan reservas de valor 
comercial, el Estado podría explotarlas directaiaente, o utilizarlaa como 
instrumento de negociación para licitarlas en los términos más convenientes 
para los intereses del país, o concertando empresas mixtas. 

Mediante la legislación actual no se ha logrado superar la inactividad 
minera y no pudiéndose confiar en la declaración espontánea de los concesio-
narios, debe pasarse al plano de la verificación, o fiscalización periódica. 

Lo mismo puede decirse en relación a las facilidades impositivas otor-
gadas para estimular las inversiones, en particular aquéllas que tienden a 
ampliar la reserva y/o la explotación segiin el caso a considerar. Pueden 
arbitrarse medidas para lograr \ma mayor reinversión en el campo de la gran 
minería, tanto en las explotaciones actuales como en las que se concierten 
en el futuro. 

Respecto a las reservas en general, deben instrumentarse medidas qixe 
obliguen a quienes disponen de datos técnicos sobre ellas, a comunicarlos al 
Estado, quien debe tener una idea clara del potencial minero que respalda 
el futuro nacional de esa actividad. 

En el orden institucional procedería: 
i) Coordinar todos los organisnras que tengan acción sobre 

la minería, en planes que contemplen los aspectos fimdâ iientales de las labores 
de cada uno de ellos. Es evidente que dada la importancia actual de la 
minería, esta coordinación sería realizada con mayor eficacia por la autoridad 
ministerial. 

ii) Fortalecer a los organismos específicos: Servicio de 
Geología y Minería, para que realice sus estudios básicos con celeridad; y 
Banco Minero del Perú para que esté en condiciones de estudiar las posibili-
dades y necesidades de los productores nacionales, asistiéndolos técnica y 
financieramente. 

Dado que el Banco Minero tiene entre sus planes la instalación de dos 
plantas de fundición-refinación de zinc y plomo respectivamente, y que su 
actividad de fomento debiera ampliarse dentro de la pequeña y mediana minería, 
podría estudiarse la posibilidad de crear una en̂ jresa minera fiscal que tome 
a su cargo toda su actividad vinculada a lo extractivo-industrial. En tal 
caso, el Banco subsistiría como organismo de crédito y fomento y la empresa 
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mencionada podría dedicarse a la extracción-beneficio-fundición o bien 
desarrollar una acción diversa en cada fase. Pero en cualquier caso su 
acción sería rectora para los medianos y pequeños productores con los 
cuales, de un modo general se integraría verticalmente. 

Lo anterior señala necegidad de establecer una política minera 
nacional que fi.ie las pautas generales y los campos de acción respectivos 
de los sectores pi5blico y privado. 

Ello peimitiría planear las posibles reformas y reglamentaciones 
legales que corresponden, asi como la reestructuración administrativa 
conducente a la aplicación de dicha política. 

Posteriormente deberían trazarse los planes (anuales y perspectivas), 
con metas específicas a lograir en cada estrato minero y en cada organismo 
del sector público, y consolidar la estructura de éstos, para que ejecuten 
los aspectos que les corresponde de aquella polític-i. Tales metas deben 
tender, de un modo general, ...a: 

- aumentar el conocimiento de la reserva de minerales, precisando 
la conocida, e incorporando nuevas reservasj 

- estimular la explotación de las reservas con mayor beneficio para 
el país, ya sea que dicha actividad esté en manos del sector privado o del 
públicoj 

- aumentar el control del Estado,sobre toda la activj.dad y dinamizar 
su acción jjara permitir el manejo más directo de la reser-ra a descubrir en 
el futuro. 

/C. El sector 
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C. El sector industrial 

1, Caracterizacién de la etapa actual del desarrollo industrial 
EL desarrollo industrial del Perú fue lento hasta la época de la segunda 

guerra mvindial. EL conflicto bélico determinó condiciones para que la indus-
trialización se activara, a raíz de las dificultades para realizar el abaste-
cimiento de los productos que el país tradicionalmente había importado. Pero 
es sólo a partir de mediados de la década de los años cincuenta que el proceso 
Se dinamiza y continúa en esta década alcanzando tasas anuales de crecimiento 
comprendidas entre 8 y 10 por ciento. 

El desarrollo de las actividades de las diferentes ramas industriales 
llevcS al sector a ocupar un lugar importante en la generación del producto, 
alcanzando un grado de industrialización equivalente al 20o5 por ciento del 
producto bruto interno en 1965, Esta proporción puede considerarse elevada en 
un país cuyo ingreso por persona era de unos 320 dólares en ese año. 

El país posee condiciones para sustentar un proceso de industrialización 
basada en la extraordinaria riqueza y variedad de recursos naturales, materias 
primas minerales, combustibles, grandes recursos marinos y forestales y un vasto 
potencial hidroeléctidco. 

No obstante, cabe hacer notar que aunque el sector se ha diversificado 
y las ramas industriales han crecido a tasas importajites, se percibe en este 
crecimiento un signo importante: aún subsiste una elevada participación 
externa en el abastecimiento nacional de productos industriales. En efecto, 
el porcentaje de abastecimiento importado en la ofeHa nacional que era de 30«.l 
por ciento en el año 1958, aumentó a 31.7 por ciento en 1963 y alcanzó a 35.9 
por ciento en 1965» 

La evolución anotada señala que el desarrollo industrial no ha acon̂ jañado 
el ritmo de crecimiento de la demanda. A pesar de los esfuerzos de industria-
lización, la evolución del contenido importado de la oferta es contradictoria y 
poco usual, tomando en consideración que el Perú se encuentra en una etapa 
incipiente de su desarrollo industrial. Desde este punto de vista, se percibe 
que no obstante las altas tasas de crecimiento que han alcanzado las diferentes 
actividades, no se han aprovechado al máximo las posibilidades brindadas por 
la evolución general de la economía. 

Al analizar lo sucedido en los diferentes tipos de industrias, se constata 
que entre las tradicionales tan sólo en la de tabacos aparece vina evolución 
favorable del coeficiente de contenido importado de la oferta. En todo el resto 
de esta clase de industrias, el contenido importado en 1965 füe más alto que en 
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195S. En las industrias dinámicas, en cambio, el coeficiente se redujo en 
general, excepto en la producción de metales básicos y en industrias diversas, 
Pero en las demás, la disminución ocxarrida es pequeña si se considera que ése 
es el grupo de industrias que crece con mayor rapidez en cualquier país y que 
se había partido en ellas desde mxiy bajos niveles, dado que su desarirollo en 
el Perú se encuentra en las etapas iniciales (Cuadro 20), 

Si el análisis se realiza considerando el destino económico de los bienes 
producidos, se constata que el coeficiente de contenido Importado de la oferta 
interna en el año 1965 para las industrias productoras de bienes de consumo no 
duradero, es prácticamente el mismo que el de 1958; que el mismo coeficiente 
decreció para los bienes de capital; que aumentó sustancialmente para los bienes 
de consumo duradero y para los de uso intermedio, y asimismo creció para ed 
conjunto de todos ellos (Cuadro 21). 

La débil evolución ocurrida en la categoría de los bienes de consumo no 
duradero debe atribuirse,en primer lugar, al insuficiente desarrollo del sector 
agropecuario que tradieionalmente se ha mostrado incapaz de producir materias 
primas en abundancia como para estiraulár el rápido desarrollo de las industiáas 
que las insiunen. Así, la oferta interna se satisface en base a materias primas, 
muchas veces semi-industrializadas, que son importadas por las industrias nacio-
nales y además en base a productos de uso final de industrias de origen agro-
pecuario que el país continúa importando. 

En segundo lugar, la lenta disminución de las importaciones de bienes de 
consumo no duradero debe atribuirse a 3.as particularidades que presenta la 
demanda de tales bienes en el Perú. Una considerable proporción de la población 
del país no posee capacidad de demanda de productos industriales, lo que es 
consecuencia de la existencia de \m amplio sector de la población que práctica'" 
mente no tiene ingresos monetarios. Por otra parte, en el grupo de población 
que pertenece a la economía monetaria, los mecanismos de distribución del 
ingreso conducen a una alta concentración cuyo efecto es que en el grupo 
mayoritario no cristalicen las demandas potenciales de bienes de uso diario 
en las magnitudes que serían posibles. Además, la capacidad de demanda de 
los grupos minoritarios en los que se concentra el ingreso, se traduce 
muchas veces, en relación a los productos de este tipo de industrias, en v. 
una demanda muy diversificada de bienes refinados inqjortados y en la capacidad 
de pagarlos cualquiera que sea su precio. 

La acción de los factores de marginación económica y de mala distribución 
del ingreso que conducen a la elevada concentración de éste, son también deter-
minantes para que la evolución de la demanda de los bienes de consumo 

/Cuadro 20 
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Cuadro 20 
PARTICIPACICN BCmWA EW U omTA DE PROOJCTOS INDUSTRIALES 

Agrupaciones industriales 1558 1961 1965 

20 Alimoitos 9.0 7.5 11,2 

21 Bebidas 1.7 1.5 2.6 
22 Tabaeo 30.5 3809 
23 Textiles 12.9 llĵ O 26e6 

2l Calzado y confeooiones 19o0 18.7 19.7 
25 Msideras 36.9 57.9 
26 Hiebles Oeé 0o5 
27 Papel 31.0 31,6 38.0 
28 imprenta 9.3 9.1 llo5 
29 Cuero M 5c8 15̂ 5 
30 Cauoho 26.8 3O0O 

31 Guímloa 52,1 50.5 ItóeO 

32 Pé-fcciSleo 17.0 25.0 22«2 

33 Minerales no metálicos 16«1 15.9 15»5 
34 Metálicas básica,s 1+2.6 U5.0 »t7*7 
35 Ifetálioas siaples 53.3 •• ku? 

3Ó no eléctrioas 93o2 - 86,2 

37 Máq. eléctricas 92.5 - 8I+0I 

38 Bquipo de transporte 70él - 6902 

39 Diversas 31.8 - 53.3 

Total - 35»9 

guíente; Departamento de Bátudios Seotorlales» 
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Cuadro 2 1 

DISPCNIBILIDAD INTERNA DE MINUPACTURAS 

Clasif ioaol^ Porowitaje 

1958 1963 1965 

I . Total de bienes finales lOOcO IOOBO 100.0 

Prodaooidh para aereado interno 68.3 él+.l 
importaei ones 30el 31.7 35.9 

1. TotpJ. ¿e bienes de oonsuno lOOoO 100.0 100.0 

Produooi&i para mercado interno 87.9 82,6 
Importaolones 13cl 12.1 

a) Consumo no duradero lOOfO 100.0 100.0 

Produoci&i para marcado interno 89.2 92e7 8908 
1ii?)ortaolones 10.8 7.3 10,2 

b) Constano duradero lOOaO 100<.0 100.0 

Produoei6i para aereado interno 82» 0 77»? 7o®9 
Importaciones l8«o 22o3 29ol 

2. Total de bienes de capital 100,0 100.0 lOOeO 

Prodaocifin para mercado irrtesTio 19.9 27.6 26.0 
Importaciones 80.1 72.4 7KO 

I I . Total de bienes intermedios 100.0 100.0 100^0 

Produccife para mercado interno éé.9 6écif 6U.1 
Importaoiones 33.1 33.6 35o9 

Püwite; DeGsI,^ Departamento de Estudios Seotoriales> 
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duradero tenga las más altas tasas de incrementos; pero en virtud del 
insuficiente crecimiento de la oferta nacional, el abastecimiento presenta 
las tasas más espectaculares de crecimiento de la oferta importada, Aqui 
el incremento de la demanda también ha ocurrido sobre todo en los ültimos 
años, en los grupos de ingresos medios, mediante el estímulo ofrecido por 
los métodos de financiamiento a crédito en la comercialización al detalle. 
Ello determinó que se iniciaran en años recientes las primeras etapas de 
sustitución, que consisten en el ensamblado de partes importadas, por lo 
que el abastecimiento externo integra un alto porcentaje de la oferta. Pero 
además, las exigencias de refinamiento y diversificación de los grupos de 
más altos ingresos, conducen al consumo de productos terminados importados 
aunque exista para algunos renglones, oferta local« 

Los factores que anteceden, llevan también a otras conclusiones: la 
estructura de la industria peruana no puede estar bien integrada porque 
responde a las características de los patrones de consumo de los grupos de 
ingresos medios y altos, que son de poca importancia numérica, concentrán-
dose mayormente en Lima, Las escalas de producción son pequeñas y aólo se 
justifican bien en las etapas de elaboración final, lo que contribuye a que 
la dependencia de los insumos importados se mantenga, Al mismo tianpo esas 
pequeñas escalas dan lugar a estructuras de costos mv̂ r elevados y son asi-
mismo determinantes de tendencias hacia altos beneficios en la producción 
y aún en la comercialización. 

Desde el punto de vista geográfico, el territorio del Perú presenta 
dilatadas extensiones y obstáculos naturales al desarrollo de las comunica-
ciones, lo que unido a la baja densidad de población, separa las ciudades 
y centros poblados, dificultando la integración industrial a nivel nacional. 
Esta circimstancia, se ha reflejado en una localización industrial orientada 
hacia la producción de bienes finales en las proximidades de los mercados 
de consumo. Como consecuencia de ello y de la elevada concentración de 
factores favorables en la zona de Lima Metropolitana, se ha originado la 
centralización de la producción industrial en esta zona, en donde se radica 
más de un 60 por ciento del producto bruto del sector. 

Como la ciudad de Lima es de gran importancia en el país, sólo ella 
ha justificado la instalación de numerosas actividades que requieren tamaños 
mínimos de mercados: el desarrollo industrial se concentra en Lima y atiende 
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fundamentaLnente a las particularidades de su demanda, que responde a 
niveles de ingresos mucho más altos que en el resto del país. Por ello 
el crecimiento se produce a mioy bajo ritmo en las demás regiones* Estos 
factores contribiiyen también a conformar una estructura productiva no 
bien integrada. 

Como se expresó antes, el Perú posee una constelación de recursos 
naturales muy rica y variada. Constituye, desde este punto de vista, uno 
de los países mejor dotados de la América Latina, Por esta circvinstancia, 
atrajo desde muy temprano capitales y empresas extranjeras que se instalaron 
en las actividades mineras, del transporte, agro-industria, explotación 
petrolífera y comercio, con la finalidad de extraer y exportar las materias 
primas para su utilización en las economías centrales, o su distribución 
en el mercado mundial. Se originó así una corriente de exportación casi 
total de los bienes priaiarios que podrían industrializarse internamente, lo 
que fue y en cierto modo continúa siendo un factor favorable para el finan-
ciamiento de las Importaciones y del presupuesto del Estado. Pero al mismo 
tiempo, significó limitaciones a la capacidad nacional de decisión sobre el 
destino a darse a los mismos. 

A medida que el sector industrial nacional se desarrolla, la perma-
nencia de la situación indicada va constituyendo un factor obstaculizante 
que se relaciona con la ausencia casi total de industrias básicas importantes, 
recortándose las posibilidades de desarrollo de todas las industrias deri-
vadas, y contribuyendo así también a la falta de integración iiKiustrial, La 
tasa de incremento de la producción nacional en el grupo de industrias metá-
licas básicas, que fue de 2,7 por ciento en el período 1958-61, y de 10.4 
por ciento en el 61-65 por efecto de la puesta en marcha de la planta de 
Chimbóte, no puede ocultar el hecho de que el coeficiente de importaciones 
en la oferta total de ese grupo industrial, que era de 42 por ciento en 
1958, ascendió a 45 por ciento en el año 1961 y pasó a 47.7 por ciento en 
1965, demostrando la insuficiencia de la producción nacional para satisfacer 
los requerimientos del desarrollo económico. 

Por otra parte, las empresas extranjeras que han ejqjlotado los reculaos 
de máxima productividad del país, necesariamente recurrieron a los recursos 
humanos nacionales, en la medida en que éstos fueren preparándose, dando 
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lugar a la creación de oportunidades atractivas para los hombres emprende-
dores, Pero esto significó restarle potencialidad al grupo empresarial 
dinámico dedicado a la producción industrial nacional, y por lo tanto al 
propio proceso de desarrollo del sector. 

Son conocidos los factores que han creado los lazos de dependencia 
de la economía industrial del Perú y que representan limitaciones a la conti-
nuidad del proceso de sustitución de importaciones y a las posibilidades 
de crear una industria nacional fuerte y bien integrada, que tenga posibili-
dades de competir exitosamente en los mercados de integración subregional 
y latinoamericano. En efecto, el capital extranjero, en la mayoría de los 
casos presenta en su país de origen \ina integración, vertical u horizontal, 
que le permite exportar parte de su producción intermedia, para la fabrica-
ción en el Perú, de los bienes finales que produce la empresa peruana. En 
la medida en que la vinculación productiva y dependiente está acompañada 
por lazos de carácter financiero, la rigidez de esta situación no pemite 
prever la continuidad o sucesivas etapas del proceso de sustitución̂  

Lo anterior señala que los lazos de vinculación financiera y técnica, 
que en etapas iniciales de la sustitución pueden haber favorecido el desa-
rrollo, contrapesan igualmente para limitarlo y arrojan como consecuencia 
un desarrollo industrial insuficiente. 

magnitud de los recursos naturales y la modalidad de explotación, 
dieron lugar a un comercio de exportación muy intenso y variado, determi-
nando la ausencia de problemas de balanza comercial y de pagos y abundancia 
de divisas durante largos años. Ello significó para el país la existencia 
de facilidades para importar productos industriales de uso final, bienes 
intermedios y de capital. 

Por otro lado, el uso de bienes importados se vio estimulado dixrante 
largos períodos por la sobrevaluación de la moneda, determinada por el 
mantenimiento de su paridad en circunstancias que se venia produciendo un 
proceso de crecimiento de los precios internos. Así, los precios relativos 
favorecieron al producto importado, desalentando la producción industrial 
nacional, 
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Todavía, como el Estado no se vio enfrentado a agudos déficit, sino 
muy recientemente, el arancel aduanero se mantuvo a bajos niveles durante 
largos años, contribuyendo también de este modo al uso de productos impor-
tados, asociándose a las causas anteriores que motivan el desarrollo 
industrial insuficiente, 

La accién del Estado en la conducción y promoción del desarrollo 
industrial debe evaluarse por su participación en la actividad industrial 
directa, como también por las orientaciones de su política, la organización 
institucional para 3J.evario a cabo, y los mecanismos promocionales utiliza-
dos, 

las actividades industriales del Estado se han concretado a la refi-
nación de petróleo, la industria siderúrgica, la fabricación de fertilizan-
tes y los estancos tabaco y de la sal. La participación de las activi-
dades del Estado en el producto bruto industrial representan escasamente 
un 2 por ciento. 

En refinación de petróleo, la capacidad instalada de propiedad del 
Estado fue prácticamente insigr-ificante hasta hace poco tiempo y aún con 
la creación de la planta de la Pampilla, representaba escasamente 25 por 
ciento de la demanda interna. 

En siderurgia, la planta estatal tiene una capacidad de producción 
del orden de la tercera parte de la demanda interna de productos de acero, 
y el país depende en forma fundamental del producto importado para el 
abastecimiento de aquélla. 

En la producción de fertilizantes, la planta estatal es de escasa 
magnitud y su concepción y localización, no responden a las posibilidades 
que el Perú demuestra desde el punto de vista de la riqueza de sus yaci-
mientos de materias primas. Los estancos del tabaco y de la sal son 
antiguos e ineficientes y en los últimos años el Estado se ha desinteresado 
en el mantenimiento de estos monopolios. 

Todo lo anteidor demuestra una participación insuficiente del Estado 
en la actividad directa. Además, el Estado no ha definido los campos de 
actividad industrial que son de su interés, por lo que contribuye a retrasar 
la posibilidad de que el sector privado invierta en algunos sectores básicos. 
La consecuencia más importante que deriva de la debilidad de la acción 
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estatal, se muestra en la ausencia de industrias básicas importantes, y 
por consiguiente en la falta de todos los efectos difusores que las mismas 
tienen en el resto del sector industrial, 

la política promocional hacia el sector no se ha aplicado de acuerdo 
a planes de desarrollo, ni persigue objetivos y metas concretas. 

No existe una identificación de las industrias que se consideran 
prioritarias en la etapa actual de desarrollo. Ni existe una definición 
de políticas con respecto a la participación del país en los procesos de 
integración. 

La legislación industrial comprende dos leyes generales cviya aplica-
ción es casuística, respondiendo a la iniciativa e interés del empresario 
privado, Cualqviier actividad industrial tiene posibilidad de recibir los 
beneficios que ellas acuerdan» Pero las leyes no establecen los criterios 
generales, que deben guiar el juicio de los funcionarios encargados de 
asesorar al poder ejecutivo, respecto a la procedencia o no del otorga-
miento de los beneficios solicitados por cada empresa. 

Además de las anteriores, existen leyes y decretos particulares de 
fomento a diversas industrias especificas, pero como las ya citadas, son 
de aplicación casuística, y no se proponen objetivos detenninados, Existe 
una ley de fomento a la industria de montaje de automotores, pero no consti-
tuye la expresión de una política que obedezca a una programación de la 
industria automotriz, que tenga como objetivos el desarrollo de las industrias 
mecánicas, ni está complementada con otras disposiciones que hagan viable 
ese desarrcllo. 

No existen leyes que rijan la industria siderúrgica, la de fertili-
zantes, las petroquímicas a otras que sean básicas, y que requieran para 
su desarrollo medidas específicas de acuerdo a los objetivos y a los progra-
mas que se propongan. Por ejemplo, una industria dada ¿se intentará desa-
rrollarla para el mercado interno exclusivamente o para xin mercado regional 
integrado? En este iSltimo caso, ¿qué plazos se requieren para estar en 
condiciones de competir en cada tipo de mercado, y con cada tipo de producto? 

Existen leyes y decretos supremos que promueven la instalación de 
parques industriales en diversas ciudades del país. La política de descen-
tralización se hace genérica en la medida que iguales estímulos se ofrecen 
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para diferentes localizaciones, y como consecuencia se vuelve inefectiva. 
Es irreal pensar en el desarrollo industrial simultáneo en 7 u S ciudades 
del país. Por otra parte, la dispersión industrial en xin país de las 
características del Perú no puede concebirse por el desaprovechamiento 
de economías externas, 

La.s promociones industriales se realizan a base del manejo de 
escasos instrumentos, el arancel y el tributo. El crédito ha sido utili-
zado de manera insuficiente para promover la realización de nuevas inver-
siones, La política estatal sólo ha tendido de manara muy débil a promover 
la mayor tecnificación de las empresas, mediante una mejor organización 
administrativa a nivel de firma, el mejoramiento de la productividad, el 
mayor uso de la capacidad instalada, la producción de acuerdo a normas, el 
mejoramiento de la calidad y el mantenimiento de la uniformidad. Ko existe 
promoción específica para la pequeña industria. 

La organización institucional para la promoción del desarrollo indus-
trial, muestra una proliferación de organismos encargados del diseño y 
ejecución de políticas o planes de desarrollo, con jurisdicción en pequeñas 
zonas geográficas o manejando aisladamente mecanismos de estímulo, lo que 
limita considerablemente la posibilidad de realizar políticas coordinadas 
a nivel nacional, o de todos los instrumentos de política económica. 

En las condiciones que se ha reseñado, el Estado se ha mostrado hasta 
ahora, ineficaz para orientar el proceso de sustitución de importaciones. 
Así el proceso de industrialización por sustitución que se viene realizando 
en el Perú, está repitiendo los errores cometidos en igiaal pivDceso en la 
mayoría de los países de América Latina. 

iíientras que la instalación de industrias básicas es insuficiente 
y no ha permitido dinamizar al resto del sector, se han establecido multitud 
de industrias que trabajan con pequeñas escalas de producción y altos costos, 
evidenciando las sobre-inversiones realizadas. En cambio no se han establecido 
otras que habrían sido importantes desde el punto de vista de la mejor inte-
gración sectorial. SI fraccionamiento y el armado se realizan en muchas 
actividades, sin perspectivas visibles de iniciar procesos reales de elabo-
ración industrial. 
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Por las razones precedentes, la política del iístado tiene como conse-
cuencia la presencia de una estructxira industrial no bien integrada, y contri-
buye por ese lado a la insuficiencia del desarrollo del sector. 

La empresa privada es la que ha realizado las acciones fundamentales 
en el desarrollo que ha alcanzado la actividad industrial per\iana, Pero 
estas acciones deben calificarse como insuficientes porque asi lo son sus 
resu]^dos^_ 

El proceso de sustitución de importaciones, como se ê qpresé antes, 
repitió los errores cometidos en otros países; quizás en el Perú ellos 
están acentuados, puesto que el proceso de industrialización ha dado lugar 
a una sustitución neta de importaciones que es negativa, al haber aumentado 
el coeficiente de abastecimiento externo de productos industriales. Si 
bien parte de ese resultado es atribuible a otras causas que ya se han 
expuesto, no puede ocultarse el hecho de que el desarrollo industrial se ha 
basado en la realización de actividades que significan transformaciones 
sencillas en muchos casos, y en otros constituyen armado o ensamblado de 
partes y piezas, lo que requiere el mantenimiento de un alto grado de 
dependencia respecto a insumos externos: estos procesos no exigen una 
capacitación industrial muy intensa y tampoco contribuyen a crearla. 

Es en los aspectos mencionados, que se relacionan con la tecxüficación 
industrial, donde radican los resultados menos favorables de la forma de 
acción de los empresarios privados. 

Las informaciones recogidas indican que pocos empresarios industriales 
han introducido sistoaas de contabilidad analítica de costos en sus estable-
cimientos, lo que tiene el significado que los industriales prácticamente 
se desinteresan por las innovaciones administrativas imprescindibles para 
poder realizar las correcciones internas en el proceso de producción, que 
puedan llevar al abaratamiento de sus productos. 

Existe una limitada apreciación empresarial de la importancia de la 
noimalización como elemento básico para controlar y aceptar las mterias 
primas que constituyen los insumos productivos y para dar lugar al tipo de 
productos que garanticen una determinada calidad a ofrecer a los usuarios, 
o que satisfaga las condiciones requeridas por éstos, 
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La utilización del control de calidad que deberla realizarse a nivel 
de empresa, desde la recepción de las materias primas hasta el producto 
final pasando por etapas importantes del proceso, tiene muy escasa difusión. 
No existe comprensión del valor del control de calidad, desde el punto de 
vista de la disminución de costos, asi como del efecto sobre la calidad y 
uniformidad de la producción. 

La investigación tecnológica industrial prácticamente no existe. La 
tecnología es aportada por los fabricantes de mquinarias, o por las empre-
sas extranjeras asociadas, por la compra de patentes y marcas mediante el 
pago de "royalties" u otras foiroas, que significan la adopción de tecnolo-
gías elaboradas en el extranjero. 

Todos los factores anteriores, que representan un bajo nivel de tecni-
ficación de la industria, influyen asimismo para que el desarrollo industrial 
sea insuficiente. Pero además, si se tiene en cuenta que ellos coexisten 
en un medio que satisface las tendencias hacia los altos beneficios, se 
configura un ámbito industrial que no puede estar interesado por competir 
en mercados externos ni está en condiciones de hacerlo; asimismo se resiste 
a la apertura de posibilidades de competir con el empresario extranjero en 
el propio mercado, dentro de esquemas de integración. 

En síntesis, el proceso de desarrollo industrial del Perú no es sufi-
ciente, a pesar de que se ha realizado con intensidad y en general por la 
vía de sustituir importaciones, Pero la estructura de la demanda, la insu-
ficiencia de desarrollo del sector agropecviario, la débil participación 
del Estado en la conducción del proceso, la participación del capital 
extranjero no orientada en forma adecuada y las débiles tendencias hacia 
la tecnificación, han determinado una estructura productiva no bien inte-
grada, un sector vinculado al exterior por lazos de dependencia, y en defi-
nitiva, un desarrollo industrial que ha acompañado de manera débil al 
desarrollo general de la economía. Las tasas de crecimiento con ser altas, 
han sido menores de lo que habría permitido la etapa favorable de desarrollo 
por la que el pals pasó en los iHtimos años. Como consecuencia, la sustitu-
ción neta de importaciones ha sido negativa. 

Frente a esta situación presente, el pals muestra una constelación de 
recursos naturales tan rica y variada, que lo señalan como bien dotado de 
materias primas básicas para sustentar un desarrollo industrial más intenso 
y diversificado. 
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2, Las lineas estratégicas del desarrollo industrial 
En sus aspectos fundamentales, la estrategia del desarrollo industrial 

para los próximos 20 años estará enmarcada por las grandes orientaciones 
señaladas para el conjunto de la economía, que determinan el grado de impor-
tancia que tendrán los diferentes patrones de desarrollo en cada época, 

^̂  La ponderación asignada a cada patrón en el desarrollo económico peruano, 
desde un punto de vista cronológico, conforma en cierto modo el sentido de 
la estrategia industrial. Esta toma, pues, como un dato, el diseño de la 

* estrategia global que implica que el desarrollo general se realiza por 
vías bien definidas, Al misíTio tiempo, las modalidades del desarrollo 
industrial, han de conducir a resolver los grandes problerias que se evideri-
ciaivsn en la interpretación dada precedentemente, venciendo las rigideces 
estructurales actuales y aprovechando los factores potenciales favorables. 

La reforma de la estructura de la propiedad agraria planteada en 
primer término, engendrará consecuencias de importancia en el desarrollo 
industrial. La reforma significa la integración a la economía monetaria, 
de parte de la población incluida hoy en el sector no moderno y también, 
la posibilidad de incrementar la producción de alimentos y materias primas 
de uso industrial. Ambas circunstancias influirán sobre la industria. 
La primera en el sentido de incrementar el consumo de productos industriales, 
en virtud de la creación de capacidad de demanda en grupos de población 
que hoy no la tienen. Estas nuevas demandas tenderán a la satisfacción 
de las necesidades de los grupos que actualmente no tienen ingresos o los 
poseen a bajos rdveles, y se concentrarán en las industrias productoras 

^ de bienes de consumo no duradero, alimentos, bebidas, tabaco, textiles, 
calzado, vestuario, artículos de cuero, madera y muebles. Estas actividades 
se transformarán en industrias dinámicas. 

El incremento de la producción agrícola, suministrará materias priman 
más abundantes para las industrias de base agropecuaria, lo que permitirá 
que la oferta de ellas responda a los incrementos de demanda antes señalados. 
Por otro lado, el aumento de la producción de alimentos determinará vina 
disminución de los precios relativos de éstos con respecto a otros bienes, 
por lo que amentará la capacidad adquisitiva de los salarios, permitiendo 
la expansión de la demanda de otros bienes industriales de consumo. 
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El proceso de tecnificación que va ligado a la reforma agraria, signi-
ficará xin importante incremento de la demanda de productos industriales por 
parte del sector agrícola. Estas demandas se radicarán en las industrias 
productoras de bienes interasdios y de capital, consistiendo entre las 
primeras, en múltiples productos de las industrias de derivados de petróleo, 
químicas y petroquímicas, y entre las segundas, en muy variados productos 
de las industrias mecánicas requeridos para la ejecución de obras de riego, 
labores agrícolas, de lechería, obras y equipos mecánicos de aliBacenamiento 
y manipulación de productos, transporte, etc. 

La dinamización industrial se producirá por una parte en las regiones 
en las que se realizará la reforma agraria, radicándose en las zonas urbanas 
correspondientes. Asimismo, como la zona de Lima Metropolitana continuará 
recibiendo el influjo de migraciones internas, aunque de menor importancia 
relativa que ahora, también las industrias de esta zona recibirán el impacto 
del crecimiento de la demanda. Por una parte, ello ocurrirá en las industrias 
tradicionales, puesto que el aumento de la población y de la capacidad de 
consumo así lo inducirán, Y también en las industrias dinámicas, por su 
mayor preparación determinada por su condición de pre-existentes, 

De todos modos, el desarrollo industrial inducido por la refoima 
agraria, determinará el incremento en el uso de la capacidad instalada, así 
como la ampliación de la misina. 

Desde el punto de vista del cumplimiento de otros aspectos de la estra-
tegia industrial, será fundamental que este proceso de expansión se realice 
considerando objetivos de racionalización de los procesos productivos, de 
aumentos de productividad, de modernización del equipamiento y de reconver-
sión de actividades, de acuerdo a la situación de cada industria específica. 
De esta manera, se mejorará la posición competitiva de la industria peruana 
con respecto a la extranjerao 

Al mismo tiempo que desde el punto de vista del desarrollo industrial 
se aprovechan las circunstancias y los efectos que acompañan a la reforma 
agraria, el país deberá continuar un proceso de industrialización basado en 
la sustitución de importaciones. 

Las posibilidades que aún quedan por esta vía son muy amplias, recor-
dando que el 35.9 por ciento del abastecimiento interno de productos indus-
triales, es importado. 

/Sin mbargo. 
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Sin embargo, con el fin de que no se reiteren los errores cometidos 
hasta el presente, el proceso de sustitución de importaciones debe proponerse 
los objetivos siguientes: 

a) conseguir una estructura productiva mejor integrada, vertical y 
horizontal mente; 

b) instalar industrias que sean técnica y económicamente viables, 
no sólo desde el punto de vista de los empresarios sino tanbién considerando 
criterios sociales de evaluación; asimismo debe evaluarse su capacidad para 
competir en un mercado integrado; 

c) lograr la disminución del coeficiente global de abastecimiento 
externo de productos industriales, teiiiendo en cuenta el contenido importado 
de los insumos que exige cada industria nueva de sustitución; 

d) mejorar el grado de utilización de la capacidad productiva ya 
instalada y evitar las sobre-inversiones. 

La sustitución de importaciones tendrá que ser orientada y estimulada 
por el Estado, Con ese fin la política de sustitución deberá contemplar 
la programación del proceso en función de los objetivos generales señalados. 

Se requerirá determinar objetivos específicos para las industrias 
básicas, las que estarán destinadas al mercado interno en forma exclusiva, 
7 las que se programarán para mercados más amplios. Convendría realizar siste-
máticamente estudios de factibilidad y aún la fonuulación de proyectos para 
acelerar la instalación de estas industrias. Habrá que definir la partici-
pación que se asignará al Estado en la producción industrial básica 
- siderurgia, refinación de petróleo, petroquímica, fertilizantes, etc, -
y en cuales actuará a título monopólico o en régimen de competencia, si será 
propietario exclusivo, o asociado con capital privado nacioml o extranjero; 
como socio laayoritario o minoritario. 

Asimismo deberían realizarse estudios de factibilidad de producción de 
los bienes intermedios y de capital utilizados en agricultura, minería, 
industria petrolera y construcción. 

En forma especial convendría programar la industria automotriz. Existe 
experiencia utilizable acumulada en diversos países de Mérica Latina, tanto 
en políticas acertadas como en otras que han resultado erróneas; peiro el 
programa ha de ser elaborado en función de los objetivos específicos que se 
propongan previamente para la industria nacional. 

/Habría que 
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Habría que adecuar la política de promoción industrial, de majiera que 
sea específica para cada tipo de actividad, según los objetivos perseguidos 
y los factores que afecten su desarrollo, fisto requerirla modificar la 
legislación de promoción industrial de manera de ajustaría al funcionamiento 
de un sistema de planificación, e incluir en ella el manejo de todos los 
instrumentos de política económica, actualmente dispersos. Convendría 
disponer los mecanismos de coordinación entre los organismos encargados del 
manejo de instrumentos específicos. 

La expansión del mercado interno por la vía de la reforŝ ia agraria, y 
la sustitución programada de importaciones, constituyen las orientaciones 
estratégicas que conducirían el desarrollo industrial en las primeras etapas. 
üUlas debieran complementarse con políticas tendientes a corregir condiciones 
actuales que representan obstáculos para el desarrollo industrial, en forma 
de permitir e ir preparando el tránsito ulterior por nuevas trayectorias, 
¿stas políticas se refieren a la propiedad de la industria peruana y a la 
capacidad nacional de decisión sobre el destino a dar a los recursos naturales. 

Desde el primer pmto de vista, habría que definir una política rela-
tiva a la participación del capital extranjero en la industria del país, 
estableciendo, si se considera necesario, los límites específicos de esa 
participación en función de la importancia estratégica asignada a cada 
actividad industrial. Por otra parte, esta política debería llevarse a cabo 
en la medida en que lo pemita la capacidad de generación de ahorro del 
país. 

La política relativa a los recursos naturales, constituye un elemento 
importante de otra orientación estratégica, que podría considerarse fundamen-
tal en el desarrollo económico e industrial del Perú, como es la forsación 
de polos de desarrollo. Ella está estrechamente ligada a la posibilidad 
de realizar una mayor utilización de los recursos con que el país cuenta 
para acelerar su desarrollo. 

La ejecución de una política sobre recursos naturales, tendiente a 
lograr que se realicen en el Perú los procesos de transformación y elabo-
ración industrial, sólo podría concretarse en plazos dilatados. Se presentan 
notorios obstáculos de naturaleza política, tecnológica, económica y comei^ 
cial, para que ella pueda ser realizada; por consiguiente, deberá ser persis-
tente y selectiva, 

/Los criterios 
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Los criterios de selectividad se deducen de la consideración del 
objetivo de creación de polos de desarrollo, que constituye la orientación 
estratégica con que ellos se relacionan. 

La localización de estos polos está condicionada por la exisí̂ encia 
de una dotación amplia de recursos naturales de variada naturaleza, que 
puedan ser objeto de e^galotadán económica, justificando la instalación d? 
industrias diversas y de todos los servicios urbanos conexos cpn un asentar 
njxento intenso y progresivo deola población que a elios se traslade. La 
magnitud económica y demográfica de uo polo quedará liniitada por la magnitud 
de la e:xplotación posible de los recursos naturales, 

EH proceso de formación y desarrollo de xm polo, requiere la identi-
ficación previa de las zonas potencialmente más aptas desde el pimto de vista 
del balance cualitativo y cuantitativo del complejo de los recursos minerales, 
agrícolas, energéticos e hidráulicos. La evaluación de los recursos debe 
complementarse con la realización de análisis de prefactibilidad de su utili-
zación. 

La evaluación global de las localizaciones consideradas requerirá la 
definición de los criterios políticos, sociales, económicos y financieros 
sobre' los cuales ha de sustentarse aquélla, A la vez han de considerarse 
los plazos en que el polo podría llegar a potencializarse y autosustentarse, 
en función del calendario de inversiones, de las necesidades y formas de 
financiamiento, de la magnitud de generación de excedentes, y de otros fa,ctores 
que han de surgir en análisis más detenidos, 

• Xa nagaitud de los esfuerzos financieros requeridos para la eonstrucĉ ó̂n 
(de cada polo, sigííifica que el país sólo estará en condiciones de acometer su 
creación en forma sucesiva y no simultánea. 

De todo lo expresado surge que la política relativa a los recursos 
naturales, tendría que orientarse hacia aquéllos que están localizados en 
las zonas identificadas para la fomación de un polo. 

La política relativa a la capacidad nacional de decisión sobre el 
desiano a dar a los recursos naturales, no significa necesariamente que el 
Estado deba expropiar todas las fuentes que alimentarán al polo de desarrollo. 
Podrían preverse distintos grados de transferencia al dominio nacional, desde 
la recuperación total de ciertas fuentes para el Estado, la asociación estatal 
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con las empresas o el capital privado extranjero o mcional en distintas 
formas, hasta el contrato de servicios para la explotación de vin recurso. 
La decisión se adoptaría en función de la importancia que se asigne a cada 
recurso en el cumpli&áento de los objetivos de desarrollo del polo, de la 
naturaleza de los proyectos, de la magnitud de las inversiones, del mercado 
al que se destinarán los productos, de las características de la coinerciali-
zación y de otros factores. En cualquier foma, la posesión de cada recurso 
debería condicionarse al cumplimiento de programas específicos de utilización 
industrial en deterrainados plazos y grados. 

La estrategia global establece la conveniencia de desarrollar un polo 
en la zona norte del país, ccaao medio de intensificar el uso de los recursos 
naturales en esa región, creando un centro que sea compensatorio y ccmplemen-
tario del gran centro de Lima Metropolitana y actúe como un foco de atracción 
para las poblaciones excedentes de la zona de sierra norte. 

La formación de polos de desarrollo requiere la adopción de políticas 
combinadas en energía, transporte, comunicaciones, recursos naturales, agri-
cultura, industria y servicios públicos, de manera de prograaaar conjuntamente 
el desarrollo económico y el acondicionamiento territorial de la región 
geográfica en que se asentará cada polo, 

•Jn lo que se refiere a la política industrial, deberían realizarse los 
estudios de factibilidad técnico-económica de utilización industrial de los 
recursos naturales, para la constitución de complejos industriales integrados 
horizontal o verticalmente. 

Tendría que prograiiiarse el calendario de las inversiones respectivas 
y formular oportunajnente los proyectos definitivos. 

Además, habría que programar el resto de las industrias que podrían 
instalarse en el polo para satisfacer las demandas de su población, y esta-
blecer también una cixinología en función de la evolución prevista para el 
tamaño creciente de su mercado. Por este lado, sería posible p3romover gran 
número de actividades industriales en las ramas tradicionales, en la de 
liiateriales de construcción y en servicios mecánicos, Tanbién se requeriría 
prever las actividades complementarias para el servicio y suministro de las 
que constituirían los complejos industriales. 

/Del conjunto 
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Del conjunto de proyectos resultará una cronología global de instala-
ciones industriales y de servicios conexos, cuyo cumplimiento tendría que 
ser estimulado por una política industrial especifica para el polo, de 
nianera que no se produzcan estrangixlamientos. 

Convendría que la programación industrial la realice un sector de 
planificación industrial, como parte de un organismo especial de planificación 
económica del polo a crearse, el cual debe estar conectado con el sistema 
nacional de planificación. Asimismo, sería conveniente establecer las vincu-
laciones entre ese organismo especial y el que debería responsabilizarse del 
acondicionamiento territorial de la región del polo, cuyos cometidos tendrán 
que comprender la prograroación de la infraestructura de energía, riego, 
transporte y comunicaciones de la región, incluso la urbajiización y los 
servicios públicos conexos y la dirección de la ejecución de las obras. 

La ejecución de la política de promoción industrial del polo, debería 
ser reguládá por una ley especial que relacione los estímiilos a otorgar, 
con los objetivos perseguidos en la programación del polo, 

Atm cuando el Perú en el curso de los próximos veinte años logre dupli-
car su población y 6u ingréso e intégi-e toda su población al prócieSo econó-
mico; aunque logre la reestructuración de su economía y eri paHidulai- de áU 
industria, mediante las reformas de estructura, el mejor aprovechaciiento de 
sus recursos y la creación de polos compensatorios de Lima, la economía no 
estará en condiciones de sustentar un desarrollo industrial suficientemente 
dinánico y sostenido. 

El tainaño del mercado continuará siendo un factor liiídtante para la 
instalación de muchas industrias, que requieren taiiiaños mayores que los que 
pueden concebirse en las hipótesis enunciadas, 

iDsta conclusión se refuerza más, si se tiene en cuenta que el Perú 
como los demás países en desarrollo, no genera su propia tecnología, sino 
que usa la que proviene de los países desarrollados y así continuará durante 
bastante tiempo. 

El sentido en que está orientándose la innovación tecnológica que se 
está Uevajido a cabo en los países desarrollados, requiere tamaños de mercado 
laucho mayores para que pueda aplicarse en forma económica. Se calcula que 
la tecnología de automación, cuya introducción en la industria ha comenzado 
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recién en los CLtimos años, requerii-á mercados del orden de 200 a 250 
millones de habitantes» 

iíii consecuencia, el Perií no podría sustraerse de participar en 
procesos de integración económica con otros paises de la región, con el 
fin de alcanzar en conjunto tamaños de mercado que persnitan la instalación 
de industrias a nivel regional, el aprovechamiento de las nuevas tecnolo-
gías y ato la investigación en conjunto de algunas tecnologías propias de 
la región. 

No obstante lo anterior, la caracterización de la economía industrial 
del Perú, realizada en las primeras páginas, indicaría que el país no se 
encuentra en este momento en condiciones adecuadas para obtener el iaejor 
provecho de su participación en un proceso de integración, en virtud de una 
serie de factores que se traducen en un proceso de industrialización no 
suficientemente dinámico. 

Por lo tanto, el país debe prepararse para participar en esquemas de 
integración, resolviendo los problemas que se han manifestado como causantes 
de la situación actual. En ese sentido, las orientaciones estratégicas 
planteadas precedentemente deben considerarse como elementos que al mismo 
tiempo que perriiiten va\ niayor desarrollo industrial, conllevan vuia preparación 
para la participación en el mercado integrado, 

Pero además, es preciso que el país programe su desarrollo industrial, 
previendo una participación intensa en la integración regional, como una 
perspectiva que a la vez que conveniente es inevitable y por otra parte es 
irreversible en el largo plazo. Ya se ha visto como no se preparó hasta 
ahora, al estar desprovisto de industrias básicas que produzcan a escala 
económica. 

La siderurgia, los fertilizantes, la petroquímica, las industrias 
mecánicas y eléctricas, y particularmente entre éstas la automotriz, requieren 
ser concebidas y programadas con el pensairáento puesto en el futuro mercado 
integrado. 

El país debiera emprender de imediato, investigaciones tendientes a 
la identificación, de las industrias que serla factible instalar con miras a 
abastecer el mercado regional. Se considera necesario analizar detalladamente 
las estadísticas de comercio exterior de los países del área, con el fin de 
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deteminar en los rubros de importaciones, aquellos bienes que aún no se 
producen en ninguno de ellos. Sería oportuno proyectar ya la máidnia parti-
cipación peruana en la sustitución de importaciones a nivel regional, lo 
que significaria exportar bienes a los otros países de la región. 

La progratnación industrial en los polos de desarrollo no debería estar 
«) dirigida exclusivamente al mercado nacional, sino que tendrían que investi-

garse las posibilidades para que la industrialización de los recursos natu-
rales aproveche de la manera más intensa la potencialidad del aereado ampliado 
subregional y latinoamericano, ¿¡1 Perú puede proponerse absorber parte de 
la sustitución regional de importaciones, mediante la industrialización de 
su rica variedad de recursos. 

Asimismo la industria existente, que está orientada para producir 
exclusivamente para el mercado interno, debería ser preparada, para soportar 
el iinpacto que eventvalmente podría significar la competencia extranjera que 
tuviera acceso al mercado peruano en un proceso de integración. Parte de 
esa industria que hoy mira sólo al mercado interno, tendría que reorientarse 
pai-a participar agresivamente en la conquista de mercados extemos. 

A los fines anteriores, se requeriría un proceso de tecnificación 
industrial que tendría que abarcar todos los aspectos de la producción. 
Convendría desarrollar programas de productividad industrial a nivel sectorial 
y de fima empresaria con el fin de optimizar los sistemas productivos, 
seleccionar los equipos adecuados, equilibrar las líneas de producción, 
hacer mejor uso de la capacidad instalada, eliminar desperdicios y pérdidas 
de tiempo en los procesos mediante layouts apropiados, etc. Con igxml fin 
seria preciso dar máximo apoyo al proceso de nomalización industrial, 
abarcando las materias primas que se utilizan y los bienes piX)ducidos. SI 

^ Estado debería hacer progresivamente obligatorio el uso de las normas en 
todos los productos estratégicos, y no sólo en los alimenticios y farmacéu-
ticos como actualmente sucede. 

la nomalización debiera ser complementada por la utilización del 
control de calidad y de cumplimiento de nomas, SI Estado tendría que parti-
cipar mediante la realización de control estadístico de calidad de productos. 
Pero fundamentalmente, debería inducirse a las grandes empresas industriales 
a realizar el control de calidad en los propios establecimientos, porque es 
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en ellos donde puede arrojar niayores beneficios, al controlar las materias 
primas que ingresan a las fábricas, los materiales en proceso en etapas 
importantes de su elaboración y los productos terminados. En estas condi-
ciones el control de calidad, junto con la normalización, contribuyen de 
manera eficaz a la mayor tecnificación, al abaratamiento de los costos de 
producción y a la obtención de calidad mejor y más homogénea en los produc-
tos. 

KL uso de todos los instrumentos de tecnificacióri industrial antes 
referidos debería ser programado, puesto que su aplicación generalizada 
seria imposible actualmente y antieconómica en muchos casos. Taiapoco se 
dispondría de los recursos humanos y financieros que se requerirían. Por 
consiguiente, convendría aplicar criterios de selectividad en función de 
la importancia estratégica que se asigne a las diferentes industrias en el 
mercado regional, ya sea para competir con las empresas extranjeras dentro 
del mercado peruano o en el mercado extemo« 

Los elementos de estrategia que se han reseñado, requieren que el 
Estado asuma una clara posición de liderazgo del desarrollo industrial del 
Perú. En priiaer término, le corresponde establecer la institucionalización 
adecuada para coordinar todos los esfuerzos de desarrollo industrial alre-
dedor del sistema de planificación, que es el que señalara los objetivos 
y metas de cada actividad industrial. L'n segundo lugar, habrá que disponer 
de todo el arsenal de instrumentos de política económca, con el fin de 
poder aplicar simultáneamente cualquier combinación de estímulos o de 
desalientos que se requieren en cada actividad específica, de acuerdo a los 
objetivos buscados. 

Asimismo le corresponde al Estado programar y ejecutar las reformas 
estructurales que hagan posible la materialización del mercado interno. 
Tajiibién debe fijar las orientaciones y prograiaas de la sustitución de impor-
taciones, 

Al Estado le corresponden las investigaciones relativas a la identi-
ficación de las localizaciones más adecuadas de los polos de desarrollo, en 
función de los recursos naturales existentes y de las posibilidades técnico-
económicas y políticas de utilización. 
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Además, el Estado debe programar y poner en práctica la política de 
transferencia al dominio nacional de las decisiones relativas al uso y 
destino de los recursos, y de participación del capital extranjero en la 
industria. 

Igualmente se deberán programar y ejecutar las acciones necesarias 
para preparar la participación del país en los procesos de integración, 
en las condiciones más ventajosas posibles. 

El Estado debiera programar las industrias básicas y determinar en 
cuales de ellas habrá de participar, formulando los proyectos y realizando 
las inversiones de acuerdo a calendarios definidos previamente. 

Los lineanientos estratégicos que preceden constituyen mía base para 
orientar los planes sectoriales de desarrollo de mediano plazo y para funda-
mentar 3a política industrial en función de los objetivos de más largo plazo, 
corrigiendo al mismo tiempo los escollos principales que se detectan en la 
fonna de desarrollo actual„ 
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Anexo I 

BASES PARA LAS INVESTIGACIONES FUTURAS 

En el presente anexo se proponen varias lineas de investigación, cuyo objetivo 
será de aclarar interrogantes que se plantearon o que estaban implícitos en 
las discusiones de los lineamientos de la estrategia de desarrollo del Perú, 
que se ha expuesto en páginas anteriores. 

La ejecución de estas investigaciones sianinistrará una base más segura 
para afirmar el alcance y la significación de las orientaciones señaladas, 
permitisndo definir más claramente las políticas y llegar incluso, en algunos 
casos, a ios proyectos concretos. 
1• Programa de investigaciones en el sector público 

a) Estudj.o de la estructura tributaria 
Se necesita analizar a fondo las características económicas y 

fiscales de los impuestos^ estudiar su regresividad, inelasticidad, vulnera-
bilidad y dispersión. 

Se requiere un análisis más que de tipo legal, principalmente de 
carácter económico, a fin de precisar la incidencia que tiene el sisteraa 
tributario nacional, sobre la estructura productiva. 

b) Otros estudios 
Junto a la investigación anterior, aunque con menor propiedad, se 

requiere: 
i) Estudio de la política de préstamos extemos e internos, 
ii) Análisis del sector público independiente, su financiamiento, 

organización y programas, 
iii) Estudio de la incidencia tributaria del arancel aduanero, 
iv) Análisis por sectores y programas de las inversiones públicas < 
v) Diseño detallado de una nueva estructura del sector público, 
vi) Estudio de las corporaciones regionales de desarrollo y su 

ubicación. 
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vii) Análisis de las posibles funciones de organismós descentrali-
zados y creación de otros, 

vüi) Estudio de creación de una Corporíicién Nacional de Desarrollo y 
anexos de las empresas industriales del Estado< 

2, Investigaciones necesarias para aclarar el modelo de ocupación del 
espacio econ&aico 
En el capítulo que trata de los cambios funcfementales en la ocupación 

del espacio, se ha presentado un modelo de cambio y tm ritmo promedio de 
ampliación del área ocupada y de aumento de rendimientos en la tierra incor-
porada, Para convertir estos planteamientos en acciones concretas, habrá que 
antecederlas por un conjunto de investigaciones a corto plazo, que deteiroi-
narán las trayectorias factibles. 

Estas trayectorias tienen que ser compatibilizadas con el crecimiento 
del producto, con la ocupación de la mano de obra y con ia capacidad de 
inversión de la econcanía peruana. 

La primera linea de investigación será un análisis de los proyectos 
existentes, en sus distintos grados de avance, con miras a determinar la 
relación entre las inversiones, su distribución en el tiempo; los componentes 
de la inversión, internos y externos, y de los internos lo que es representado 
por insumos y lo que es por mano de obra, especialmente la mano de obra no 
capacitada; los plazos de ¡Tiaduración y los calendarios de producción. 

Debería analizarse además alternativas en la tecnología de construcción 
y sus efectos en la cronología y en los costos en moneda extranjera. 

La segunda línea de investigaciones, se refiere a la deteminación de 
los costos y beneficios de las técnicas de intensificación de la producción 
en las áreas de uso actual, con proyecciones a largo plazo, con la finalidad 
de determinar la magnitud del crecimiento de los beneficios marginales a 
varios niveles de producción. 

La tercera linea de investigación, será la construcción de un modeln 
de simulación que permita determinar los efectos a largo plazo en la economía 
peruana, de las distintas combinaciones de intensificación y expansión del 
espacio económico. Este modelo permitirá tomar las decisiones políticas sobre 
una base científica, considerando los efectos en la distribución del ingreso, 
la ocupación de la mano de obra y los costos de los alimentos y materias primas 
en el país. 
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Este modelo de simulación, deberá comprender el efecto de los nuevos 
polos de desarrollo contemplados en la estrategia, sobre sus áreas de 
influencia, ampliando la oferta y la demanda dentro de cada xma. de las 
regiones del país. 
3, InvestigacioiBis en el sector agropecuario 

Las investigaciones en el sector agropecuario deben orientarse a 
forjar la materializacidn de la estrategia de largo plazo diseñada para el 
país, suministrando los elementos básicos para la foim\ilaci<5n de los prograanas 
y proyectos que constituyen los planes nacionales de corto y mediano plazo. 

Así la trayectoria de la estrategia agjropecuaria en sus diversas etapas 
requiere apoyarse en conocimientos concretos de la problemática agropecuaria 
del país, lo que implica establecer con prudente antelación los proyectos 
claves da investigación que puedan dar oportuna respuesta a las principales 
interrogantes técnicas y económicas. 

En base a la estrategia diseñada on el país^ los lineamientos de la 
investigación agropecuaria sn las diferentes etapas, deben obedecer riguro-
saiuente al siguiente orden de prioridad: 

a) Investigaciones a ser implantadas inmediatamente y desarrolladas 
en la primera etapa (1970-75). 

i) Investigación sobre fórmu3-a y dosificación de fertilizantes 
y competitividad de variedades para los principales productos alimenticios 
básicos del país, en las siguientes áreas de producción: 

1.1 Región de la sierra central afectada por la refoma agraria, 
- Hortalizas 
- Maíz 
- Cebada 
- Frijoles, arvejas y habas 
- Pasturas de corte 

1.2 Región de la costa central abarcando principalmente los 
valles de Cañete, Rimac, Huaura y Pativilca. 
- Hortalizas 
- Pajas 
- Maíz 
- Menestras 
- Frutales 
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- Oleaginosas (sóya, ajonjolí y maní) 
- Pasturas de coi'te 

1.3 Regióh de la costa norte 
- Arroz 
- Menestras 

él ~ Frutales (cítricos principalmente) 
- Hortalizas 
- Pasturas de corte 

1.4 Eegión de la sierra sur (Puno) afectada por la reforma 
agraria 
- Pajas 
- Cebada 
- Quinua 
- Cafíahua 
~ Pasturas de corte 

ii) Investigaciones sobre los flujos de la producción agropecuaria 
y los actuales procesos de comercialización con el fin de implantar sistemas 
de comercialización que eliminen las imperfecciones del mercado y al mismo 
tiempo estimulen a los productores y beneficien a los consumidores, 

iii) Estudios sobre organización y administración rural, teniéndose 
como objetivo establecer explotaciones y sistemas de organización racionales 
de producción, principalmente en las zonas de reforma agraida, 

iv) Intensificación y continuidad de los trabajos de fitopatología 
y entomología a fin de establecer una acción preventiva en cuanto a evitar 

" enfemedades y plagas en los cultivos principales, 
v) Desarrollo de investigaciones sobre mejoramiento y manejo dQ 

las pasturas de pvim en la sierra, así como de manejo y mejoramiento del 
rebaño de auquénidos, 

•i) Desarrollo progresivo de investigaciones en la selva, para 
dar apoyo a la apertura de la frontera agrícola, la que será intensificada 
posteriormente; en esta etapa estudiar las áreas más aptas para el desarrollo 
de la palma africana y caucho, con fines de selección de variedades, multi-
plicación de semillas y propagación de elones de caucho resistentes a las 
enfemedades y de alta productividad, 
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vii) Estudios sobre posibilidades de exportación de productos 
taropicales hacia la región templada de América Latina, especialmente en 
los rubros de azúcar, jugos de frutas, productos hortícolas envasados, 
pollos y frutas frescas. 

b) Iiyrestigaciones a ser intensificadas en la segunda etapa (1976~81). 
i) Investigaciones de mejoramiento genético de los principales 

cultivos, teniéndose como objetivo especializar la producción en la costa, 
sierra y selva, aumentando su complementariedad natural a través de una 
acción planificada, 

ii) Investigaciones sobre mejoramiento genético del rebaño de 
auquénidos y ganado de dobles propósitos en la sierra, del rebaño lechero 
en la costa y del ganado de carne en la selva, 

iii) Intensificación de los estudios de competitividad de varie-
dades iniciadas en la primera etapa y de la. introducción de nuevos cultivos. 

iv) Evalixación de los proyectos de reforma agraria y de producción, 
con el objetivo de proponer recomendaciones que puedan mejorar permanente-
mente los sistemas de organización de la producción, 
4. Investigaciones a realizar en vinculación a la estrategia minera 

a) Geológico'-roineras 
i) Posibilidad de estudiar al espectrofotómetro, la relación 

porcentual que guardan una serie de cationes vinetilados a los distintos 
tipos de mineralizaciones que constituyen yacimientos, para una mejor 
delimitación de las provincias metalogénicas. 

ii) Establecimiento de áreas de interés para la localización de 
proyectos de investigación mineralógica (mediante procedimientos combinados 
geoquímicos-geofísicos-geológicos), que podrían realizar en colaboración 
el Servicio de Geología y Minas y el Fondo Especial de las Naciones Unidas, 
independiente de los trabajos que nomalmente realiza aquel servicio y 
que complementarían su labor. Debe prestarse preferente atención, a las 
zonas que fueren mencionadas como posibles polos de desarrollo. 

b) De economía minera (en la mediana y pequeña minería) 
i) Grado de mecanización de todas las explotaciones » 
ii) Inversión realizada en todas las explotaciones . 
iii) Costas de extracción, concentración y transporte en dicho nivel» 

/iv) Potencialidad 
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iv) Potencialidad de los recursos, si es posible, coh mayor 
precisión que la que existe actualroonte, 

Las investigaciones anteriolres deben dar base a un plan integral 
con cuantificación a nivel departamental, que permita apreciar: 

- Necesidades futuras de infraestructura; 
- Necesidades de mecanización en la extracción, y de plantas de 

concentración; 
- Necesidades futuras de plantas de fundición, regionales, y escalas 

posibles; 
- Requerimientos y posibilidades de producción nacional de insumos; 
- Cuantificación de metaS de producción futuras a incluir en el 

plan; y 
- Necesidades de financiamiento global del plan. 

Es obvio destacar que para esté tipo de trabajo puede procederse 
al estudio de una manera suficientemente representativa de los estratos 
considerados. 

Ds economía minera (en la gran minería) 
v) Estudio comparativo de la tributación minera vigente en otros 

países, para los recursos explotados en Perú, que permita vincular a los 
regímenes de México, Venezuela, Chile y Perú» 

vi) Estudio comparativo de la tributación sobre los insumos importados. 
c) Relativos a la infraestructura 

i) Investigación de la fluencia de los distintos productos mineros 
desde minas hasta puertos y la gravitación que tienen los costos de transporte. 

ii) Determinación de las necesidades de energía y transporte aún 
no satisfechas que se plantean regionalmente en relación a la potencialidad 
minera actual, 

d) Relativas a la participación del sector en la integración regional 
i) Potencialidad de producción futura de la zona sur, en mine-

rales de cobre, con miras a considerar la posibilidad de planear una fundición 
de cobre de propiedad multinacional (Perú-Chile-Bolivia), que podría ser 
conveniente para los países en cuestión, sobre todo por razones de escala. 

/ii) (Coincidiendo 
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ii) (éQiricitííérídb con el puntó ií) del apartado a) 
Estudio de investigación de recursos mineros en el norte del 

Perú, conjuntamente con el sur de Ecuador, cuya delimitación en el vecino 
país sería consultado oportunamente, 

5» Investigaciones en el sector industrial 
a) Investigaciones relativas a la identificación de posibles 

sustituciones de importación a nivel nacional 
Etapas 
i) Series de importaciones a nivel de productos específicos, para 

los tSltimoa cíikjo años, correspondientes a todos los bienes de origen indus-
trial cuyos montos de importaciones hayan superado en el iHtirno año registrado, 
un valor mínimo a decidir, por ejemplo, 500 000 dólares, o su equivalente en 
soles, 

Como estas listas tendfán utilidad posteriormente para otros tipós de 
investigación en todos los países del gfüpo, es importante que se formulen 
con criterios homogéneos en cada uno dé ellos. En éste sentido, convendría 
especificar para ca&a producto ©1 nombi:«, el minero de código arancelario 
peruano, su equivalente en el código NABALALO y en la clasificación CIIU, la 
\inidad de medida, el volumen físico de las importaciones realizadas y el 
monto de las mismas, 

ü ) SLiminación de las series de todos aquellos productos que 
muestt-ah tendencia de importación decrecientê ) en correspondencia con procesos 
de sustitución, 

iii) EstableciBiiento de orden de prioridades para la realización de 
estudios de factibilidad en relación a la fabricación de productos en el 
país, por lo que deberán definirse los criterios que se consideren más impor->-
tantes desde el punto de vista nacional, 

iv). Realización de los estudios de factibilidad, definiéndose aná-
logáíiente los criterios de evaluación á utilizars 

- Magnitudes totales de inversión, del producto de la ocupación, 
de los insxmos y sustitución neta de importaciones, tomando en consideración 
el contenido importado de los insumos. 

- Relaciones: producto generado por unidad de inversión y por 
hombre ocupado. Sustitución neta por unidad de inversiónj insumos nacionales 
a insumos importados. 

/- Costos de 
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- Costos de producción y relación beneficios-costos. 
- Capacidad de producción a instalar según lás tecnologías 

intensivas en uáo dé capital y poí-centaje de la capacidad iriátalada, que se 
usará por el merbátíó nacional. 

- Evaluación de la importancia de la sustitución para el desarrollo 
nacional considerando los efectos indirectos del proyecto hacia adelante y hacia 
atrás (productos e insumos), 

vi) Clasificación de las industrias estudiadas en viables y no viables. 
Identificación en cada grupo de las que se consideran irremmciables, las que 
interesan desde el punto de vista de la participación en empresas multinacio-
nales y de las que serían negociables con otros países en el proceso de inte~ 
gración. 

vii) Foimul£).ci6n de cronologías, tentativas de instalación pai^ las 
industrias viables, 

b) Investiî aciones destinadas a la identificación de posibles industrias 
que producirán para exportar al mercado subregional 
i) Las series estadísticas de importaciones realizadas por el Perú 

deberían ser puestas a disposición de las demás del Acuerdo. El Perú, recipro-
camente, tendrá que recibir las series análogas de importaciones de productos 
industriales construidos en los demás países con iguales requisitos. 

ii) Se establecerá un orden de prioridades para la realización de los 
estudios de factibilidad de fabricación de productos en el país, para lo que 
deberán definirse los criterios que se consideran más importantes. Por ejemplo, 
magnitud total de las importaciones regionales por producto: tipo de industrias 
de origen de cada unoj de capital, intermedios o de uso final; tipo de relaciones 
inter-iiriustriales nacionales que generará la producción, etc. 

iii) Se realizarán los estudios ds factibilidad y se definirán los 
criterios de evaluación a utilizar: 

- Magnitudes totales de inversión, producto, ocupación, insumos 
y balance neto del comercio exteriorj 

- Relaciones: producto generado por unidad de inversión y por 
hombre ocupado; 

- iiiqportaciones netas por unidad de inversión; 

/-Insumos nacionales 
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- Insumos nacionales e insumos iaportados; 
- Costos de producción de acuerdo aN^ecnologias intensivas en 

uso de capital: relación beneficios costosi 
- Precios de colocación del producto en mercados de los países 

de la subregión. Capacidad de coapatencia, actual y potencial, con los abaste-
cedores actualesj 

- Evaluación de la. importancia de la producción para el desarrollo, 
en función del cuiaplimiento de los rasgos de la imagen propuesta. 

iv) Clasificación de las industrias estudiadas en viables y no viables. 
Identificación en cada grupo, de aquéllas que Perú tendría interés en negociar 
para instalar en su territorio, de aquéllas en las que interesarla participar 
en el financiamiento de empresas multinacionales y de las que serían nagociableso 


