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NOTA PRELININAR

El presente documento contiene el resultado de la labor realizada durante el
mes de octubre y parte de noviembre de 1968 por el equipo de la Divisiédn de
Asesoria del ILPES, en colaboracidn con los técnicos del Instituto Nacional de
Planificacidén del Perd, 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 paises de la regidn, habiendo comenzadz por Centro=-
américa y Replblica Dominicana, para continuar inmediatamenie con Paraguay,
durante los afios 1966 y 67, analizindose luego, en el correr del presente afio,
en Venezuela.

Ia realizacidn de este tipo de investigaciones responde por un lado a la
inquietud presente en buena parte de los paises de América Latina, que experi=-

mentan la necesidad de abordar nuevas vias para acelerar el proceso de desarrollo

econémico y social, cuya dindmica parece agotarse en la senda de los modelos
histéricos de crecimiento hacia afuera y de 8ustitucidén de importaciones,
recorridos en las condiciones inducidas por las estrechas relacicnes de
dependencia de estos paises con respecto a las economfas de los paises mis
desarrollados. ‘

Por otra parte, se ha sentido la necesidad de emmarcar los objetivos y
metas establecidgs en los planes de desarrolleo de mediano y largo plazo, en una
perspectiva mis amplia. Es evidente que las grandes acciones que pueden
conformar una trayectoria estratégica para el desarrollo econdmico y social
de un pais, pueden requerir una continuidad de politicas que trasciende los
términos de duracidn de tales planes. Incluso podria necesitarse la ejecucién
de etapas preparatorias en el transcurso de un plan para la aplicaci’n de una
politica definida cuyos resultados no podrian lograrse sino al cabo de planes
subsiguientes, }

Aparte de lo anterior, la evolucidén de los factores capaces de inducir
los cambios mis profundos en la sociedad, s6lo se perciben muchas veces en
analisis que se extienden en largos plazos. Talvez los factores que pueden ser
los mis importantes en las préximas décadas, influyen hoy débilmente y ne son
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significativos para los resultados previsibles en un plan de mediano o
atn de largo plazo, Pero para que las economfas 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 algunos paises latinoamericanos no habrian sido identificables en
anilisis de trayectorias estratégicas oportunamente realizados?

Ios diversos paises de la regidn presentan ciertas caracteristicas
comunes, pero también muchas condiciones disimiles, Por su tamafio, sus
recursos, las caracteristicas de su poblaciGn, el grado de desarrollo
actual y las particularidades que asumen sus relaciones con el resto del
mundo, especialmente el desarrollado, los factores que influyen en los
diversos paisés de la regién encaran perspectivas muy diferentes de desa-
rrollo en el m4s largo plazo y asimismo son distintas las vias capaces
de impulsar un proceso m&s acelerado en cada uno de ellos, como conse~
cuencia de las condiciones disimiles que presentan en aspectos tales como
el tamafio, la potencialidad del espacio econémico,'la calidad de los
recursos que poseen, las caracteristicas de la poblacién, 2l 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 realizacién de una investigacién dz estrategias -
de desarrollo particular en cada pais,

Pero por otro lado, también se ponen de manifiesto aspectc: comunes
en las modalidades que asumié histdricamente el desarrollo de estos paises,
en algunas caracteristicas generales de sus relaciones con los centros de
la economfa mundial y en la naturaleza de algunos factores que podrian
tener una acentuada ponderacién en el desarrollo futuro de cada uno, Por
ello, simulténeamente con el andlisis especifico por pais,interesa, y en
la Divisidn de Asesoria se viene avanzando, una investigacién de conjunto
para la identificacidn de una estrategia de desarrollo para América latina,

L2 metodologfa de estos andlisis se encuentra en proceso de elabo-
racién y discusién. Cada nuevo caso, constituye una etapa de experimenta-
cién y avance de su disefio, Por esto, y por las caracteristicas mismas
del problema, no puede considerarse el contenido de la estrategia que aquf
se presenta como una expresién acabada y definitiva, sino como sugestiones
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preliminares que requieren ulteriores andlisis, Por las mismas razones,
las referencias o soluciones y proyectos concretos que se hacen en el
texto, constituyen planteamientos posibles y alin probables, pero que
necesitan el apoyo de investigaciones mis afinadas, muchas de ellas a
nivel del andlisis econdmico o de las técnicas de ingenieria, cuando no
de las investigaciones de recursos naturales,

Kl andlisis realizado planted, como uno de los rasgos esenciales
de la imagen objetivo para los préximos 20 afios, la participacién del
PerQ en los procesos de integracién regional, como un medio de superar las
limitaciones que impone el tamafio relativamente pequefic del mercado interno,
‘Pero, tanto por las condiciones que conforman la etapa actual del desarrollo
como por la coyuntura en que se realizé el trabajo, se postergaron las
consideraciones concretas sobre el papel que jugaria la integracién en
la estrategia general de desarrollo del Perd para una oportunidad
posterior,

No obstante, dado que es en la actividad industrial donde se
realizan las mayores acciones y se promueven los m4s importantes efectos
directos de los procesos de integracidn, al plantearse el andlisis de
estratggias de dicho sector se tuvieron en cuenta las condiciones que
se reqﬁieren para que el pais pueda contar con un conjunto de industrias
. capaces de competir con similares extranjeras por la calidad y precliae de
sus productos, No se tiene la seguridad de que el sector industxial del
Perl reuna esas condiciones, y por ello, todas las acciones planteadas
tienden en definitiva a lograrlas, dado que los procesos de integracién
- se consideran ineludibles e irreversibles., Por otra parte, se ha propuesto
una serie de investigaciones que tienden a poner de manifiesto las posi~
bilidades del pais para beneficiarse de la realizacién de exportaciones
de productos industriales a los demds de la regidén, asi como a identificar
qué tipo de industrias sufrirfan el impacto de la competencia y cual
seria su magnitud,



INTRODUCCION

£l desarrollo del Perﬁ en la dltima década estuvo fuertemente influido
por su sector exportador. La dindmica de las exportaciones, permitid

a la economfa la creacién de los recursos necesarios para financiar
cierta expansién interné del sistema econdmico, a través de la formacién
de excedentes que el sector plblico capté parcialmente analizéndolos
hacia obras de infraestructura fisica y de desarrollo social, cue en
parte el‘sector privado dirigié hacia el proceso de industrializacién,
construccidn urbana y comercializacién, Hl mercado ihterno se amplié

y tendié a concentrarse en las zonas urbanas, estimulando un incipiente
desarrollo industrial orientado hacia la sustitucién de importaciones
tradicionales, =1 pafs pudo exhibir asi, altas tasas de crecimiento del
producto, aunque ello no significé necesariamente un desarrollo satisfac-
torio.

En efecto, este tipo de crecimiento de perfiles tipicamente urbanos,
no logré traducirse en una modernigacidn creciente del ssctor agropecuario
cuya produccidén para el mercado interno se caracterizé por un lento aumento,
lo que acelerd las migraciones internas hacia los centros urbanos, espe-
cialmente a Lima. Estos hechos agudizaron los problemas de abastecimientos
alimentiéios, hicieron neéesaria la importacién masiva de alimernios y
aunentaron las presiones en el nivel ocupacional y las demandas por
viviendas y servicios sociales,

El patrén de crecimiento que ha tenido el pais ha estado inducido
desde afuera y ha determinado una gran dependencia del desarrollo peruano
con respecto a los precios de las materias primas que se exportan, Al
mismo tiempo, este tipo de crecimiento se ha traducido en el robusteci-
miento econdmico del &rea metropolitana, deformando la estructura produc-
tiva, 3e ha creado, en consecuencia, un sector moderno que no ha tenido
la suficiente fuerza dinamizadora para transformar la economfa '"no
moderna", que comprende a la gran mayoria del territorio y la poblacién
peruana, Todo esto ademds de demostrar la irracionalidad del sistema

social, conlleva al desaprovechamiento creciente del mercado interno

potencial como
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potencial como fuerza motora del desarrollo, lo que tiene especial gravedad
considerando las limitaciones que encontrard en el futuro un patrén de desa=~
rrollo basado sélo en una dindmica de las exportaciones,

iste tipo de desarrollo ha sido una consecuencia de factores estruc-~
turales ampliamente conocidos. lLa estructura agraria muestra gue un 85
por ciento de las fincas pertenecen a explotaciones subfamiliares que
disponen sélo de un 6 por ciento del &rea total, mientras en el otro extremo
el 1.2 por ciento de las fincas de caricter multifamiliar posee el 75 por
ciento de la superficie total, Igualmente irracionales son la estructura
minera, la estructura industrial, y la estructura tributaria., istas defi-
ciencias de base han sido amparadas por una estructura estatel incapaz
de corregir estas deficiencias.

Z1 resultado de esta situacién es una desigual distribucién del
ingreso en virtud de la cual, la mayoria de los peruanos probablemente
tiene un ingreso inferior a los 100 délares; prevaleciendo el desempleo
y el subempleo, en medio de una marginacién que comprende a no menos de
6 millones de perianos, excluyéndolos de los beneficios del progreso y

del avance cientifico de nuestra época,

Las bases de una nueva estrategia

21 pais débe atacar cuanto antes las bases profundas de sus problemas
econbmicos y sociales con una planificacién sistemdtica 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 politica de largo plazo, procede explorar cual
puede ser la imagen del Pert a la que se quiere llegar en el futuro.
Esto supone tomar conciencia de los cuantiosos recursos naturales del
pais y de las capacidades potenciales de la poblacidn, para proyectar un
conjunto de transformaciones de la organizacién social que hagan posible
alcanzar los objetivos trazados.

Se podrfa definir estos grandes objetivos de la siguiente manera:

i) Lograr un desarrollo mis intenso que tienda a lograr una mayor
integracién de la poblacién, reduciendo la marginalidad social y brindando
posibilidades efectivas a la mayoria de los habitantes;

/ii) Abrir
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ii) Abrir un amplio wercado interno que haga posible una participacién

creciente de la poblacién en el proceso de desarrollo nacional;

iii) Lograr una mejor distribucién de la poblacién dentro del espacio
econfmico del pals, evitando asi las actuales tendencias de concentracién
creciente en la zona costera, particularmente en el centro metropolitano,
¥ procurando lavfbrmacién de polos de desarrollo en regiones estratégicas
en torno a una constelacién de recursos naturales integrados, hacia donde
tienda a ubicarse el mayor crecimiento demogrdfico urbano;

iv) Alcanzar una transformacién interna de las estructuras que
eliminen los obstdculos institucionales al desarrollo y permitan una mayor
participacién de la poblacién en los procesos econémicos sociales, poli-
ticos y culturales; '

v) Modernizar y capacitar técnicamente al Zstado, para convertirlo
en el verdadero promotor del desarrollo, favoreciendo con su accidn a las
distintas regiones del pais y a los estratos sociales mids necesitados;

vi) Conguistar una ubicacién adecuada a la importancia del Perid
en el concierto de los paises latinoamericanos, mediante su capacitacién
para participar en el proceso de integracién regional, contribuyendo a
su fortalecimiento y recibiendo de &1 los estimulos adecuados para su
propio crecimkento; '

vii) Lograr la suficiente capacidad para movilizar excedentes pzia
inversién y hacer posible la construccién de la infraestructura ns:ssaria
¥y la promocién de la agricultura, la minerla y la industria nacionales;

viii) Desarrollar la potencialidad cultural que la tradicién del pails
hace posible a través de su milenaria cultura, creando médulos de vida
identificados con un sistema de valores nacionales;

21 cumplimiento de los propésitos enunciados supone un gran esfuerzo,
Zn primer lugar, el pais verd duplicado en las prdéximas dos décadas su
poblacién actual, alcanzando hacia 1990 a unos veinticinco millones de
habitantes, illo tiene enormes implicaciones en el proceso econdmico y
social y pone de manifiesto la urgencia de encarar la evolucién socio-
econdmica sobre bases mis sélidas, y sobre todo, induce a un cambio cuali-
tativo en el sentido de otorgar una mayor valoracidn a los recursos humanos

como la potencialidad bisica del pafs. Hacia su pleno aprovechamiento
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deberdn dirigirse los esfuerzos del futuro, Ademis del crecimiento sefialado
las tendencias también ponen de relieve los cambios en la composicién de la
poblacién urbana y rural. Al témino de las préximas dos décadas el Perd
serd un pafs mds "urbano”, ya que dos tercios de su poblacién se radicard
en las ciudades,

~ En segundo lugar, el pafs enfrenta un reto fundamental en términos de
crecimiento econdémico, Debe superar el nivel actual de los 340 délares
por habitante, menor que el promedio de América Latina, aungue no por eso
el mis bajo del continente, realizando un esfuerzo considerable, Ila meta
a alcanzar es la duplicacién, por lo menos, del ingreso por hebitante,
me jorando significativamente su distribucién,

La imagen del pafs a veinte afios plazo con un ingreso medio mejor
distribuido de alrededor de 700 dSlares por habitante, implica un amplio
mercado nacional capaz de hacer viable el avance hacia la constitucién de
una sociedad industrial, ZEn los préximos veinte afios se consolidardn las
bases que deberdn sustentar el logro definitivo de una sociedad industrial,
en la que participen todos los habitantes y no sélo los del 4rea metropoli-~
tana,

En tercer lugar, conviene destacar la importancia de la vocacién
exportadora del pals, la magnitud de sus recursos y la equilibrada conste-
lacibn de los mismos permiten cifrar expectativas en un sector externo
dindmico, que azpoye el fortalecimiento de la economla interna, L=s proyec—
ciones que se han elaborado para las exportaciones 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 contindan las tendencias de las
importaciones en los dltimos afios, el pafs no podria eludir la agudizacién
del desequilibrio externo, por lo que se necesita disefiar una politica de
la balanza de pagos, con un claro sentido de austeridad en el uso de las
divisas, en términos de una politica selectiva de importaciones y en funcién
de los reqguisitos del desarrollo, y una politica 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 patrén de desarrollo que propenda a la transfor-
macién de la economfa para la integracién nacional y la ampliacién del

/inercado interno.



mercado interno, poniendo énfasis simultdneamente en las reformas estructu-~

rales y en la creacidén de nuevos polos de desarrollo.

El primer aspecto, las reformas estructurales, emerge como una poli-
tica fundamental para incorporar al proceso econdmico 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 mds amplio.

Se define este aspecto en torno a 5 reformas bésicas:

a) la reestructuracién de la propiedad agricola, resolviendo los
problemas de tenencia y uso de la tierra, como medio de introducir técnicas
modernas en el sistema y generar ingresos para la poblacién campesina hasta
convertirla en consumidora de productos industriales;

b) ILa reestructuracién del sector minero, como forma de aumentar
la participacidn nacional en los beneficios generados por la produccién
y comeréializaciSn de los productos, e incrementando el valor agregado
por los procesos de industrializacién;

¢) La dinamizacién del sector industrial mediante: 1la expansién
del mercado interno, resultante de la integracién al consumo de los sectores
hoy excluidos; el aumento de la produccidn agropecuaria; la sustitucién
programnada de las importaciones; el aprovechamiento industrial de los
recursos naturales, especialmente los utilizables en industrias bdsicas;
¥y el ingreso del pails en los procesos de integracién econdmica;

d) La transformacién del sector plblico para que pueda ejercer el
liderazgo del proceso de desarrollo;

e) la reorientacién de los recursos que el pais destina a los
sectores de apoyo en el campo de la infraestructura y los servicios
sociales, '

Bste conjunto de reformas b&sicas debe realizarse en un marco que
modifique las actuales tendencias de atraccién urbano-rural. De no ser
asi se habrian creado mayores y mis dinimicas fuerzas de atraccién que
consolidarian y agudizarfan el macrocefalismo de Lima-Callac. Ixiste una
tendencia de migracidén que sélo en parte tiene origen en condiciones eco-
nénicas; y aunque éstas pudieran superarse, el proceso obedece también a
factores culturales inherentes a una sociedad en transfommacién., Por

tanto, se requiere crear "centro de demanda" alrededor de nuevos polos
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urbanos de desarrollo que trasladen hacia ellos la corriente migratoria
actual, Se trata al efecto, de crear polos urbanos compensatorios al de
Lima~Callao,

La apertura de nuevos polos se hari dentro de regiones 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 regién norte, cuyos centros dinfmicos serdn Talara, Piura,
Chiclayo y Trujillo, balanceados por algunos otros centros en el Hualliaga
Central y Santiago;

ii) La regidén centro que excluyendo el nficleo Lima-Callao, abarca
los depértamentos de Lima, Hufnuco, rasco, Junin, y las provincias de
Coronel Portillo y Ucayali con el polo interior de Pucallpa, vinculado y
complementando al de Lima;

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

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

La estrategia planteada aguf postula una expansidén del 4rea agricola,
y el crecimiento de la industria y de la mineria, asociada al desarrollo
de los polos complementarios urbano-industriales, Ia fase de ejecucién
de los polos debe iniciarse con la construccién de la infraestructura
econfmica y social procurando que se utilicen técnicas adaptadas a los
recursos de la regién, con un miximo de empleo de mano de obra, Simul-
tédneamente habr{ que impulsar proyectos de urbanizacién popular, los que
serdn el foco de atraccién de la poblacidn de la sierra y de otros centros
urbanos, Una vez avanzada la infraestructura y con los proyectos de urba-
nizacién en marcha, parte de la mano de obra quedari disponible para las
construcciones civiles necesarias para iniciar el complejo industrial, Se
podria llegar hacia el afio 1990 a conformar varios centros urbanos de un
millén o més 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 desarrollo,
a los que se sumarian excedentes plblicos y privedos canalizados a través
de mecanismos tributarios adecuados.

Fuera del polo de Lima-Callao se estimularian otros de cardcter
regional, &£l polo Talara-Chiclayo deberfa basarse en el complejo de
recursos no metélicos de Sechura, el petréleo y gas de Talara y la energia
hidrdulica de la sierra, Estos recursos podrian permitir la instalacién
de una industria bédsica de fertilizantes completos, insumo esencial
para el desarrollo agropecuario del pais, Ademds de éstos, toda una linea
de productos de la petroquimica, que podria diversificarse en muchas indus—
trias asociadas a materias primas como el algoddén y la cafia de azdcar.
Como una industria de esta magnitud tendrla necesariamente problemas
serios de economfa de escala y tecnologia y demandaria la importacién de
una gran cantidad de equipos, en una primera etapa deberia predominar la
produccién para el mercado externo. Con respecto al mercado interno de
fertilizantes, éste podria alcanzar rdpidamente la magnitud necesaria, a
través de la ejecucién del programa agropecuario, Dependiendo de la
magnitud de las reservas de fésforo y potasio, las exportaciones deberian
regularse para evitar el agotamiento de estos recursos, vitales para el
desarrollo futuro del pais,

En el segundo polo, en Pucallpa, combinando los recursos bisiccs de
energfa hidrdulica, gas natural, madera y sal, podria peusarse € una
industria de celulosa de fibra larga, agregados de madera plastiflicada,
etc, La secuencia seria similar a la del polo de Talara-Chiclayo, con
la diferencia que la industria de construcciones tendrfa su base en los
aserraderos, ladrillos quemados con lefia y una posible planta de cemento
a investigar.

La produccién de este polo seria fundamentalmente para el mercado
interno; sin embargo, tendria un gran efecto en la sustitucién de importa-
ciones, con lo que podria cubrir sus costos en moneda extranjera. sven-
tualmente podria tener una linea de produccién para el mercado latinoame-
ricano facilitado por su comunicacién al Atlédntico por el Aumazonas,
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La infraestructura de transportes entre los polos, cuenta ya con la
Penamericana y la carretera Lima-Pucallpa, De esta carretera parte el
tramo de la liarginal de la Selva de Tingo Maria a Tocache, cue constituye
una. importante drea de explotacidén agropecuaria y forestal, que podria
absorber muchos miles de habitantes trafdos desde la sierra, Bl tramo
Tocache~TarapotoMoyobamba cerrarfa un anillo que unirfa las dreas de
Lima-Pucallpa-Huallaga Central-Costa Norte y permitirfa dinamizar el 4rea
que tiene la mayor capacidad de absorcién de mano de obra rural, Producto
como la madera, los alimentos y el ganado podrian circular econdmicamente
a través de toda la carretera norte del pals y si este anillo fuera comple-
tado con carreteras de trédnsito permenente,

Respecto al desarrollo de la zona sur, &sta tendria caracteristicas
diferentes a las ya mencionadas. Se trataria de interconectar diversas
ciudades, establecer industrias y promover el desarrcllo agrario con vista
a impulsar el conjunto de la regidén sur, sin perder de vista su vinculacién

a proyectos multinacionales,

Responsabilidad de los sectores estratégicos

Son conocidos los factores que han conducido al estancamiento de la agricul-
tura y a la creciente necesidad de importar alimentos que el pals pcdrifa
producir, A fin de remediar esta situacidn, una politica agropecvaria,
encuadrada en la estrategia general de desarrollo, ha de proponerse los
siguientes objetivos principales:

Primero, reestructurar el sector ptiblico vinculado a las actividades
agropecuarias, teniendo como objetivo lograr una mejor ejecucién de los
planes, a través de una mds estrecha coordinacién entre los organismos eje-
" cutivos y la planificacién nacional; coordinando a la vez a nivel de
programas especificos, los organismos de investigacién, fomento, reforma
agraria y obras de riego; y, orientar las investigaciones hacia una mayor
comprensién de la problemdtica nacional, creando o adoptando técnicas que
sean operantes en un pais como el Perd;

Segundo, romper el actual impase que impide intensificar la reforma
agraria, Ias dudas que pudieran surgir sobre las posibilidades concretas

/de ejecutar



de ejecutar este tipo de politicé»agraria, pueden ser analizadas a la lgz de algunas
experiencias recientes. Por eJemplo, la evaluac16n que se ha hecho del proyecto de
reforma agraria de Angolan, es. bastante alecclonador. Es posible que la mitad de
las inversiones del proyecto sean - flnancxadas por. recursos propios, directos e indi-
rectos, El camblo de la actual estrictura. agrarla deberia dar prioridad simultdnea
a la sierra y'a los. valles de la costa ¥. dentro de éstos, concentrar los esfuerzos
en 4reas definidas: en funcién de- los nuevos polos de. desarrollo complementarios a
Lima; Bstas 4reas podrian ser: , : ' -

~ Los valles regados de la regldn costera del norte, tenlendo en cuenta sus

nculaclones al desarrollo del polo~Talara~Ch1clayu,-

- En la slerra central . teniendo. como. obJetlvc anteponer una barrera demo-
'gréflca a las: mJgrac;onEs hacla Lima, al crear un centro de demanda y desarrollo en
‘el polo de Pucallpa, ‘Esta Gltima regién. tiene, ampllas‘p031b111dades para la gana-
deria y cultlvos troplcales, act;vzdades qne se complementarian con las industrias
concebidas en func;&n de: los recursos tales come gas natural, petréleo, madera y
energia hoy ya conoc;dos. '

"'~ 1a regién sur, en donde la reestructurac;ﬁn agrlcola podrfa iniciarse en
la zona de Puno, donde la desigual distribucién de la tierra mantiene a mds de dos
tercios de la fuerza de trabajo desocgpada‘o guhogupagga éuq podrian encontrar
ocupacidén productiva a través de un méjpram;ep&é,dg lé distribucién de la tierra.

La reforma agraria en el sur estaria vinculada a holoé dé desarrollo menores descen-
~ tralizados que deberian 1mpulsarse en. naglonea cemp Cuzcoa Puno, Arequipa e Ica,

Tercero, establecer una politica restrictive de importaciones 2gropecuarias,
estimulando las posibilidades reales del pais para sustltulrlas, a la luz de la
vocacidn de sus distintas dreas agricolas y pecuarias,

Cuarto, garantizar los precios al nivel de los productores de acuerdo con los
objetivos que se persigan en cada caso especifico, asi como establecer precios de
estimulos en aquellos productos cuya oferta sea mis rigida y que el pals necesite
producirlos internamente, Lo anterior deberd acompafiarse con el establecimiento de
precios de garantia, tendientes a disminuir los factores de riesgo de los empre-
sarios agricolas, o : - |

Quintg, establecer una polftica de fomento vinculada de manera directa a las
gonas en proceso de reestructuracién agraria. Para ello serfa necesario establecer
mecanismos capaces de colocar a disposicién de los agricultores: créditos, semillas
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.seleccionadas, fertilizantes, insecticidas y pesticidas, mdquinas e imple-

mentos agricolas, de preferencia los producidos en el pais,

Sexto, intensificar la modernizacién de los cultivos de exportacién,
a fin de disminuir los costos y aumentar la capacidad competitiva del pais
en el exterior,

Séptimo, implantar una politica de investigacién encaminada a apro-
vechar la vocacidn de la costa, la sierra y las cejas de montafia y selva
y hacia la identificacién de los problemas agrondmicos y tipos de explotacién
de m4s alta rentabilidad en cada una de las regiones, Naturalmente, la
investigacién deberd estar orientada, preferentemente, hacia las dreas de
influencia de los polos antes mencionados .

Con respecto a la produccidén agropecuaria, es necesario que el pails
aproveche mejor su dotacién de recursos agropecuarios diversificados a
través de una racional especializacidn de sus distintas 4reas agricolas
utilizando la mejor vocacién de cada una, ILa costa, con sus cultivos bajo
control de regadio durante todo el afio, la sierra con su ecologia de altitud,
las cejas de montafias con varios matices de climas entre 1 frio, subtropical
y por fin, la selva con su clima tropical himedo,

Las condiciones climiticas de la costa y su posicién geogrifica cercana
a los centros de consumo le otorga una situacién privilegiada para dedicarse
a clertas actividades agropecuarias para las cuales posee ventajas tompara-
tivas. Asi, la costa posee condiciones para el desarrollo de wia gaaaderfa
de leche de alta productividad, capaz de constituir la base para sustituir
las actuales importaciones de leche y productos licteos, que alcanzaron
alrededor de 17 millones de délares en 1966, Las explotaciones lecheras
deberdn estar todas basadas en técnicas intensivas, con pasturas de corte,
uso de sistemas modernos de inseminacién artificial, que redunden en tasas
de natalidad de por lo menos 90 por ciemto, una mortalidad no superior al
3 por ciento y una produccién promedio de 15 litros por vaca. iZn conse=-
cuencia con las lineas de especializacién anteriormente definidas, podria
postularse proyectos de groduccién estratégicos para el desarrollo agrope-
cuario de la costa en productos como la leche, trigo, aceite, fruticola,

horti-granjeros, algodén, arroz y cafia de azdcar,
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Los proyectos de produccidn antes mencionados deberdn complementarse
con los de infraestructura de riego; entre &stos cabe mencionar la puesta
en marcha del proyecto de Tinajohes, la construccibn de los proyectos de
Olmos; en el norte del pais 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 produccién de lama
fina, asi como la crianza de ovinos de alta calidad, tanto para el consumo
interno como para la exportacidén; b) intenéificar el uso de fertilizantes
para reducir los plazos de descanso de la tierra y mediante este proczadimiento
aumentar la incorporacién de tierras al proceso productivo dentro de la actual
drea cultivada de la regién. £11o redundarfa en un aprovechamiento mds efi-
ciente de la infraestructura actual; ¢) intensificar y ampliar los cultivos
de cebada, quinua, trigo, papa, habas y hortalizas; d) desarrollar una gana-
derfa vacuna con doble propésito, carne y leche, equilibrada con una agri-
cultura complementaria de hortalizas y frutales, Sin embargo, en ciertos
valles,’como por ejemplo Cajamarca en el norte y Arequipa en el sur, la
especializacidn debe orientarse preferentemente hacia la ganaderia de leche,
asociadas a los cultivos de hortalizas.

Ia selva con su diversidad de clima desde el subtropical secc al
tropical h@imedo, ofrece condiciones para solucionar el problema e abzste-
cimiento interno de carne, aceites y arroz, hoy importados, Asimismo se
podria aumentar la oferta de otros productos alimenticios y especialmente,
materias primas industriales, ' -

En el sector mineria, se considera indispensable el impulso de la
mediana y pequefia minerfa nacionales y una mayor participacién del pais
en la explotacién de la gran minerfa, Para este efecto, se creard el
Ministerio de Energfa y Mineria, que se encargari de la formulacién de la
politiéa minera nacional y de aprovechamiento de las fuentes de energia.

Una nueva estrategia de desarrollo minero adquirird toda su vigencia
cuando se completen los estudios geolégico-econdmicos, que son fundamentales
para toda labor de exploracién minera. Por tal motivo, se acelzrardn los
relevamientos de la costa geolégica,
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Respecto a los lineamientos para una polftica de producc16n y explo-
tacién de la gran mlneria, cabe plantearse, en primer térmlno, me jorar la
relacién entre el nivel actual de explotacién y el volumen de las reservas
de cada depéslto o yacimiento,

Ia ampllaczdn posible de 1a extracclén conllevard no sélo nuevas
inver81ones en dicha etapa,szqo en’ las ‘actividades de beneficio, fundicién,
etc. Procede de iguallﬁodb aﬁmentafvel valor agregado de los metales que
se exportan, Ilas posibili@adssxfuturas de los mercados internacionales y
las perspectivas de los paises productores, son obviamente, el elemento
bisico que fijarin en definitiva en qﬁé medida la mineria del Pord puede
expandirse en los préximos 20 afios, Respecto de la explotacién futura, los
proyectos ya concebidos como las de € Verde, Cua jone, Michiquillay, etc.,
asi camo las posibles zonas de reserva que las grandes empresas podrian tener
sin explotar y acaso sin haber termminado la etapa de exploracién, tienen
alto interés para aumentar.lg explotacién minera,

El objetivo serd aumentar la produccién aprovechando la reserva poten-
cial de la gran minerfa y asegurando una justa partieipaci ifn del pals en
los beneficios de esta actividad. 1la caracteristlca del Perd como pais
minero, le impone la formulacién de una polit}ca nacional clara en beneficio
del pals a fin de garantizar que su desargg;lo:pugdﬁ“if?édiér efectos
expansivos sobre toda la economia nacional,

Respecto de la pequefia y mediana minerfa se procurard inteisificar el
conocimiento de la reserva con que cuentan dichos estratos mineros, procu-
rando tecnificar sus labores tanto en la extraccién como en plantas de bene-
ficio,‘cdmo asimismo se procurard rebajar los costos, El sector plGblico
desarrollari plantas regionales para llevar a la expansién de la pequefia y
mediana mineria, ’

‘ Se procederi finalmente a modificar la legislacién minera a fin de
desalentar la inactividad minera y estimular lavdeclaracién espontinea de
los concesionarios, procurando crear estimulos tributarios a las inversiones
que tienden a ampliar la reserva y la explotacién minera,

Con respecto a la industria, esta actividad ha llegado a ocupar alre-
dedor del 20 por ciento del producto bruto interno. El pais posee las
condiciones para sustentar un proceso de industrializacidn 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 acompafiado al ritmo de
crecimiento de la demanda en los dltimos afios. A pesar de los esfuerszos
- de industrializacidén, la evolucidn del contenido importado de la oferta es
contradictoria y poco usual, tomando en consideracién que el Perd se
. encuentra en una etapa incipiente de su desarrollo industrial, Desde este
punto de vista, 5e percibe que no obstante las altas tasas de crecimiento
que han alcanzado las diferentes actividades, no se han aprovechado al
miximo las posibilidades brindadas por la evolucién general de la economia,

La estrategia del desarrollo industrial se beneficiard con los resul-
tados que se obtengan de la politica agropecuaria y minera, Por una parte,
la reforma agraria, al incorporar al mercado a la poblacién excluida, gene-
rard una demanda creciente por productos industriales y haré posible a su
vez el incremento de la produccidén de alimentos y materias primas de uso
industrial, Por otra parte, la tecnificacién a que dari lugar la reforma
agraria incrementari la demanda de productos industriales por parte del
sector agricola, en especial de bienes intermedios y de capital,

Desde el punto de vista del cumplimiento de otros aspectos de la estra-
tegia industrial, seri fundamental que este proceso de expansién se realice
considerando objetivos de racionalizacién de los procesos productives, de
aumentos de productividad, de modernizacién del equipamiento y reconversién
de actividades, de acuerdo a la situacién de cada industria especifica, De
esta manera, se mejorard la posicidn competitiva de la industria peruana con

respecto a la extranjera,

Al misimo tiempo que desde el punto de vista del desarrollo industrial
se aprovechan las circunstancias y los efectos que acompatfian a la reforma
agraria, el pals deberd continuar un proceso de industrializacién basado en
1la sustitucién de importaciones, Con el fin de que no se reiteren los
errores cometidos hasta el presente, el proceso de sustitucién de importa-
w ciones debe proponerse los objetivos siguientes; a) conseguir una estruc-
! tura productiva mejor integrada, vertical y horiiontalmente; b) instalar
industrias que sean técnica y econdémicamente viables, no sélo desde el
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punto de vista de los empresarios sino también considerando criterios sociales
de evaluacién; y al mismo tiempo previendo la futura participacién del pals
en los procesos de la integracién latinoamericana; ¢) lograr la disminucién
del coeficiente global de abastecimiento externo de productos industriales,
habida cuenta del contenido importado de los insumos que exige cada industria
nueva de sustitucién; d) mejorar el grado de utilizacién de la capacidad
productiva ya instalada y evitar las sobreinversiones,

La sustitucién de importaciones serd orientada y estimulada por el
Estado, Con ese fin la polftica de sustitucidn contemplard la programacién
del proceso en funcién de los objetivos generales sefialados,

Habri que adecuar la polftica de promocidn industrial, de manera que
sea especifica para cada tipo de actividad, segfin los objetivos perseguidos
y los factores que afecten su desarrollo. Zsto requeriri modificar la
legislacién de promocidn industrial de manera de ajustarla al funcionamiento
de un sistema de planificacién, e incluir en ella el manejo de todos los
instrumentos de polftica econémica, hoy actualmente dispersos. Convendria
disponer los mecanismos de coordinacién entre los organismcs encargados del

manejo de instrumentos especificos,



Capitulo I

LOS FUNDAMENTOS DE UNA ESTRATEGIA DEL DESARROLIO

A, Antecedentes del desarrollo peruans

1. Factores que han condicionado el patrén de desarrollo existente

| El pasado ha presenciado un esfuerzo permanente por someter una

3 base geogréifica, que si bien tiene una relativa diversidad de recursos
naturales, estd dispersa y aislada por una topografia de sefialada agresi-
vidad., En el territorio peruano coexisten extremos fisicos y climdticos;
hay escasez de tierras y aguas en la costa, limitacién de tierras y alturas
excesivas en la: sierra, mientras hay abundancia de tierras y aguas en la
selva, todo ello, dentro de un vasto territorio cuya conquista econdmica
precisa de avances t&cnolégicos significativos y de recursos humanos y
financieros cuantiosos, Estos contrastes, sin duda que han influido, pero
no han determinado por si solos la evolucién econfmica de la sociedad
peruana,

Pocos pafses de América latina pueden exhibir un pasado prehispédnico
m4s fecundo~en lo referente a una organizacién social capacitada pzra supe-
ditar su propio espacio fisico a finalidades y objetivos precisos, Ila
conquista de esta sociedad representé una ruptura y un punto de partida. Fue
1la ruptura de un orden social que habia alcanzado cierto dominio sobre el

espacio econdmico, con un grado apreciable de progreso y despertar de fuerzas
dinfimicas internas; y fue el punto de partida de un proceso histérico de
larga duracién que llega hasta nuestros dias, y que ha determinado por una
parte la etapa actual de desarrollo del Perfi,” y por otra, la problemitica
fundamental que deberi ser resuelta por medio de una estrategia para abordar
” el desarrollo futuro, Esta Gltima ha de plantearse’como finalidad esencial,
alcanzar un razonable grado de intégraéién haciohal, acorde con el contexto
de las relaciones externas contemporéneas, y en espec¢ial con aquélla§-que han
de manifestarse en correspondencia con el fortalecimiento del desarrollo
latinocamericano, aprovechando los beneficios que la tecnologia y la ciencia.
moderna, adaptadas a las condiciones peruanas, podrian brindar a la poblacién,
La ruptura de la sociedad prehispdnica significé la organizacién de un
sistema econdmico-social que transform8, en lo esencial, la base de una
potencialidad de origen interno que se autosustentaba a si misma.‘
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En cambio, de ahi en adelante y hasta el presente, la dinimica del
proceso econémico ha dependide de las modalidades que ha asumido el
comercio internacional. En consecuencia, el desarrollo actual es inducido
desde afuera. Este cambio fue trascendental y determiné gue la trayectoria
del desarrollo econémico peruano se basara en la valoracién fluctuante de
los recursos naturales hecha desde el exterior, en funcidén de las transforma-
ciones tecnolégicas acaecidas en la economia mundial. Los grados de partici-
pacién en los beneficios generados por el tipo de desarrollo, han modificado
lentamente la estructura bisica de la sociedad peruana, a la vez que han
impulsado a nuevas y mis complejas vinculaciones con el exterior.

En sus aspectos econémicos, el periodo colonial representa un esfuerzo
permanente de fortalecimiento de la metrépoli, mediante la explotacién y
exportacién de minerales, oro y plata, soportes de un sistema mercantilista
imperante en las relaciones comerciales de Espafia con el resto del mundo. /

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

Esta tendencia se prolonga durante la vida republicana, fortaleciendo
su expansidn con exportaciones de materias primas hacia otros centros en pleno
desarrollo, adoptando cambios tecnolégicos para sustentar las nuevas valori-
zaciones que se hacian de los recursos naturales del pais. Primero iue el
guano, luego el salitre y el caucho., Posteriormente fueron el azicar, el
algoddn y el café, La incorporacién de estos productos al mercado mundial
marcé periodos de expansién econdmica interna y etapas de estancamiento o
recesién a la luz de la evolucidén de sus precios y de los volimenes exporiados.g/

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

;/ Durante esa época se exportaba principalmente plata, oro, ézogue, cobre,
platino y plomo.

2/ Durante el siglo XIX, el salitre y el guano fueron los productos mis
importantes de exportacién. A principios del presente, los productos
agropecuarios como el azicar y el algoddn 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 hegemonfa del mismo, .

/a la




a la vez era niicleo administrativo y vinculo con el exterior y que se fue
fortaleciendo lentamente con los excedentes captados de las exportaciones.
Ehtretanto, una agricultura de subsistencia, en la que se radicaba la mayor
parte de la poblacién rural, percibia 616 débilmente los efectos del auge
exportador y se iba quedando rezagada. La escasa irradiacidén del sector
exportador sobre el resto del sistema econémico fue la resultante de una
modalidad de captacién de los ingresos generados por las exportaciones que
implicaba una transferencia considerable al exterior, como efecto de una
participacidn directa de los capitales forédneos en la produccidén de esas
mercancias, asi como por su predominio en los procesos de comercializacidn.

Esta modalidad de crecimiento de la economfa peruana tuvo vastas
consecuencias. Por una parte, tendieron a debilitarse los beneficios internos
emanados de esfuerzos iniciales en el descubrimiento y explotacién de estos
recursos. Por otra, si bien la economfa urbana se fortalecié, dando paso a
una industrializacidén ihcipiente ¥y sobre todo a procesos comerciales vincu-
lados a las importaciones, los efectos derivados quedaron reducidos a nicleos
minoritarios que de manera paulatina consolidaban un estrato social cuyos
hébitos y condiciones de vida lo diferenciaban del resto de la sociedad y
lo relacionaban con las formas y hébitos de vida de los centros industriales
en el exterior,

Por su parte, el gobierno participa de los periodos de auge producidos
por el crecimiento de las exportaciones y desarrolla una polftica liberal,
absteniéndose de interverir decididamente en favor de los sectorcs mis pobres
de la sociedad, consolidando asf la tendencia hacia la concentracién del
ingreso en grupos reducidos.

Carente de una vinculacidn con el segmento dindmico y en ausencia de una
politica gubernamental capaz de eétablecerla, 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 oposicién se perfilaba una sociedad urbana-
costera, inducida por patrones culturales y tecnolégicos provenientes de los
centros industriales externos.

Los afios posteriores, hasta terminar el siglo, presenciaron un debili-
tamiento de esta'modalidad de desarrollo. Sin embargo, nuevos procesos econé-
micos mundialés’implicaron nuevas oportunidades que se consolidaron desde
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principios del presente siglo, en términos de una agricultura dindmica de
exportacidén., La incorporacidn de la cafia de azfcar, del algoddén y del café
al comercio internacional, generd un ascenso dentro del modelo histérico de
crecimiento de la economia peruana. Se consolidé asi un patrén de desarrollo
costero apoyado con recursos forianeos y nacionales.

A su vez, esto dio origen a procesos de acumulacién que produjeron
mayores impactos internos y fortalecieron la economfa urbana. Se crearon
simulténeamente corrientes ﬁigxatorias sierra-costa y sierra=ciudad, que en
adelante caracterizaron la dindmica social. El modelo histérico se hizo mds
comple jo y se perfilaron de manera mis nitida las causas de algunos de los
problemas actuales, a medida que las migraciones rurales acumularon presiones
sobre el segmento moderno de la economia y definieron la orientacidén de la
politica de desarrollo, y mis especificamente, la gubernamental,

la politica econdmica actué como respuesta a problemas de una margina-
lidad urbana creciente y, por tanto, pendian sobre ellos los rasgos de inesta=-
bilidad propios de un proceso que no habia sufrido modificaciones significativas
en las fuentes de origen: la estructura agraria y la excesiva concentracidén
del ingreso,

Cifras recientes muestran la estructura agraria simbolizada de manera
aguda por los extremos siguientes: cerca del 85 por ciento de las fincas
pertenecen al grupo de las explotaciones subfamiliares que disponen z8lo del
6 por ciento del 4rea total; en el extremo opuesto, el 1.2 por cient. 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 economia peruana,
fuentes de desigualdades de ingreso entre los diferentes grupos poblacionales.

2. Las condiciones recientes

La dinfmica de las exportsciones permitid a la economis la creacién
de los recursos necesarios para financiar cierta expansién interna del sistema
econdémico, a través de la formacidén de un fondo de acumulacién, en parte
captado por el sector piblico y dirigido hacia obras de infraestructura
econdmica y de desarrollo social, y en parte canalizado por el sector privado
hacia el proceso de industrializacién, construccién urbana y comercializacién.

/E1 mercado
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El mercado interno se amplidé y tendié a concentrarse en las zonas urbanas,
estimulando un incipiente desarrollo industrial orientado hacia la sustitucidn
de importaciones tradicionales.

Sin embargo, este proceso de desarrollo de perfiles tipicamente urbanos -
no logrd traducirse en una modernizacidn creciente del sector agropecuario,
cuya produccién para el mercado interno se caracterizé por un lento creci-
miento que acelerd las migraciones internas hacia los centros urbanos, espe-
cialmente a Lima. Estos hechos agudizaron el problema del abastecimiento
alimenticio y aumentaron las presiones sobre el nivel ocupacional y las
demandas por vivienda y servicios sociales,

El patrdn de crecimiento inducido desde afuera ha logrado alcanzar
durante varios afios elevadas tasas de incremento de la produccién nacional
¥ ha tenido consecuencias significativas. Por un lado, aumento de la
dependencia econémica respecto al exterior, condicionando la expansién del
sistema a las variaciones de los precios internacionales y en mayor medida,

a los efectos de la economfa del centro en la conformacién de la estructura
productiva del segmento moderno de la economia, Por otro lado, soslayb los
problemas provenientes de la incapacidad de la produccidn 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 elaboracién muy simples y, en menor grado, en la produczcién de bienes
intermedios y de capital.

El signo de esta dependencia creciente del desarrollo peruano radica
en el robustecimiento de una "isla econémica moderna" que perfila una
deformacidén de la estructura productiva, en desacuerdo con el estadio de
desarrollo presente en términos de formas de_vida ¥y patrones culturales
y mis acorde con aquéllas prevalecientes en los centros industriales.

De hecho, esta "isla econdémica moderna" esti integrada, ya sea directa o
indirectamente con los centros industriales exteriores, por lazos financieros
o por la orientacién 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 moderno'.

/Por el
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Por el contrario, las disparidades internas entre la economia moderna y la
no moderna se mantienen o atenfian débilmente. En el extremo de esta escéla,
la economia rural es donde encuentra su medio de vida la inmensa masa de
poblacién excluida. fodo esto, ademis 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 limitaciones que encontrari en el futuro un patrén de
desarrollo basado en la dindmica de las exportaciones.

1a escasa capacidad de arrastre del sector moderno sobre el resto del
sistema tiene varias explicaciones. En primer lugar esti la asincronia
histdrica entre las téenicas de produccién y el estadio de desarrollo en

vigencia, El sector moderno peruano, al adoptar tecnologias proporcionadas
por los centros industriales externos mis avanzados, tiende a desplazar
crecientemente los recursos humanos y los insumos naturales del sector no
moderno,

Ademds, esa actividad se realiza a niveles absolutos bajos de producti=-
vidad en términos internacionales, pero muy altos en términos relatives al
estadio de desarrollo. Ello limita drdsticamente el efec*n difusién de la
ocupacidén al resto del sistema. A su vez, la economia urbana, evidentemente
ligada al sector moderno, responde a los patrones de desarrollo vertical-
costero, por lo que su localizacién estd preferentemente determinada por los
lazos externos y no por su ligazdn real o potencial con el resto del espacio
econdémico, especialmente el rural, donde vive mis de la mitad del sector no
moderno en términos de poblacidn.

En el contexto de este tipo de desarrolle, las posibilidades de ocupacidn
productiva estdn seriamente limitadas porque:

i) el sector moderno absorbe indiscriminadamente el avance tecnolégico,
¥y dadas sus caracteristicas estructurales ¥y su ritmo de expansién, no alcanza
a crear suficientes empleos, ya que una buena parte del aumento de la produccidn
se logra por aumentos de la productividad;

ii) el sector moderno pricticamente no produce algunas lineas de impor=-
tancia en bienes de consumo e intérmedios, ni produce bienes de capital, con
lo que el empleo que podrian generar estas actividades se traslada mediante

/sus importaciones
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sus importaciones a los centros industriales externos; en cambio, recibe el

efecto de desempleo de estos bienes tecnolégicamente mis avanzados, al importar-

los. Es decir, el pais recibe el impacto directo del desempleo tecnoldgico,

pero no ocupa mano de obra en el proceso de crear esas ecenomias de empleo;’
iii) el sector "no moderno" no proporciona empleos, sino subémpleos, y

la capacidad de ampliacién de empleos en el sector moderno estd limitada por

el desaprovechamiento del mercado interno. Hoy existen al margen del proceso

econdmico mis de 6 millones de personas en el Peri;

iv) el sistema de desarrollo vertical-costerc es tipicamente una politica
orientada hacia el sector moderno y deja fuera de su preocupacién toda la
economia rural "saturada", impidiéndose asi la ampliacibén de la cobertura
urbana del sistema y la planificacién de la transformacién directa de la
economia no moderna.

Por otro lado, la capacidad de movilizacidén de recursos financieros
constituye un factor fundamental para dinamizar el proceso de desarrollo; pero
aprovechar esta capacidad requiere de métodos y formas diferentes, segin el
estadio en que se encuentra la economfa. los métodos de movilizacién de recursocs
tienen plena aplicabilidad en los sectores mis desarrolladcs, pero resultan
inadecuados para el sector retrasado. Por lo tanto, el crecimiento de este
sector determina una limitacién creciente de la capacidad de movilizar recursos
por los métodos modernos. Io anterior evidencia que junto con la necesidad de
buscar férmulas para incorporar el sector no moderno al proceso econdmico, se
requiere ademis definir métodos de movilizacidn de recursos adecuados al estadio
de desarrollo de ese sector rezagado. El problema del financiamiento del
desarrollo aparece asi determinado por el tipo de configuracién econémica de
una isla moderna 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 deformacidén fundamental es donde se debe evaluar la
trayectoria de los afios 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 procedid a utilizar el crédito inter-
nacional con el consiguiente aumento de la deuda piblica externa.

/En los
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~ En los {ltimos 15 afios y en especial a partir de 1960 se han visto los
alcances, logros y limitaciones de este patrén 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 aflin mayor en los
dltimos affos. El motor de esta expansién ha sido el crecimiento de las
exportaciones, cuyo valor a precios constantes se tripiicé desde 1950, alcan=-
zando el 20 por c¢iento del producto. La estructura de las exportaciones se
modificé como resultado de la participacién creciente de la harina de pescado
cuya produccidn, en buena parte en manos nacionales, dejé una proporcién mis
alta de su valor agregado en el pais, en relacién a las exportaciones tradi-
cionales de minerales, azﬂcar y algodén, También tuvo efectos secundarios |
beneficiosos, induciendo la expansidn de la industria mecénica y de construc-
ciones navales.,

La consecuencia principal del crecimiento de las exportaciones fue
ofrecer a la economia una abundante oferta de divisas extranjeras. Como
refuerzo adicional, el pais recibié importantes préstamos externos y mejoré,
en los Ultimos afios, la relacidn de términos de intercambio. Esto le permitié
mantener una holgada reservade divisas, a la par que satisfacer las necesidades
de importaciones de bienes y servicios, tanto de consumo requerido por las
poblaciones urbanas, como de insumos y equipos destinados a la industria y
a la construccién de infraestructura.

A la vez, resulta significativo el crecimiento acelerado de las importa-
ciones de articulos de primera necesidad: trigo, carne, leche y grasas, que en
conjunto alcanzaron aproximadamente el 60 por éiento del total de los bienes
de consumo importados. Esto fue resultado de la incapacidad del sector agro-

' pecuario para acompafiar la expansién de la demanda urbana de alimentos.

Efectivamente, mientras la oferta nacional de productos alimenticios crecié
a una 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. Ia
disponibilidad de divisas contribuyé a paliar lo que de otro modo hubiera
desembocado en un mds abierto proceso inflacionario,

La facilidad para importar bienes intermedios y de capital, pricticamente
sin limitaciones, unida a la expansién de los mercados urbanos, son las razones
principales que explican el crecimiento acelerado del sector industrial. Entre

/1960 y
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1960 y 1965, la industria fabril se amplié 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 economia.

A pesar de esta expansidn, el desarrollo de la industria fabril es alin
incipiente. El sector presenta una amplia diversificacidn de tipos de
produccién con elevada dependencia en insumos importados. La mayor parte
de las grandes empresas mantiene vinculacién con capitales extranjeros. lLa
actividad industrial se concentra en la produccidn de articulos 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 produccién de bienes de capital estdn
en embrién, aunque aparenta una expansién ripida a través de la elaboracidn
de productos que requieren técnicas sencillas. Ios mercados de bienes inter-
medios y de capital son aln demasiado reducidos como para inducir un proceso
espontdneo de integracién. Este tipo de crecimiento desbalanceado y dependiente
de importaciones se corresponde con el caricter incipiente del sector,

VIas modificaciones que ha experimentado la economia peruana han afectado
la naturaleza de la actividad del Estado, determinando la expansién en la
participacidn del gasto piblico hasta un 25 por ciento del producto bruto
interno. Las razones para esta expansidén del Estado se encuentran ligadas,
en primer lugar, al propio proceso de urbanizacidn que impulsd tanto la
demanda por empleo urbano como por servicios publicos de variada Indole.

El gobierno comenzd a ocuparse activamente de los servicios sociales en
relacidn con vivienda, educacidn, salud plblica y seguridad social. En
segundo lugar, obedecieron en menor medida a la decisidén de efectuar inver-
siones en infraestructura, sobre todo en transportes y energia, asi como

en la agricultura (crédito, extensidn, irrigacién, etc,) y en industrias
bisicas (acero, fertilizantes, petrdleo) indispensables para acompafiar el
proceso de cambio estructural.

La expansién en el nivel de gasto no ha sido acompafiada en el Estado por
un desarrollo de su orgsnizacién y un aumento de su eficacia que le permitan
incrementar en forma significativa su contribucién a la actividad econdmica
en forma comparable a la de otros paises de nivel de ingreso seme jante.

/dunto a
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Junto a esta circunstancia, el Estado enfrenta serios problemas de financiacidn,
similares a otros paises del continente cuyo sector piblico se halla mucho
mis desarrollado. la brecha entre las tasas de crecimiento de los gastos e
ingresos corrientes del Estado trajo como consecuencia una reduccién sistemi-
tica de los montos del ahorro plblico. El resultado ha sido que el Estado
fue perdiendo, en afios 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 inversién en los dltimos afios, para evitar recurrir a fuentes
financieras internas inorginicas en un volumen significativo y provocar
un intenso proceso inflacionario.

los préstamos extranjeros obtenidos por el Estado han tenido por
objeto salvar el déficit de financiacién de los gastos de capital del sector
piblico. No obedecieron, en cambio, a la necesidad de salvar un déficit
entre los requerimientos de importaciones motivadas en el proceso de creci-
miento econdmico y la oferta de divisas provenientes de exportaciones. De
hecho, la expahsién de las exportaciones proporciond una cantilad de divisas
suficientes para satisfacer las necesidades de importacién del pais. Ios
préstamos extranjeros originados en el dé&ficit fiscal resultaron asi un
refuerzo adicional de la oferta de divisas por encima de aquellas ren~sidades.
El resultado de esa abundancia fue permitir al pais mantcner la constancia
de la tasa de cambio de sol a délar (26.80) por varios afios 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 produce
cién interna, las importaciones fueron haciéndose mis baratas afio tras afio.

Inversamente, el mantenimiento de las tasas de cambio tendié a reducir
el beneficio de las exportaciones medidas en soles constantes. S5i las empresas
exportadoras no presionaron para una devaluacidn de la'moneda, ello se debid,
por un lado, a la.mejora de los precios internacionales de casi todos los
productos de exportacidén, y por otro, a las franquicias tributarias que
paulatinamente fue concediendo el gobierno, Debe hacerse notar que buena
parte de los insumos y casi todo el equipo con que operan estas empresas'

/es importado,
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es importado, ¥ que muchas de ellas poseen subsidiarias ocupadas en negocios
de importacién.

los efectos de abaratamiento relativo de las importaciones 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 automéviles. Por otro lado, atemperd el efecto inflacionario del

incremento de la demanda urbana por alimentos. Si se tiene en cuenta, sin
embargo, que el componente importado de la demanda de los grupos de mis altos
ingresos es mayor que el correspondiente a los restantes de la sociedad,
puede decirse que ese efecto antinflacionario operd con cardcter regresivo
sobre la distribucién de ingresos. Un indicio de este fendmeno lo da el
hecho de que la creacién de dinero se realizd 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
proteccién real a la industria nacional, aunque dicha reduceidén estuvo
compensada por la aplicacién de mayores impuestos a la importacidn de bienes
finales y porque al mismo tiempo se abarataron los precios de los insumos
importados.

Como aproximadamente un 50 por ciento de la inversidn se efectia a
través de bienes de capital importados, el abaratamiento de las immortaciones
significé, en suma, un bajo costo relativo de la inversidén e incidid en
elevar el coeficiente respectivo hasta 20 por ciento del P.B.I. a precios
de 1965, Este efecto positivo merece, sin embargo, mis de una reserva. En
primer lugar, muchos empresarios. industriales ampliaron su capacidad produc-
tiva mis alli de sus necesidades presentes, es decir, crearon capacidad en
exceso en previsién del futuro. En segundo lugar, los menores costos de
equipos incidieron en la eleccidn 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, determinéd un nivel mis reducido
de ocupacidén industrial. '

Todo esto ha conducido a un tipo de estructura econdmica que acentia
progresivamente sus deformaciones y contradicciones, las que podrian resumirse
brevemente asi:

a) Crecimiento
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a) Crecimiento acelerado del sector moderno e insuficiente en los
sectores rurales;

b) Desocupacién en medio de la abundancia de recursos naturales y de
necesidades elementales insatisfechas;

¢) Localizacién econdmica costera, producto original de las antiguas
formas de dependencia, reforzada por las nuevas que se basan en aprovechar
los mercados existentes; -

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

e) Incapacidad para movilizar recursos y financiar un proceso de
desarrolloc mds dindmico, en circunstancias que la fuerza de trabajo desocupada
o subocupada, los recursos naturales y las necesidades insatisfechas habrian
permitido resolver el problema en estadios mis primarios de desarrollo.

f) Debilitamiento del ‘sentido de integracién nacional; en el sector
moderno, porque se asocia crecientemente con los intereses extranjeros, y
en el sector no moderno, porque sus necesidades elementales no satisfechas
crean un horizonte de preocupaciones muy a corto plazo.

/B.
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B. La transformmacidn de la economfa peruana en las prdéximas dos décadas

1. Aspectos esenciales de la imagen-objetivo

El examen de la problemidtica fundamental de desarrollo del pais,
ha de contrastarse con una imagen—objetivo que represente el nivel a que
se aspira llegar en los préximos veinte afios, y que entrafie la superacidn
o reduccién de los obstdculos que actualmente frenan el dessrrollo.

En el disefio de esta imagen reside uno de los aspectos més controver-
tidos de un anélisis integrsdo s largo plazo, por la connotacidén de juicios
de valor que ella contiene., Sin embargo, describir los elementos bésicos
de esta imagen es fundamentsl para poder analizar en un contexto amplio las

opciones de desarrollo que se puedan postular.

Por cierto, el anilisis que se hari es tentativo y estd sujeto a una
serie de reservas que procede tomsr en consideracién., Por una parte, con~
viene sefialar que la imagen-objetivo no es un punto estitico en el tiempo,
sino une situacidén deseable en ewolucidén. Se pretende definir una imagen
que sea viable dentro de la cénstelacién de circunstanciass 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 hasa
en la necesidad de enfrentsr la problemédtica del desarrollo peruano expuesta
¥y propende, en consscuencia, a sacsr a8l pais de su estado de subdesarrollo,
en un plazo prudencisl, colocdndolo en la posibilidad de mejorar sustancial~
mente las condiciones de vida de la poblacién., Para ello, la economia perua-
na habré de sufrir transfommaciones y conformar un cuadro cuyos aspectos
fundamentsles se mencionan a continuacién y configuran la imagen del tipo
de desarrollo que se quiere lograr. ’

a) Desarrollo més intenso que tiends a logrsr una mayor integracién -
de la poblacidn nacional, reduciendo la marginaslidad social y brindando
posibilidades a la mayoria de los perusnos.

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

¢) Mejor distribucién de la poblacidén nacional dentro del espacib
econémico del pais, contrarrestando las actuales tendencias de concentracién
creciente en la zona costera, particularmente en el centro metropolitano, ¥y
procurando la formacidn de polos de desarrollo en regiones estratégicas, en
tormo a una constelacidn de recursos naturales integrados, hacia donde se
oriente el mayor crecimiento demogréfico urbano.

d) Transfomscién interna de las estructuras sociales y econdmicas
que elimine los obstidculos institucionales al desarrollo v permita una ma-
yor participacién de la poblacién en los procesos econdmicos, sociales, po-
liticos y culturales. ,

e) Transformacién de la estructurs del Estado, modernizidndolo y caps-
citéndolo para que promueva intensamente el desarrollo nacional, favoreciendo
con su accién a las distintss regiones del pals y a los estratos sociales
més necesitados.

f) Participacién del Perfi en los procesos de integrzzién regional de
manera proporcionada a su importancia en el concierto de los paises latino-
americanos contribuyendo al fortalecimiento de aquellos procesos y recibien~
do de ellos los estimulos adecuados para su crecimiento.

g) Capacidad suficiente para movilizar los excedentes econdmi-~os hacia
la inversién, permmitiendo la construccidn de la infraestructura nscesaria y
la promocién de la agricultura, la minerfa y la industria racionales.

h) Desarrollo de la potencialidad cultural que la tradicién del pais
hace posible a través de su milenaria cultura, creando médulos de vida iden~
tificados con un sistema de valores nacionales.

2. Elementos dindmicos de la imagen

Se requiere vincular los aspectos esencisles de ls imagen-objetivo
de manera coherente y precisa, con una expresién cusntitativs de la misma,
Resulta incierta cualquier proyeccién que se pretenda realizar a largo plazo;
sin embargo, es necesario de todas maneras estsblecer slgunos Srdenes de mag-
nitud de los grandes cambios esperados.

/En las



En las prdéximas dos décadas el pais duplicard su poblacidén actual; en
efecto, en 1990 superari los 25 millones de habitsntes (cusdro 1 y grifico 1).
Ello tiene enommes implicaciones en la dindmica econdmica y social y pone de
manifiesto la urgencia de encarar la evolucidén del proceso sobre bases mis
sélidas, induciendo un cambio cuslitativo que otorgue una mayor veloracidn
a los recursos humenos como potencislidad bdsica del pals. Hacia su pleno
aprovechamiento deberén dirigirse los esfuerzos del futuro. Ademés del cre-
cimiento sefialado, las tendenciass también ponen de relieve cambios en la com-
posicién de la poblacidén urbana y rursl. Al témmino de las prdximas dos dé-
cadas el Perd serd un pais mis “"urbano", ya que cercs de un 67 por ciento de
su poblacidén se radicarfs en las ciudades. De todo ello surgen incuestiona-
bles requisitos para el proceso econémico.

La tendencia acusada hacia el macrocefalismo de Lima Metropolitana,
constituye uno de los problemas més candentes de una perspectiva a largo
plazo. OSi 1la poblacién urbsna contimia creciendo y concentrindose a ritmo
acelerado, bien podria ocurrir que parte considersble de los recursos que el
pals pueda movilizar, deban destinarse s la solucién de los problemas que
acunularia tan desequilibrada localizacién poblacional, quedando de hecho
definido un patrdén de desarrollo.

En las psgines siguientes se postula una opcidén que considerando ine-
vitables las modificaciones en la composicién de lo urbano ¥y lo rurzl, agre-
ga qQue en las préximas dos décadas el pais debe establecer polos alternatives
qQue acojan dicho crecimiento demogrifico y contrarresten, en consecuencia, su
localizacidén slrededor de Lima Metropolitana.

En segundo lugsr, el pasis enfrenta un reto fundamentsl en términos de
crecimiento econdmico. Debe supersr el nivel actual de los 340 délares por
habitante, menor que el promedio de América Latina, pero reslizando un cam-
bio cualitativo considerable. Por uns parte, se postula por lo menos una
duplicacién del ingreso por habitante al final de los préximos veinte afios
- aproximadamente 700 délares per cipita - y simultineamente se plantea me~

Jorar de menera significativa su distribucidén (cuedro 2). Un ingreso més
elevado y mejor distribuido, constituye la cordicidn esencial de un futuro
mercado nacional, capaz de sustentar y potencislizar el proceso econdmico

/Cuadro 1
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PERUs FROYECCIONES DEMOGRAFICAS BASICAS

uadro 1)
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Cuadxro 2

AN® 1968 1975 1980 1985 1990
{Producte brute interno
(miles de millones de » ,
Lolss de 1963) — 1154 17943 214547 33666 4611
Poblacién total »
(miles de habitantes) 12 77148 15 86848 18 52740 21 61148 25 14243
lI"‘|~o<!u¢:1m interno por
habitante (soles de 1963) 9 033 11 298 13 261 15 574 18 267
Producto interno por
habitante (d6lares de _
1963) 3% U421 Lol 581 681

/interno,

Por
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interno. Por otrs parte, lo asnterior implics una transformacién de la es-
tructura productiva como medio de provocar los cambios en la magnitud y
distribucién del ingreso generado.

Es evidente que el Perfi, dentro de veinte afios, aln con una sociedad
casi completamente integrada a la economfa, contando con polos compensato-
rios del actual centro metropolitano, con un ingreso medio del orden de 700
délares por habitante y mejor distribuido, no podria alcanzar las caracte~
risticas de una sociedad industrial. Dos décadas no representan un plazo
adecuado para un cambio de tal msgnitud, considerando las condiciones de
partida, Més bien, los préximos afios significarén la consolidacién de las
bases sobre las cusles deberfa sustentsrse potencislmente un avance defini-
tivo hacia una sociedad industrial, cuyas peculiaridades nacionales podrian
constituir los rasgos de una nuevs imagen que el pals asuma para su desa-
rrollo ulterior,

fn el cuadro 3, basado en proyecciones razonables a la luz del fun-
cionamiento actual del patrén de dessrrollo y de sus modificaciones més
xelevantes; puede observarse la importancia que adquiririan los sectores
industrial y minero en la generacidén del producto. Una industrializacién
basada en el aprovechamiento de los recursos naturales, constituye una de
las fuentes mis dindmicas y de mayor relieve. Uns trsnsfomacidn agrope-
cuaria que posiblilite 1a materializacién del mercado interno es el requisito
complementario indispenssble.

En tercer lugar, conviene destacar la importancia de la vocacidn expor-
tadora del pafs. La magnitud de sus recursos y la equilibrada constelacién
de los mismos, son fuente suficiente pars cifrar expectativas de un sector
externo dinfmico, que apoye el fortalecimiento de la economia interna. Las

proyecciones que se han elaborado para las exportaciones oscilan, a largo
plazo, entre un 4 por ciento y un 5 por ciento anual. A partir de este
punto, es necesario hacer ciertas refiexiones. Por una parte, surge nitida-
mente una agudizacidén del desequilibrio externo. Por otra, ¥ como consecuen-
cia de lo snterior, la necesidad de disefiar una polftics de la balanza de
pages, que contenga un claro sentido de economfa en el uso futuro de las

divisas, en téminos de una politica selectiva de importaciones, y en fun-
cién de los requisitos del desarrollo; y una politica de_endeudamiento_ex-

terno que reestructure las modslidades actuales.
' /Cuadro 3
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Cuadro 3

CAMBIOS FUNDAMENTALES REQUERIDOS EN LA ESTRUCTURA PRODUCTIVA

(Porcentajes)
1968 1990

-~  Agropecuario &/ 16.6 10.9
~ Industria 21.4 29.1
- Minerfa ; _— 543 9.0
~ Construccién - 6.0 5.4
- Sewiciog“-.béisicos v/ . S 7.1 . 9.6
- Servicios &/ 43.5 36.0

TULAL 100.0 100.,0
a/ Incluye pesca
b/ Incluye: energfa, transportes y comwricaciones
¢/ Resto de servicios

/PERU: CAMBIOS
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PERU; CABIOS EN LA ESTRUCTURA FRCDUCTIVA
(Ver cuadro 3)
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C. Las opciones bisicas del desarrollo a largo plazo

Analizada la problemdtica del desarrollo peruano dentro de una perspectiva
histérica, y definida en sus contornos esencisles, una imagen de la econo-
mla 21 témino de las préximss décadas, corresponde examinar las opciones
de desarrollo que se le presentsn al pals pars slcanzerla. Los pssos si-
guientes de este documento, pretenden aportar algunos elementos de Jjuicio
pafa dilucidar la estrategia futura de desarrollo, primero dentro de un en-
fogue agregado, para continuar precisando posteriormente sus alecsnces
sectoriales.

Conviene formular algunas precisiones dada ls complejidad y magnitud
de lss tareas que involucrs una estrstegia. En primer luger, un andlisis de
esta naturaleza no pretende fijar politicss eswecificas de desarrollo, sino
més bien establecer los limi%zs dentro de los cusles aquéllas deberfan con~
centrarse. Por consiguients, se extreman los planteamientos de manera que
emerjan los aspectos relevantes de cada uno de los modelos de desarrollo
posibles., En segundo lugar, serd preciso exsminar los alcances y vincula-
ciones de los distintos modelos, para determinar si ellos son alternatives
o no, (Representan orientaciones incompatibles en el largo plazo, o podria
el Perti desarrollarse simultdnesmente con distintas orientaciones? Si son
. realmente incompatibles, ;cudlss son las condiciones de partids de nusvos
modelos?

Tal como se ha sefialado snteriommente, el desarrollo de la economfa
peruana se ha dado dentro de una acentuscidn pemanente de una "isla moderna",
cuya dindmica es inducida desde afuers, tanto por la participacidn en los
mercados internacionsles, como por la confomacién de una estructura de pro-
duccidén y consumo deformsda por los "patrones" vigentes en las economias
més desarrolladas. BRllo ha sido posible en virtud de la concentracién in-
terna del ingreso y la riqueza.

Se sefiald asimismo la coexistencis de este proceso, con otro en que
importantes contingentes poblscionales estén excluidos de la dindmica tra-
dicional y confinados a los limitados slcsnces de su propia subsistencia y

/a los




a los débiles grados de participacién que ofrece el desarrollo de la "isla
moderna¥, Esta dltima ejerce, sin embargo, una fuerte atraccidén sobre las
poblaciones rurales las que paulatinamente se incorporan a la periferia de
lo moderno, a un ritmo probablemente mayor que la capacidad de absorcién
del sistema,

Se enfatizaron ademfs, las razones histéricas de dependencia por las
que esta modslidad de desarrollo ha determminado una localizacidn preferen~
temente costera de la aetividad econémica;l/ Esto ha sido asf en virtud de
varias razones, siendo conveniente insistir en algunas de ellas, La primera
se refiere a la correlacidn que ha existido entre el patrdén de desarrollo y
la localizacidn de la actividad econdmica. Naturalmente, la poblacién con-
centrada en la sierra constituye un fendmeno histdrico cuya explicacién, en
parte, debe encontrarse en las mayores facilidades para dominar, con su tec-
nologfa, las tierras del sltiplano. Asimismo, ests concentrecidn se explica
por el hecho de que la incorpc:acién de la faja costera exigia grandes obras
para superar la escasez de sgua y un dominio tecnolégico etn mayor pare in-
corporar las zonss tropicales. La economia del altiplenc era ciertamente
cerrada, lo que confirma la relacidn entre el patrdn de desarrollo y la lo-
calizacién econdmica.

la segunda se refiere s que el desarrollo posterior dependiente a par-
tir de 1la conquista espaficla, tenia por 1égica consescuencia una tendencia a
consolidar su ubicacién en las proximidades costeras, a fin de minimizar los
costos de transporte hacia el centro desarrollado. En esta forma, la explo-
tacién minera, sustento dnico de la modalidad de crecimiento por muchos afios,
tenia que estar basada en los recursos conocidos "mi&s préximos a la costa".
las etspas posteriores son una confimacidén del proceso de paulatina conso-
lidacién del desarrollo costero, cuya dltima etspa, la industrializacién sus-
titutiva y la diversificacién de las exportaciones, dio lugar a nuevas acti-
vidades internss para un mercsdo nacional ampliado, que se localizaron préxi-
mas a ls faja costera, agudizando aln mds la concentracidén de le actividad
y de la poblacién.,

1/ El concepto de economla costera no es estrictamente un concepto geogrifico;
se refiere mis bien al &rea de concentracién de la actividad econémica al-
rededor de los centros que se desarrollan inducidos desde afuera, subor-
dinados a los polos de crecimiento de los pafses industrializados.

/Dentro de
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Dentro de este planteamiento cabria analizar las opciones de desarrollo
futuro. En témminos generales, el pals estd enfrentado a una eleccién funda-
mentsl. Por una parte, puede intensificar el modelo sctusl de crecimiento y

por esta via intentar arrastrar hacia una transformmacién al resto de la eco-

nomia, para incorporar a la poblacién hoy excluida. Puede, por otra, reali-

zar la transfommacién bdsice de su economla para obtener la integracién na-
cional y la ampliacidén del mercado interno.

De inmedisto surgen varias interrogantes. Dada la naturaleza actual
del modelo de desarrollo, ;es poéible que se incorpore al proceso econdmico
a las poblaciones excluidas? Bajo el supuesto que la respuesta fuese afir-
mativa, jcudnto tiempo tomzrla el proceso?

Si se adopta un nuevo mod=lo de naturaleza bisicamente diferente: ;cuil
serfa la funcién del modelo actual, que no se podria ni seris conveniente
frenar en un corto plazo? ;Cdmo se integrarian gl nuevo modelo las diversas
actividades que son expresién o consecuencias del modelo actual?

Sin duda estas interrogentes no pueden ser respondidas de manera total-
mente satisfactoria dentro del estrecho &mbito econdmico. Lo que se pretende
hacer es contribuir, con elementos de juicio, al esclarecimiento de las bases

de una pollitica econdmica a largo plazo.

1. La intensificacidén del actusl modelo de desarrollo

La dinfmica del proceso de crecimiento y sus fisuras mds recientes se
originan de manera principal en la participscién del Peru en el cemercio in-

ternacional. Sin duda que la fomas diversificada con que el pais ha logrado

participar en dicho comercio ha sido la fuente vital de su sostenido desa-
rrollo, que sélo en los dltimos dos o tres afios ha dado muestra de un debili-
tamiento, dejando en descubierto su verdaders naturaleza y slcances. Ha exis~
tido en la diversificacidén un factor de seguridad frente a las condiciones
cambiantes de los mercados externos. ;Qué posibilidades existen de mantener

o ampliar la base dindmica del actual modelo? La respuesta a esta interro-
gante requiere necesariamente hacer algunas consideraciones en torno a las
relaciones econémicas mundiales,

/Existe un
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Existe un fendmeno que se va generalizando en el comercio internacio-
nal y se refiere a la creciente independencia de los grandes paises creado-
res de tecnologias, con respecto a las materias primss que les suministran
los pafses subdesarrollados. La influencia ascendente de los sustitutos y
la creacidén e incorporacidn de tecnologias shorradoras de insumos primarios,
explican esta tendencia, sin duda acentuada por los cambios de organizacién
en la economfs mundial que evoluciona hacia la formacién de bloques econdmi-
cos. Para los grandes paises creadores de tecnologiass, es esencial contar
con un factor de seguridad en las relaciones entre bloques y de shi surge
el interés de depender en menor grado, del abastecimiento desde las dreas
del mundo subdesarrollado. Este problems lo sclucionan gracias a su capaci-
dad de investigacidén tecnoldgica. En otros téminos, las economias desarro-
lladas se independizan crecientemente de las limitaciones de los recursos
natursles, lo cual se ha traducido en una lenta ewoliucién de los mercados
de productos tradicionsles.

Las implicaciones no terminan ahi, El fenémeno comentado ademis ha
inducido a un cambio cuelitativo en los flujos de capital privade exerno,
que se manifiestan en un interés creciente por controlar las industrias ba-
sicas para el sbastecimiento del mercado interno de los paises latinocsmeri-
canos. En definitiva, por este proceso se transforma en vital la tecnologfa
que el pais importa y en menos trascendentes las materias primas que éste
exporta. En el mismo sentido, el enssnchamiento de la brecha tecnoldgica
con los paises industrializados, puede presiocnar en el futuro para que los
productos principales de exportacidédn del Perfi no se sustenten en los recur-
sos naturales, sino que el pais exporte crecientemente su mercado interno.

El Perd ha sido un caso particular dentro de este marco genersl; pero
es necesario aclarar que ello ha sido asi més por la incoiporacidén y refuerzo
de nuevos productos, que por falta de infiuencia del fendmeno comentado.
Cabe preguntar, ;es posible seguir bssando pemanentemente 1s dindmica del
desarrollo peruano en la biisqueda incesante de nuevos productos de exporta-
cién que hagan viable el proceso en su conjunto?

/Bl campo
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El campo de las exportaciones de manufacturas seria una de las fuen-
tes en que se deberis sustentar la intensificacidn cel actual modelo de de-
sarrollo. Sin embargo, caben desde el punto de vista tecnolégico reservas
similares a lass analizadas snteriormente, a las que se agrega el incipiente
estadio de la industrializacién.;/ Ain en el caso de que las dificultades
internss pudieran superarse, existen otras limitaciones que surgen de las
relaciones econdmicas con los centros industriales y debilitan las esperan-
zas para apoyar en ellas una activacidn del proceso de exportaciones por la
vis de las manufacturas. Por una parte, los paises subdesarrollados han
visto frustrados o entorpecidos los llamados concretos a una solidaridad
internacional que les permits incorporarse a los mercados industrisles, Por
otra, desde el punto de vista de la brecha tecnoldgics, actusl y prevista,
¥y de las caracteristicas que adopta la incorporscién de las innovaciones en
los.paises subdesarrollados, podrian existir ventajos transitorias pare ei
Perf, al igusl que para el resto de fmérice Latina. No cbstente, estas ven-
tajas se reducirian a los sectores mds rezagados del avance tecnolégico j
cientifico de los peises indusirieslizasdos, que buscarian desplazarse de los

_paises centro hacia la periferia, en virtud de ventajas comparativas que

otorgan los menores costos de 1a mano de obra.

Todo este proceso, en general, limita la vida econémica de los recur-
sos naturales y desplaza los modos y formas de produccidén hacia tecnologias
que no concuerdan con el estadio de desarrolle del pais, y paradojalmente
acdbase por utilizar internamente una tecnologia que desplaza los rscursos
natureles propios. Dentro de este panorama, ;en qué medids los pa{ses impor-
tadores de tecnologlas podrén ser exportadores de mamufacturas?

Las consideraciones hechas hasta aqui sobre las posibilidades del co-
mercio internacional no implican de maners alguna debilitsr los esfuerzos
para mantener y acrecentar la cspacidad exportadora del pafs. Ponen mis bien
el acento en la necesidad de redoblar los esfuerzos en ese sentido dado qﬁe
el panorama no es ciertamente alentador. Se requiere fortslecer la partici-
pacién nacional en los beneficios generados por el comercio exterior, asi

1/ Véase Capitulo V, seccién C - "El sector imdustrial",

/como examinar
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como exsminar todss las nuevas posibilidades en el campo agropecuario,
industrial y sobre todo en las exportaciones de minersles industrializados.
Sin embargo, el Perd no puede depositar la trayectoris futura de su desa-
rrollo sobre bases inciertas.

las relaciones dindmicas de la economia peruasna con las condiciones
del comercio y el financiamiento internacionales y el proceso de concentra-
cién del ingreso en grupos minoritarios de la poblacién, han determinado
entre otros factores, una estructurs de produccién y gasto interno influida
por 1as fommas de produccién y gasto de los centros industriales. El desa-
rrollo de estos Gltimos depende cads vez menos de la ampliscién de la base
del mercado interno psra una misms canasta de bienes y servicios, y cada
vez miés se dinamiza en funcién de la diversificacién de la disponibilidad
de bienes y servicios pars los consunidores, Esta modslidad de crecimiento
por diversificacién es propis de un estadio de desarrollo donde la pobla-
cidén crece lentamente, estén cubiertas las necesidades elementsles y la

distribucién del ingreso ha llegado s]l miximo de las posibilidades que per-
mite la estructurs econdmico-social, Los problemas del Perd corresponden,
natursalmente, a factores muy diferentes y propios de un pais en vias de
desarrollo, con un nivel de ingresos por hsbitantes entre 8 y 10 veces me~
nor del que alcanzan los paises industrisles, con una poblacién que crece
entre 2 ¥y 3 veces mds ¥y con un sector excluido de la economfa que en tér-
minos de poblacidn, supera al 50 por ciento del total.

Estas caracteristicas por si solas son suficientes pare impulsar el
desarrollo del Perd en términos concordantes con las condiciones de su pro-
pio estsdio de desarrollo, selectivamente influido por el contexto interna-

cional. Esto significaria un tipo de crecimiento basado principslmente en
la ampliscidn de su mercado y no en la diversificacién del mismo; en el su-

ministro de ocupacién productiva e ingresos mis altos para su creciente po-
blacién excluida, que demandarfa una canssta de bienes y servicios selec-
cionada y reducida.

El proceso de desarrollo de los paises industriasles se realizé en el
marco de una csnasta de bienes y servicios disponibles mucho mis reducida
que la actual, y la funcidén primordial del avance tecnolégico fue mucho més

/enfitico en
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enfatico en mejorar la eficiencis de la produccién 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

formas dindmicas de crecimiento, para basarse hoy mucho menos en la amplia-
cién del mercado, y mucho més en la creacién de nueves bienes y por lo tan~
to, en la sugestién permanente de nuevas necesidades,

Los hechos mencionados gravitan fuertemente sobre la formz de creci-~
miento del reducido sector moderno peruano. Unia consecuencia direscts de
ello, es que los empresarios encusntran oportunidades crecientes de inver-
sién y asociacidn con capitales fordneos, para la diversificacién de la ca-
nasta de bienes y servicios, mucho mis fécilmente que para la ampliacién
del mercado interno. Esto dltimo exigiria politicas econémicas y soclales
tendientes a concretar el mercado potencisl, que sfectarisn, por lo menos

transitoriamente, a las condiciones ecorndmicas de los sectores més pudientes.
Esto hace que el sector moderno no incluya dentro de la ezfera de sus inte-
reses las transfommaciones estructurales que podrisn ampliarle las perspec-
tivas econdmicas: un mercado mis amplio, menos diversificado, perc con ma-
Yor correspondencia con el estadio de desarrollo.

El sector modernc es impulsado mis bien a copiar indiscriminsdamente
la tecnologla de los pafses industrisles, se adhiere a sus hibitos de con-
sumo e incorpors cada vez con menos retraso los nuevos bienes ¥y servicios
que la investigacién tecnoldégica crea en los centrus mis avanzados. Para
los grupos promotores del sector mederno, la incorporscién ripida al mer-
cado de los nuevos bienes creados, sl mismo tiempo que es la motivacidén pa-
ra invertir y generar ingresos, es el modo de equiparar su bienestar y formas
de vida s la de los centros mis desarrollados,

Por ests vla, los lazos entre la parte de la economia que se moderniza
crecientemente y aquella excluidas de la dindmica del proceso, irédn debili-
téndose y podrian disociarse casi totslmente en la medida que la politica
gubernamental correctiva tenga que actusr cada vez més como respuests a las
tensiones sociales y pierda fuerza para encarar soluciones més profundas.

/En esta



En esta modalidad deformada de crecimiento en beneficio exclusivo
del sector moderno, la ampliacién del mercado interrno no es un requisito

para el dinamismo de ese sector. Por el contrario, la existencia de un
mercado reducido con ingresos similares s los vigentes en los centros in-
dustriales es una condicidn de este proceso de desarrollo. Si ademds se
considera que la mayor parte de la inversidn, del gasto plblico y del cre-
cimiento se realiza en el sector moderno y que la poblacién que el mismo
ocupa ¥ se beneficia de su expansién es reducida, ss concluye que el desa=-
rrollo del sector moderno es rdpido, dindmico y en acelerada transformacidn
a tal punto que en todos los factores aparentes del desarrollo sus diferen-

eias con los centros desarrollados se reducen.

Por su parte, dentro de este contexto, ls politicae gubernamental asu-
me de manera no expliecita, la responssbilidad de solucionar los problemas
que esta modslidad de crecimiento va acumulando en términos de marginalidad.
Los alcances de su accién dependen de la cepacidad pars genersr ingresos a
través de un sistema tributario interno que afects s8lo superficialmente a
la acumulacién priveds interns, sin incidir sustancialmente sobre ella, y
a través de tributos al comercio exierior.

Ahora bien, ha surgido uns brecha creciente entre los recursos que

puede movilizar el sector piiblico ¥y su participacién como 4rbitro de un pro-
ceso socisl deformmado, también creciente. Cualquier desviscién de sus recur-
sos hacia una politica que escspe de los requisitos de funcionamiento del
sistema, implicarfa necesariamente recurrir a fuentes finsncieras externss,
que aumentan la dependencia, sin que simulténeamente estos volimenes de re-
cursos sean suficientes para volcar el proceso en una direccién distinta.
El déficit fiscal, los desequilibrios de la balanza de pago, las presiones
inflacionariss, 1as redistribucién mss regresive del ingreso, no son mis que
diferentes expresiones de un mismo problems. Dentro de este cuedro, ;puede
plantearse una politics piblica que se convierts en el factor dindmico para
incorporar a las poblaciones excluidss?

Podria suponerse que la intensificacidn del modelo actual de creci-
miento arrastraria sl resto de la economia, transformindols y asimiléndola.
Ello descansaria sobre el supuesto de un sector piblico en posicién
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preeminente en el proceso productivo, capaz de modificar un sistema de
ingresos insuficiente, Pero esta modaiidad de cfecimiento actual y su
intensificacién futura no requieren ni de un nuevo sector pfiblico ni de
la concrecién del mercado potencial interno. Lo primero, porque impli-
caria un debilitamiento de su propia dindmica y lo segundo, porque”;a
"isla moderna" adoﬁté prematuramente fommas de crecimiento por diversi-
ficacidn, producto de otros estadios de desarrollo. Por tanto, la posi~-
bilidad de la transfomacidén inducida de los sectores excluidos se atenfta,

requiriéndose més bien una accidn deliberacs para su desarrollo.

Las formas de crecimiento por diversificacién llevan necesariamente
a la dependencia cultursl y tecnolégica, a crecientes desequilibrios en el
balance de pagos y en el presupuesto fiscal, a una concentracidén del ingre-
so, a una desocupacién o subocupacidén de los recursos humsnos y al debili-
tamiento de la integracién nacional. Por tsnto, su fortslecimiento sélo
puede tener lugar en el dmbito de grandes tensiones y desigualdades; y en
un marco de supeditacién & los centros industriales.

Ello no significa, sin embargo, que su dinamismo pueda agectarse fé-
cilmente. Las fisuras de los afios recientes en la economia peruana no
implicen necessrismente la iniciscién de una rupturs del modelo tradicional
de crecimiento, ni un agotemienic irmmediato de le pauta de desarrollo indu-
cido desde afuera.

Cambios en la intensidad de aplicacién de ciertos mecanismos dz poli-
tica econdmica y una coyunturs favorable de los mercados irnternascionales,
podrisn ser suficientes paras paliar en parte los desequilibrios recientes.
La modernizacién del sistema tributsrio que no implics necesariamente una

transformacidén del mismo, y la racionalizacidn del gasto piblico, podrian
significar la superacién de los déficits fiscales. Por otra parte, un pro-
blema més de fondo como el insuficiente crecimiento agropecuario que pre-
siona crecientemente sobre el balsnce de pago, también podrfa atenuarse con
una pollitica sislada de produccién,

Sin embargo, el éxito posible de estas medidas dejaris de todas mane-
ras subsistentes las debilidades esencisles del sistema y probablemente lo
fnico que se habria logrado es trasladar sus limitaciones y contradicciones

/a otro



&

- 30 -

a otro nivel, sin modificar en lo sustantivo la nstursleza de su funciona-
miento. Por de pronto, podria ciecer rdpidamente el sector moderno, ad=-
quiriendo cada vez con mayor celeridad y en asocizcién con el capital ex-
tranjero, las formas nuevas de consumo que dindmicamente vayan cresndo los
centros industriales. Pero aln asf podria surgir uns etapa en la que el
mercado nacional resulte insuficiente pars la dindmica de ese desarrollo
distorsiocnado, especialmente en los rubros en que el avance tecnolégico, a
1ls par que crca nuevos tipos de bienes, define escalas de produceién pro-
gresivamente crecientes. En este caso quedarfs 1a alternativa de producir
internamente, para un mismo bien terminado, las fases de produccién dorde
las economias de escala sean menores, e importar los productos intemmedios
que requieran grandes escalas de produccidn.

2. Transformacién de_las economia psra ls integrecidn racional ¥ la
ampliacidén del mercadn interno

En téminos genersles, la intensificzcidén de la actual modalidad de
crecimiento del psils, conduce implicitamente a definir la continuacidn de
un crecimiento orientado hacia sfuera. Tal modalidad exigirdia un némero

muy grande de afios para desarrollar un mercado interno de relativa impor-
tancia, en relacién al necesario para logrer un dessrrollo industrial ns=-
cional autopropulsado. En cambio, la transformacién del patrén asctual de
crecimiento ha de dar énfasis a3 la materializacidn, lo mds répidamente

posible, del merecsdo potencial que constituye una poblacién de méds de 6

millones de personas que estén hoy excluidas del sistema; a 1ls seleccidn
de una "canasts de bienes ¥y servicios" promedio ponderada, que sea apropia-
da al estsdio de desarrollo que vivird el Pert en los préximos veinte afios;
al aprovechamiento més intensivo de los recursos natursles que el pais posee;
a la adopcidn selective de las tecnologiss externas requerides y a la defi-
nicién de los campos especificos en que éste debe cresrse; y principalmente
a planificar la transformacidn del sector excluido.

Una concepcidn de ests natursleza permitiris uns orientacidn de la
economia perusns més equilibrada entre su vocacidn exportadors y su desa-
rrollo hacia sdentro, mediante la integracién nacionsl. En efecto, 1la es~

trotegis basads en las lineas sefisledss, no implica descuidar uns politics
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activa de exportsciones; lo que si entrsiia es sbandonar la idea pasiva de
qQue uns gran dinfmicas del sector externo pueda constituir el motor central
del desarrollo del pais, ¥y por esa via inducir al resto del sistema. La
politica de exportaciones en el contexto de estas lineas estratégicas, se
plantes como un requisito o una condieidén indispenssble de finsnciamiento
externo para un proceso de desarrollo cuya dindmica radicaria en la valo-
racién del mercsdo interno. Adn mis, el sector modemno de la economia
deberia sufrir profundas transformaciones para adecuarse activamente al
nuevo proceso; sin estas transformaciones seria imposible alcanzar los
objetivos mencionados.

En sintesis, esta linea estratégica significa definir un patrén de
desarrollo que pongs énfasis simulténesmente en las reformas estructurales

¥y en la creacidn de nuevos polos de dessrrollo.

El primer sspecto, las reformas estructurales, emerge como una poli-
tica fundamental psra incorporar a las poblaciones excluidas al proceso
econdmico, tanto las que radicsn en el medio rural, como aquéllas que for-
man 1la periferia de los centrus urbsnos. Conviene definir este sspecto
por lo menos en torno a cinco reformas tédsicas.

En primer lugar, la reestructurscién de ls propiedad agricola como

modalidad de acceso al sistems y como generadora de ingresos para la masa
campesina, hasta convertirla en consunidora real de preductos industriales.
Con ello se estard reconociendo que el problema agropecuario del pais no
es principalmente un problema de produccién, sino el de una estructura de
tenencia y uso de la tierra que es fuente importante de las desigualdades
de ingreso, con enommes repercusiones en el campo social y politico.

En_segundo lugar, se requiere reestructurar el sector minero para au-
mentar la participacién nacional en los ingresos generados por esta activi-
dad. Por lo menos deben explorarse detenidamente dos lineas de accidn; por
uns parte, 1as modalidades de participacién directs en la produccién y co-
mercializacidén de estos productos y, por otra, la industrializacidén minera
para elevar los valores agregados que el pals geners.

En tercer lugar, dinamizar y reestructursr al sector industrial, por

la expansién del mercado interno, producida como consecuencia del incremen-

to simultdneo de ls capacidad de consumo de los sectores hoy excluidos y
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del aumento de 1ls produccién agropecusria; por la vis de la sustitucién
programada de importaciones, especialmente las dindmicas, y entre ellas
las bdsicas; por el aprovechamiento intensivo de los recursos nstursles
industrializables que el pais posee; y por la preparacidén y luego par-
ticipacién sctiva del psis en los procesos de integracién econdmica re~
gional, que permitirdn al sector industrial aprovechar las posibilidades
que emanan de un mercado ampliado.

En cusrto luger, transfomar la fisonomfa del sector piblico para

ejercer el liderazgo del proceso de desarrollo. Ello implica modificacio~
nes sustantivas de su estructura administrativa, asi como de los sistemas
de captacién de ingresos y de orientacién del gasto piblico.

En quinto lugar, orientar de una fomma distinta y asocisda a los sec-

tores productivos, los recurscs que el pais destinard a los sectores de
apoyo en el campo de la infraestructura y los servicios socisles, El pro-~
ceso quedarfa incompleto y con alcances limitados, si a la vez que crea
condiciones de potencislidaed econimica no se plantes, simulténesmente, en
concordancia con los recursos, una politica selectiva de mejoramiento de
los servicios sociales s ls poblacién.

Este conjunto de reformss b$sices debe reslizarse en un marco que mo-
difique y traslade lass actusles tendencias de atraccidn urbano-rural. De
no ser asl, se habrian creado mayores y mds dindmicas fuerzas de atraccidn
que consolidarian y agudizarian el macrocefslismo de Lima-Callao. Existe
uns tendencia de migracién que sélo, en parte, tiene su origen en condicio-
nes econdmicas y aunque éstss pudiersn superarse, el proceso obedece tam-
bién a factores culturales inherentes a una sociedad en transfomacidn.
Por tanto, se requiere crear "centros de demanda" alrededor de nuevos po-
los urbsnos de desarrollo, que trasladen hacia ellos la corriente migra-
toria actusl., Se trata de crear polos urbsnos compensatorios al de Lima-
Callao.

Existe un minimo de requisitos esenciales para logrer un desenvolvi-
miento satisfactorio de un polo de desarrollo.

En primer lugsr, el polo debe estar instalsdo geogrificamente donde
existan recursos naturales de magnitud e importancis como para justificar

su locslizacién, Como se trata de polos compensstorios al Srea metropolitana,
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se requiere que éstos tengan un caricter predominantemente industrial en
su conformacién final, Por lo tanto, su localizacién debe tener en cuenta
las posibilidades de abastecimiento de energia, que permita la produccidn
de bienes en condiciones de economicidad en cuanto a los costos de bienes;
y de agua para cubrir necesidsdes de tipo industrisi, agricols y humano.

Se requiere asimismo que la poblacidén que se vaya concentrando cuente con
suficientes alimentos, pars lo rual debe considerarse la aptitud de las
tierras cercanss para los cultivos agricolas y las explotaciones ganaderas.

En segurdo lugar, en el estadio actual de desarrollo no pueden vol-
carse los recursos generados en la econcmia moderns, de maners significativa,
hacis los nuevos polos de desarrollo; por lo tantou, se requiere establecer
una programacién financiera muy clara, que posibilite la construccién del
polo en sus primerass etapas. Este aspecto tiene relacién con las necesida~
des propias para la transformacién y dinamizacidén del sector moderno. la
estrategia no implica que parte de los recursos actusles deba ser transfe-
rida hacia la creacidén de los nuevos polos de dessrrollo. No se tirats de
destruir uns base econdmica existente, sino de transformarla; luvego, més
importantes que las transferencias hacia los nuewvos polos, serdn las asig-
naciones dentro del propio sector moderno. Pero si las posibilidades de
transferencias de recursos no pueden ser significstivas, debe surgir una
nueva politica de captacién de ingresos del sector plblico basada en una
vinculacién mis directs con el proceso productivo, en especial s través
de las empresss estatales, que con formss nuevas de organizacidén y de ser-
vicios, debiera participsr en explotaciones como las minerss, industriales
y de servicios.

Por otra parte, cabrfa pensar también en uns programacidn financiera
adecuada para el establecimiento de polos, que fuers capaz de genersr recur-
S0s para su propis expansién, Por ejemplo, si resulta factible la instala-
cién de un polo de desarrollo en la zona norte del pails, bien podria pensar-
se, en una primera etapa, en la explotacién y exportacidén dec los recursos
natursles de la zona, que genere los excedentes necesarios para la ampliacién
sucesiva del polo en las fases de industrializacién de los mismos recursos.
En definitiva, se requiere que el disefio de los nuevos polos tenga en consi-
deracién su propia potencialidad,
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Conviene examinar ahors algunos aspectos que se juzgen esenciales.
Por lo pronto, las dos opciones consideradass, el modelo histérico de de-
sarrollo hacia afuers y el nuevo modelo de integracidn nacional con refor-
mas estructurales y creacidén de polos de desarrollo, significan orienta-
ciones de politica incompatibles y en el largo plazo seria imposible maon-
tener su vigencia simultdnea,.

En efecto, como se ha visto, el nuevo modelo propuesto requiere la
realizacién de reformas indispenssbles en la estructura de la economia.

En la medida en que las condiciones desfavorables que tienden a corregirse
con las reformas son consecuencias directas de la vigencia del modelo his-
térico, las orientsciones politicas no podrian pretender en forma alguna
la compatibilizacién entre ambas.

Particularmente, en cuanto el Estado orientara sus acciones para in-
tensificar y hacer més perdurable el modelo actual, se sscrificarfan las
posibilidades de desarrollo que se buscan, en beneficio de una minoria, au-
mentando las desigualdades e impidiendo asimismo un mejor aprovechamienteo
del espacio econdmico al svitar que ciertos recursos se encaminen hacia
los polos de desarrollo.

La puesta en marcha de las politicas de apoyo a la nueva estrategia
ha de reslizarse en circunstsnciss en que la economia perusns estd estruc-
turade en el molde del modelo de dessrrollo costero. Este no podria dete-
nerse, pues es imposiole lograr la reorientacién repentina de todo un sis-
tema econdmico. Por consiguiente, las politicas relativas al modelo nuevo
habrdn de aplicarse en presencia y con la continuidad del modelo histdrico.

El sector moderno de la economis seguird su evolucién, mientras que
las politicas estarin orientadas con creciente vigor hacia el desarrollo
del sector no moderno, en funcidn de la reslizacién d= las grandes reformas
indicadas. Pero asimismo, el sector moderno se intensificard reforméndose
simul téneamente, porque es a través de la mayor participaéién del Estado
en ese sector, que serd posible extraer nuevos recursos que se destinardn
al finsnciamiento de las grandes acciones que involucra la modernizacidn
del resto de la sociedad.
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las reformas en el sector moderno habrin de realizarse: 1) porque
el Estado mismo que pertensce al sector moderno ha de reformarse; 2) por-
que también tiene que modificarse la estructura productiva, hoy vinculada
a las estructuras presentes del ingreso y del consumo.

Esta intensificacidn y transformacién del sector moderno, implica.
que Lima continuaré desarrolléndose pero no lo hari{ a las miximss tasas
hoy previstas, porque la mejor utilizacidén del espacio econdmico que se
producird a través de la reforma agraria y de la creacidén de polos de desa-
rrollo, disminuird relativamente el excedente de poblacién rural-urbana.

Orientsr simultdneamente una politica de desarrollo que dé énfasis
al conjunto de reformas bisicas establecidas y a la creacidén de nuevos po~-
los de desarrollo, requiere de uns cronologla precisa para sus diferentes
etapss. ;Cémo podria inicisrse dinfémicamente un proceso de tan vastos
alcances?l/

En los capitulos siguientes se examinan de manera mis precisa algu-
nas ideas al respecto. Por ejemplo, la primera potencialidad a que po-
dris recurrirse para dinamizar el proceso y superar parcialmente s mediano
plazo algunos de los desequilibrios actuales, radica en un programa de sus-
titucién de importaciones en los campos industriales y agropecuario. En
la industria, mediante una sustitucién basada en la aplicacién de criterios
selectivos para orientar la oferta hacis necesidades mds vitales, as{ como
integrar verticalmente el proceso; en lo agropecuario, centrindola en los
productos vitales de alimentacién y en las materias primas para el sector
industrial, Simulténeamente podria iniciarse el establecimiento de los
comple jos mineros-industriales, base de futuros polos de desarrollo, como
podria ser por ejemplo, el complejo de fosfatos del norte del pais.

1/ Una 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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Capitulo II

LA TRANSFORMACION DE LA DINAMICA SOCIAL

A. El comportamiento de la sociedad peruana

1. Consideraciones generales
Los estudios del desarrollo peruanc (efectuados por el INP) han omitido

habitualmente la consideracién de los aspectos socioldgicos, pero este vacio
ha comenzado a cubrirse, ya que dentro del pensamiento contemporineo se
robustece la idea de que los problemas del desarrollo deben estudiarse con
un enfoque global e integrado dentro de una Sptica interdisciplinaria.

La perspectiva tedrica utilizada y que ha llevado al oscurecimiento -
quizis involuntario - de los mencionados aspectos, se basa en el supuesto de
que la estructura socioeconémica peruana.es "dual’, es decir que "a una
economia capitalista en rapida expansidn, asentada principalmente en Lima
metropolitana, se contrapone una economia feudal que abarca—a casi todo el
resto del pais)'l Ambas partes de esa estructura - la feudal o precapitalista
¥ la moderna o capitalista - no formarian un todo coherente y entrelazado
entre sus partes sino que tendrian una existencia paralela. Esta dicotomizacién
de la realidad ha sido y es muy usada como recurso metodoldgico en la socio=-
logia aln cuando sus extremos tipico-ideales suelen recibir la nominacién de
"sociedad tradicional!" y "sociedad moderna'. El concepto de estructura dual
aplicado a la sociedad peruana es Gtil para describir el estadio de desarrollo
de sus distintas partes por separado, a partir de un conjunto de indicadores
econémicos y sociales, perc no permite percibir con claridad el papel que
juegd la estructura de poder -~ nacional e internacional - en la dindmica del
proceso de desarrollo. La evolucidén de la sociologia del desarrollo ha llevado
a plantear la necesidad del estudio de tal estructura, a fin de aprehender los

rasgos bidsicos de la organizacién y dinimica de la sociedad en su conjunto., En

1/ Instituto dacional de Planificacidn, Plan de Desarrollé Econdmico y Social
1967-70. Lima 1966, Vol. II, pagiiia 13.
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consecuencia, cabe plantearse un esquema de andlisis que permita estudiar no
s6lo las diferencias entre los distintos sectores geogrificos y sociales,
sino también interpretar la vinculacidn entre los mismos y la posicién y
relacidn que el pais tiene, como totalidad nacional, en la estructura inter-

1
nacional de poder. Se propone el siguiente esquema de anilisistT

Influjos derivados de la Mediatizacién (adaptacién, Situacidn,
estructura internacional cposicidn, etc.) de esos posibilidades
de poder (medios, condi-._____% influjos por la estructura > y modalidades

ciones, etc.) econdmicos, . nacional de poder < T ¢a@e desarrollo

s~z
N

politicos y culturales.

Este marco conceptual para el andlisis del proceso de desarrollo peruano
permite tanto un andlisis diacrénico como sincrénico; desde un punto de vista
histérico es posible interpretar la historia peruana a partir de la modifi-
cacidn sucesiva de los influjos de los distintos centros, la adaptacién a
esos influjos y los cambios que se produjeron en la sociedad a partir de
esa interrelacidn.

Este capitulo, de objetivos mis modestos, sblo intenta presentar una
descripcién sumaria del segundo momento o término de ese esquema, es decir,
de la estructura nacional de poder, esperando que la misma sirva de crientacién
para la comprensién de algunos aspectos del desarrollo peruano y pueda guiar
estudios futuros.

Ios rasgos mis destacados de la estructura socio-politica peruana,
sugieren que su anidlisis no debe comenzar por el sistema politico fermal, sino
por la caracterizacién de los grupos sociales y sus relaciones, sea entre ellos
o con la estructura internacional de poder. Para esta clasificacién, inicial
e hipotética, de la estructura socio-politica se adopté el siguiente esquema

de andlisis que presenta algunos grupos y sus vinculaciones mds significativas:

1/ Ver. F.H. Cardoso y E. Faletto ~ Deperdencia y desarrollo en América
Latina - ILPES {mimeo) 1967.
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Zona "central nacional! Zona "periférica nacional"

Vinculacidn con :
estructura de poder —.___ Sectores dominantes —— Sectores dominantes

internacional centrales periféricos
Sectores medios Sectores rurale®
urbanos periféricos
a) colonos

b) comuneros
Sectores obreros

-~

Sectores urbano-~
marginales

Se supone la existencia de dos "zonas" distinguibles por sus modos pecu—
liares de distribucidén y mantenimiento del poder y, dentro de cada una de ellas
se consideran sélo algunos de los grupos que pueden discernirse estructural-
mente. Es una imagen esquemidtica, s6lo justificable como punto de partida y
que deberia completarse con el aporte de estudios mis detenidos; es probable
que la estructura social peruana se asemeje mis a una que se ha propuesto para
caracterizar a los paises latinoamericanos.

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

son metrdpolis con respecto a su periferia rural'.

1/ Andrew G. Frank, la participacidn popular en lo relativo a algunos objetivos
econdmicos rurales, CEPAL (Ditto); 1964, pig. 7.
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En la literatura socioldgica peruana se han hecho intentos para quebrar
esa dicotomizacién y se ha afirmado que la estructura social peruana se caracte-
rizaria por la pluralidad de situaciones sociales, econdmicas y culturales y,
por lo tanto, deberia ser percibida mis como un "archipiélago" que como una
dualidad:

", .... una de las caracteristicas del actual proceso peruano es la
desarticulacién, inarticulacidn o desagregacidn de la sociedad peruana, motivada
por el crecimiento inarménico de los sectores y regiones, y por las serias
desproporciones de distribucién entre estratos sociales. Puede asi determinarse
una fuerte diferencia entre la sierra y la costa, Lima y las provincias, la
industria y la agricultura, el medio urbano y el rural, entre los sectores
modernos y los de actividades econdémicas tradicionales, en la participacién e
integracidn de unos conjuntos frente a otros, entre las diversas clases socia-
les, en lo criollo frente a 1o serrano, y en la fuerte diferenciacién que
opone lo indigena y tradicional al resto de la sociedad, hasta dar la impresidén
de culturas o subculturas diferentes y alin contrapuestas".

Estas imigenes sobre la estructura social peruena acentfian la necesidad
de estudios sociolégicos que ayuden a una regionalizacidn significativa del pais,
no s6lo en términos de estructura y organizacidn de la produccién, sino también
en relacién con la presencia de distintos modos de organizadién socio~-cultural.

A continuacidén, y dentro de los limites propuestos a este trabajo, se
esbozaridn los rasgos fundamentales de los grupos seflalados y sus vinculaciones,
para intentar posteriormente una caracterizacidén sumaria de los aspectos bésicos

de la estructura socio-politica.

2 Lz organizacidén social en la zona "central

a) los sectores dominantes del "centro"

Hay dos interpretaciones difundidas sobre la composicién de los
sectores econdmicos dominantes que, por su diversidad, conviene presentar.
Jorge Bravo Bresani rechaza la posibilidad de utilizar los conceptos de

José Matos Mar, Dominacidn, desarrollos desiguales y pluralismos en la

i/
sociedad y cultura peruana, en J.M. Mar (ed.) Perd problema,
Moncloa Editores, ILima, 1968.
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"empresa'" o "firma" como unidades de andlisis Utiles en el estudio de estos
sectores, ya sea porque las firmas y empresas se extienden a otras actividades,
incluso inconexas con su actividad principalr; o porque se integran con otras
empresas denfro de su misma actividad, Por lo tanto considera 4 las empresas
en su interpretacidén "sélo en tanto y en cuanto constituyen el corazén de estos
grupos de intereses".2 '

Asimismo estima que es difi¢il distinguir el caricter nacional o extran-
jero de estos "grupos de interés". En primer lugar, la legislacidén actual,
que s6lo distingue entre empresas formadas de acuerdo a las leyes peruanas y
empresas formadas en el exterior que operan en el pais, es ineficaz para
identificarlas claramente. En segundo lugar, y al amparo de esa legislacién,
muchas empresas han cambiado de status: hay empresas que si bien comenzaron
como peruanas al expandirse, trasladaron su sede a otro pais; otras que eran
de origen extranjero y por razones politicas adquirieron gtatus nacional y
finalmente €l caso comin de empresas que comenzaron siendo nacionales y luego
fueron compradas, total o parcialmente, por capitales extranjeros. En tercer
lugar, por el "control fundamental que organismos bancarios y parabancarios
internacionales ejercen sobire la totalidad de la economia". En consecuencia,
y basado en este conjunto de razones, concluye que los grupos de interés,
unidades bisicas de andlisis, deben ser estudiados al margen de su aparente
cardcter nacional o extranjero.

Segln este autor, los principales grupos de interés serian, en orden de
importancia, los siguientes:

' i) Entidades exportadoras en sus dos grupos: los grandes productores
de articulos primarios (grandes firmas mineras y agrarias) y las grandes
empresas comerciales de exportacidn;

ii) Los bancos cdel Perf;
iii) 1la energfa (especialmente petréleo y eléctrica), las comunica-

ciones y los materiales de construccién (en especial fibricas de cemento);

1/ Consultar el concepto de "conglomerado" utilizado por Celso Furtado en
Un projeto para o Brasil - Editora Saga - Rio de Janeiro -~ 1968.

2/ Jorge Bravo Bresani, Gran empresa y pequefia nacién en J. Matos Mar (ed.),
Perd problema, pigina 121, Moncloa Editores, Lima, 1968.

3/ Jorge Bravo Bresani, ob. cit. pig. 124.
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iv) Llas actividades comercialés, separando el comercio mayorista e
importador del minorista;
v) £l sector industrial,

Dentro de estos grupos, cuando se busca el poder real, &1 "escapa a
nuestros andlisis porque huye siempre hacia atrds, trasladdndose 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
mi&s que lugartenientes o mandatarios: ejecutivos y administradores a sueldo de
los consorcios extranjeros"sb/

dste grupo de "intermediarios", que tienen solamente un poder delegado del
exterior, forman un conjunto heterogéneo, inestable, sélo capaz de negociar
las condiciores en que se realizardn las decisiones, Una de las caracteristicas
fundamentales del conjunto, es su constante variacién, que admite tanto el
fracaso y la desaparicién como la escapada al borde del abismo, el reflota-
miento y la renovacién".g/ No es una "oligarquia", sino "la mds alta capa
de la clase media que se diferencia de su matriz al identificarse con intereses
poderosos y foréneos".é/

Bourricaud sostiene que existe una oligarquia en el Pertd 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 econémica', Estos clanes son su unidad de
andlisis,

Se trata de una "oligarquia exportadora" (agraria, minera, banquera,
comercial, immobiliaria) con algunos clanes especializados en un producto y
otros mis Mabiertos", que tienen intereses en miltiples sectores de la economia.

Fsta expansién de las actividades tiene una razdén especulativa: |

"El oligarca no se comporta como un rentista inerte: 4rbitro entre el

algodén, el azicar, el zinc, el plomo, procura desembarazarse de compromisos

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

2/ Jorge Bravo Bresani, Ob.cit., pig. 48,
3/ 0Ob.cit., pdg. 47.

L4/ TFrangois Bourricaud, Poder y sociedad en el Perd conteipordneo, pag. 37,
Buenos Aires, Sur, 1967,
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en determinado sector para atender mejor a aquella produccién cuyés persﬁec-
tivas son alentadoras: el oligarca es un especulador - y si estd dispuesto a
delegar la mayor parte de las funciones tradicionales del hombre de negocios
moderno -~ gestidn técnica, administracién - hay una que retiene porque esti
. enlazada a lo que denominare su propensién especulativa: la politica de las
inversiones, o mis bien, la estrategia de las participaciones".é/

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 teorias algunas coincidencias interesantes:

a) Dejan fuera del "grupo nacional de poder econémico” a los terra-
tenientes de la sierra, que en algunos casos son considerados como la base del
mismo y concentran el poder en la costa;

. b) Minimizan el poder del grupo industrial mientras que otro autorg/
lo sindica ya como el hegeménico dentro del conjumto;

c) Ambos consideran unidades de anilisis que superan los criterios
de "empresa" e incluso "sector econémico" (sean grupos de interés o clanes
familiares).

Pero no hay duda que existen diferencias fundamentales en las dos inter-
pretaciones: la primera maximiza la vinculacién de los sectores dominantes
nacionales con los grupos externos de poder, percibiendo una estructura de
poder nacional tipica de una colonia; los sectores econémicos dominantes nacio=-
b nales no son nada mis que desprendimientos de la clase media, variables,

heterogéneos y sin bases propias de poder. La segunda oscurece la relacidn
- con los grupos externos y por lo tanto la considera una oligarquia nacional
fuerte con poder real donde confluyen el poder econdémico y el prestigio social.

1/ F. Bourricaud, ob. cit. pig. 39.

gyﬁ A. Quijano, Naturaleza, situacidn y tendencias de la sociedad peruana
contemporinea, Universidad de Chile, (mimeo) 1967,
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Desde el punto de vista del control de las decisiones econfmicas no hay
duda que la teoria de Bourricaud presenta una debilidad fundamental, pues es
notoria la importancia que tiene la inversidn extranjera en casi todos los
sectores productivos - mineria, industria, comercio, productos agricolas de
exportacidn, etc.

La teoria de Bravo Bresani no parece responder satisfactoriamente cuando
se analiza la vinculacidn del poder econémico con el poder polftico. ILos
grupos de interés extranjeros no se vinculan al pais en términos "coloniales" -
en estos casos hay un control eccnémico y politico total de la colonia por
parte de la metrdpoli ~ sino que tienen que establecer un "pacto" con los
grupos dominantes nacionales que deben gsrantizar por lo menos en el caso
extremo de un "pais enclave", la estabilidad necesaria del sistema politico.

Es aqui donde flaquea esta interpretacidn, pues no parece correcto afirmar que
este grupo esti formado nades mis que por un desprendimiento de la clase media.
Por un lado oscurece el hecho de que el Perd tiene grupos nacionales que
controlan algunos sectores importantes de la estructura econdmica de la costa
y por otro ha hecho desapdrecer del andlisis a los "gamonaled" 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 tendria para
ellos en términos del control de las decisiones econdmicas y politicas.

En consecuencia, parece correcto afirmsr que existen sectores econdémicos
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 histdéricamente de los puestos hegembnicos a los "gamonales'
de lasierra ~ ¥y a su propia diversificacién; pero que hanedebidc compartir el
poder politico a medida que el mayor nivel de desarrollo genera las condiciones
para que se expandan otiros grupos sociales, en especial la clase media, que

presionan por su incorporacién.

b) los sectores medios urbanos

No hay estudios que permitan distinguir con claridad los distintos

componentes de los sectores medios. No obstante, parece aceptado que no existe

/vn grupo
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un grupo importante que sea "residuo“;/ de un sistema de estratificacidn
anterior, puesto que los profesicneles, industriales y comerciantes indepen-
dientes no se desarrollaron mucho durante la colonia e incluso durante el
siglo XIX como para convertirse en un grupo social con intereses propios que
ejerciera una presidén importante sobre el aparato politico; En consecuencia,
la significacidn socic-politica de los sectores medios parece ser un fendmenoz
de este siglo.

la expansién del desarrollo socio-econdmico en los Gltimos decenios
parece haber expandido dos tipos de sectores medios:

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

ii) el "dependiente" se difunde con el proceso de burocratizacién
¥y aparece como el sector "emergente" significativo.

Esta expansién de los sectores medios hace referencia directa a un
proceso de movilidad social importante, que encontrari una expansién adicional
en la difusién y sbsorcién 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
incorporacidn, conforman una de las causas principales que explica la orien-
tacidén e intereses de los mismos.

En primer lugar se ha sefialado que es probable que este fendmeno de
movilidad haya afectado a sectores bajos, y sobre todo medios, de la sociedad,
sin alterar substancialmente la composicidén de los sectores altos; se trataria
de una movilidad estructural (por la creacidén de nuevos puestos) y no de
reemplazo (ocupacién de los ya existentes), si bien existiria una presidén de
los sectores medios para acceder a los puestos de poder.

"Aln cuando, como se ha sefialado anteriormente, el sistema econdmico
conserva en esencia el caricter tradicional de selectividad exclusivista en

sus altos niveles y el virtual estancamiento promocional y la segregacién de

l/ 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 populosos
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sus populosos sectceres inferiores, en los dltimos tiempos se observa con
claridad la inusituda expansién de los distintos estratos del nivel inter-
medio y la constante presién que tiende a ampliar los canales de comunicacidn
entre niveles intermedios y superiores'.

En segundo lugar, la movilidad de estos grupos estd ligada a la expansién
del sistema educacional medio y superior, que ha servido no sélo como instru-
mento de ascenso social sino también, aunque parcialmente, de mecanismo de
consolidacidén institucional de posiciones.

En tercer lugar, el reclutamients de estos sectores se habria realizado
en virtud de criterios Yclientisticos", es decir, basado mis bien en criterios
sociales y politicos y no tanto en conocimientcs especiaiizados, "la buro-
cracia forma una vasta clientela de los grupos de pcder y presidén dominantes
y funciona como un mercado de sarvicios entre estos grupos y entre los que se
forman en el propio seno de la burocracia".g/

Por lo tanto, se trataria de sectores medios subordinados a los sectores
dominantes que todavia 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 clspide del poder y ha favorecido su integracidén
al sistema en la medida en que han vivido una experiencia de movilidad y, por
lo tanto, ella ha reforzado la legitimidad del mismo.

Pero la inestabilidad de sus posiciones - "en el Perd no hay una buro-
cracia que garantice a sus empleados un ingreso y una promocidén rcgulares"
genera en ellos una ansiedad por la bisqueda de status y su’ consolidacién;

", .... €l arribismo pasa a ser la orientacidn dominante y el arribista el tipo
social por excelencia".é/

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

1/ Carlos Delgado, Notas sobre la movilidad social en el Perd, Instituto
. de Estudios Peruanos, Lima, 1967.

A. Quijano, ob. cit,, pig. 46.
F. Bourricaud, ob, cit., pig. 84.

F. Bourricaud, ob. cit., pig. 82.

vk

A. Quijano, ob, cit., pig. 47. /de ambivalencia
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de ambivalencia ante éstas. Su agresividad ante la oligarquia estd 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)elf

Por su misma posicién estructural, el poder econdémico de los sectores
medios es reducide y, en consecuencia, su base de sustentacidn deberia consistix
en la utilizacién del aparato del Estado y en su capacidad de organizacién y
eficacia politicas. Sin embargo, en condicisén de subordinacidn es arduo para
los mismos llegar a consolidaf auténomamente su posicidén y por ello se ha
sostenido que la persistencia de 1la actual estructura de poder esti condicionade
"oeees @ la carencia de una toma de conciencia por parte de las clases medias,
que tarda en llegar, y a una institucionalizacidn auténoma de éstas mediante el
sindicato de cuadros y métodos de seleccién de burocracia privada y piblica
despersonalizados, pero ai misme tiempo capaces de suministrar funcionarios
responsables y seguros de su capacidad, independientes de los intereses que
deben servir o de las convicciones que ellos profesan".g/

En paises como el Perti, donde el control del aparato estatal rignifica
‘el control sobre las regalias gque pagan las compafiias extranjeras de exporta-
_c¢idn, se deberia esperar de parie de los sectores medios una politica estatista
¥y nacionalista, ya que el fortalecimiento del aparato estatal implica un
sustancial apoyo - econdémico y politizo - de su posicidén como estrato social.
Tal politica, incrementando las regalias obtenidas, sentari las bases de un
Estado que ejerceria un mayor control sobre ¢l aparato prodﬁctivo v distri-
butivo. El estudio de las causas histdéricas que den cuenta de las razones
por las cuales este fendmeno no alcanzé a producirse, queda como un campo
de investigacién para el futuro.

En resumen, los sectores medios del Perl psrecen presentar una signi-
ficativa movilidad individual, articulada en un sistema de clientelas, que
ha contribuido a frustrar la potencial orientacidén auténoma de los mismes;
en otras palabras, se han expandido sin consolidar su poder.

1/ F. Bourricaud, ob. cit., pig. 81
2/  J. Bravo Bresani, ob. cit. pigs. 48-49.
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¢) Ios sectores obreros
- El primer rasgo que cabe sefialar es la heterogeneidad de estos

sectores que se expresa no sélo en cuanto a la posicidn que ocupan en la
estructura productiva, sino también en relacién con el tipo de empresa y su
tamafio, localizacién, importancia del producto defitro de la economia, etc.

Por ello seria imprudente, a falta de estudios pormenorizados, intentar
plantear un conjunto coherente de hipbtesis que cubriera a todo el sector; en
consecuencia, sdlo se hace referencia a algunos de los rasgos mis generales de
su estructura y orientacién.

A En primer lugar, la mencionada heterogeneidad parece expresarse a nivel
de la organizacién y la accién de los sectores obreros. Desde el punto de-
vista organizative, parece percibirse la presencia de un vasto conjunto de
sindicatos, cuya fuerza se expresa a nivel de la empresa, coordinados por
federaciones y centrales cuyo poder es tanto menor cuanto mayor es la amplitud
de su representacidn sindical.

En segundo término, el aparato sindical parece cubrir sélo a una porcién
de los sectores obreros; por ejemplo, en la industria ha llamado la atencidén
la existencia de una considerable mano de obra artesanal - que superaria el
50 por ciento - en su mayoria sin representacién sindical; el mismo fendmeno
parece suceder con los obreros de la pequefia y mediana mineria,

Ambos rasgos, la importancia de los sindicatos por empresa y la parcial
representatividad sindical, llevan a pensar en la posible existencia de dos
tipos de obreros cuya presencia seria detectable dentro de cada uno de los
subsectores. Por un lado, el obrero que tiene un nivel de remuneracién
relativamente alto, que trabaja en grandes empresas con cierto nivel tecno-
1égico que: estd representado por sindicatos poderosos a nivel de la empresa
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
representacidén sindical e incapaz para-defender su nivel de ingresos, Estos
tipos de obreros indicarian una fractura importante dentro del conjunto del
sector que vendria 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, habria una persistencia de "actitudes
rurales", tales como la aceptacién del paternalismo empresarial, el percibir

/el trabajo
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el trabajo como mero instrumento de integracidn a la vida urbana etc.y 'que
deteriorarian la posibilidad de una accién conjunta basada en la percepcién
de un interés comin.

Ademég, se observaria una tendencia a apelar al Estado en la resolucidn
de los conflictos - "paternalismo estatal" - actitud que encontraria su raiz
en la temprana concesién de la legislacidn social por parte del Estado.

Todos estos factores, sumariamente resefiados, permitirian extraer una
conclusidn provisoria: las miltiples divisiones que presentan los sectores
obreros fragmentan su presidn como conjunto, a la vez que permiten a una élite
de los mismos,6 ascender hasta colocarse dentro de los lindes de la clase media.
Por otro lade, como totalidad, aparecen como un sector privilegiado, es decir
que se encuentran dentro de los limites de la "sociedad participanteY, y sepa-
rado claramente de la periferia, sea ésta urbana o rural.

d) los sectores urbzno-populares

El incremento del proceso migratorio rural-urbano, que triplicé la
poblacién de ciudades como Lima en 25 afios y la concomitante expansién de los
nicleos urbanos periféricos, dieron lugar a la aparicidén de un nuevo protago-
nista social: el poblador de las barriadas. Su ripido incremento, el enorme
volumen que alcanzaba - algunos autores creian que cubria el 20 por ciento
de la poblacidn de la ciudad de Lima - y los rasgos sociales que lo caracte-
rizaban generaron hacia &l una actitud ambivalente de parte de los grupos
urbanos "integrados": por un lado el deseo de ayudarlo a mejorar su situacidén
injusta y por otro el sentimiento de ser amenazados por una masa "marginal',
que por su mismo desarraigo podria poner en peligro la estabilidad del sistema
social.;/

Este sentimiento de la amenaza potencial que podian significar los
pobladores de las barriadas, se basaba en una serie de supuestos sobre su origen
y orientacidn, que conviene explicitar para evaluar correctamente el potencial

dindmico que estos grupos representan.

1/ F. Bourricaud, ob. cit., pig. 114.
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En primer lugar, se trataria de emigrantes rurales, en su mayoria
analfabetos y sin calificacidn profesional para las labores urbanas, que
serian virtualmente "expulsados" de su zona de origen, ya sea por la presidn
demogrifica, por el deterioro de los suelos o por %a modernizacién de las
haciendas ganaderas de la sierra.

En segundo lugar, se suponia que estos individuos sufrian un fuerte
trastorno cultural en el pasoc del campo a la ciudad, pues éste implicaria
una ruptura de¢ los antiguos patrones de conducta, inadecuados en el medio
urbano, sin la capacidad para absorber los predominantes en la urbe. FEsta
situacidn de transicidn entre distintos patrones normativos, rasgo tipico
de la "movilizacién social", produciria una especie de "anomia" (falta de
normas) desde €l punto de vista individual y una siiuacidén de "masa disponible"
desde el punto de vista colectivo, ya que se suponia que estarian particular-
mente predispuestos para licnar ese "vacio normativo" con nuevos simbolos,
valores y normas no necesariamente coherentes con los predominantes en el
medio social del cual serian 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
simbolos y valores difundidos por los medios de comunicacién de masas - que
difunden nuevos modos de vida y en especial nuevas pautas de consumo sin un
énfasis coherente sobre los medios legitimos para lograrlos - produciéndose
de ese modo la '"revolucién de las 2pectativas”.

En cuarto lugar, la capacidad de absorcidén estructural del sistema estaris
limitada por el ritmo de desarrollo y por la modalidad del mismo, en especial
del sector industrial, que adopta formas productivas que impiden una absorcidén
masiva de mano de obra y que obligarian 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-politico. Sin embargo, estas dificultades no se han producido,
por lo menos hasta shora, y es interesante, por lo tanto, considerar algunas
hipétesis que podrian servir de esquema analitico para interpretar ese hecho,
a la luz de algunas investigaciones realizadas.

/Estos estudios
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- Estos estudine ponen de relieve algunos mecanismos que, o bien integran
aunque defectuosamente al poblador a la sociedad urbana, o bien impiden un
comportamiento colectivo que evidencie la falta de integracién.

No todos los habitantes de las barriadas son provincianos, ya que hay
un porcentaje no despreciable de limefios que llegan a las barriadas provenientec
de los barrios urbanos deprimidos de la ciudad, en vn proceso de "migracidn
inversa' que ya fue notado en otras ciudades latinoamericanas. Asimismo, no
todos los provincianos son de origen rural, ya sea por lugar de nacimiento o
por profesién, y algunas vezes se presenta el caso del migrante cuyo origen es
rural pero que antes de llegar a la metrdpolis ha realizado diversas etapas,
1o que le ha permitido una cierta "socializacién urbana anticipada'.

Por otro lado, la persistencia de los vinculos gue el peblador 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 fenémeno de
"ruralizacién® de la vida urbana de estos sectores.

Cabe sefialar asimismo que las tasas de analfabetismo de los pobladores
de las barriadas son nétablemente inferiores a las observadas en ios cectores
periféricos de la sierra y que el nivel de ingresos es igualmente superior -
pese a la conocida inestabilidad ocupacional - de manera que no extrafia que
los habitantes de estas zonas se declaren en general satisfechos con sus
cordiciones de vida cuando las comparan con las que tenian previamente,

Ios objetivos colectivos de estos pobiadores parecen consistir, especial-
mente en la primera etapa de formacién 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 juntas de pobladores, cuyos lideres sz introducen
como intermediarios en la sociedad urbana intentando formzr parte, a fin de
conseguir sus fines, de aiguna de las clientelas politicas existentes., Debe
agregarse que estos lideres no parecen concitar de parte de los pobladores una
lealtad fuerte, de modo que no han surgido movimientos politicos autdénomos
con base en las barrizdas.

Estas consideraciones sumarias permiten poner en duda la veracidad de

la primera interpretacién. En lugar del poblador "andnimo" y "disponible"
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para absorber valores dindmicos, aparece un sujeto parcialmente integrado que
sigue pautas de incorporacidén que se parecen bastante a las sefialadas al
analizar la movilidad social y el reclutamiento de otros grupos sociales.
Pese a ello caben dos interrogantes fundamentales con respecto al futuro
socio-politico 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 segundd tiene
que ver con las orientaciones de las préximas generaciones de los actuales
pobladores. Es probable que algunos de los rasgos propios de la movilizacidn
se manifiesten una vez que los vinculos rurales se hayan debilitado y los
objetivos comunitarios bdsicos se hayan logrado. Quizds el potencial dindmico
no radique en la inestabilidad del migrante reciente sino en la consolidacién
del parcialmente integrado.

3. Ia organizacidn social en la zona "periférica"

a) Presencia de un sistema de castas
En la sierra peruana, las relaciones de los hombreé con la tierra
cobran significacién en el contexto de las relaciones que ellos mantienen
entre si. Y estas relaciones sociales parecen estar ordenadas de acuerdo a

pautas que las asemejen a un sistema de castas con dos grupos tipicos: los

mestizos y los indios.

Los clisicos criterios de raza y lengua parecen ser insuficientes para
distinguir a ambos grupos.l Si se utiliza el primero de ellos, se advierte
que los indices antropométricos y el color de la piel no bastan para diferenciar
a los distintos grupos. El mismo concepto de "indio" no es dtil para la antro-
pologia fisica, 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 fisicos.

El segundo criterio - lengua - también es insuficiente, dado que el
contacto entre los dos grupos y la expansidn de la educacién formal ha dado
como resultado que muchos "indios" hablen, o por lo menos comprendan espafiol

1/ Ver F. Bourricaud, Cambios en Puno, Instituto Indigenista Americano,
México, 1967,
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¥y que muchos mestizos de la sierra hablen y/o comprendan el quechua o el aymari.

En consecuencia, pareceAcorrecto sostener que la definicidn de los
conceptos "indio" y "mestizo!" deba basarse preferentemente en criterios socio-
légicos, es decir, en aquellos que hacen referencia a las relaciones sociales
que ligan entre si a estas categorias. El indio seria aquel "que en sus rela-
ciones con los no indios ocupa una posicién subordinada, desde el punto de
vista instrumental y simbélicn", es decir que su dependencia va "mucho mis
alls de lo que funcionalmente es requerido por la sola naturaleza de los
roles que cumple el indigendég/ . Por lo tanto, todos sus rasgos culturales -
formas de produccidén y consumo, modos de expresién y de vida - constituyen la
evidencia simbdlica de su subordinacién. Concomitantemente, el mestizo es el
que subordinz al indio y todos sus simbolos externos expresan - en ese medie
socio-cultural - su posicidn de dominacidn; "el misti, ain el mis degradado,
ejerce una actividad que le confiere un minimo de autoridad: seri por lo menos
vigilante, quipu o rodeante"ég/

El modo en que se expresan estas relaciones de dominacidn llieva a pensar
en la existencia de algunos elementos propios de una estructura de castas 2/ b
Se trataria de grupos cuyas relaciones de poder estarian basadas no sélo en
criterios instrumentales sino también de prestigio, cuyos circulos sociales
serian relativamente cerrados y de expansidn restringida cuya membrecifa se
realizaria por criterios de adscripcién y cuya cultura los diferenciaria clara-
mente, Antes de analizar los aspectos dindmicos que tienden a transformar esta
situacidén, conviene esbozar las dos formas tipicas en que se expresan las
relaciones socio-econémicas de ambos grupos: la hacienda y la comunidad de
indigenas.

El estudio de la evolucidén de los sistemas de tenencia de tierras desde
la época preincaica hasta nuestros dias, supondria un complejo andlisis que no

cabe hacer aqui, ya que incluye miltiples modos de relacién de los hombres entre

l/ F. Bourricaud, Cambios en Puno, pig. 20.
2/ F. Bourricaud, Cambios en Puno, pig. 1lh.

3/ Gonzalo Aguirre Beltran, Estructura de casta y clase, Instituto de Estudios
Peruanos, Lima 1964,

/si vinculados
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si 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
fundamental que apafece en la época colonial y se acentlia con la emancipacidn:
1la paulatina expansidén de las haciendas y la reduccidn concomitante de las
tierras en poder de los indios. Durante la conquista y la colonia,una serie
de disposiciones - sobre la propiedad de las tierras por parte de las comuni-
dades, sobre la prohibicién de su venta, etc. - intentaron impedir el despojo
de las tierras indigenas, pero con el advenimiento de la Independencia, que
parceld las tierras de las comunidades y convirtié al comunero en propietario
de su predio, se desarrollaron muchos procedimientos que en la practica redu-
Jjeron paulatinamente las tierras de las comunidades.;/ Asimismo, las
haciendas y las comunidades de indigenas no son los tnicos sistemas de
tenencia de tierras presentes en la gierra, pero son, sin duda alguna, los

mis significativos.

2/

Una abundante bibliografia se ha dedicado a la descripcidn del

b) El sistema social de la hacienda

funcionamiento del sistema social de 1la hacienda de la Sierra peruana.

La transformacién de algunos de los elementos tipicos de las haciendas
lleva a suponer que los rasgos que se presentaradn a continuacién no corres-
ponderian a la totalidad de las mismas.

Se trata de propiedades extensas que incluyen dos modos de organizacidén
productiva, de los cuales uno, la empresa patronal, esti principalmente orien-
tado hacia la comercializacién de sus productos en los mercados locales,
regionales e incluso internacionales; y el otro estd constituido por un
conjunto de pequefias 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 "complejo hacienda-minifundio".

;/ CIDA. Tenencia de la tierra y desarrollo socio~econdmico del sector
agricola, Pert, Unién Panamericana, Washington, 1966.

2/ El sistema socio-econémico de la hacienda ha sido equivocadamente consi-
derado como "feudal", al prestar atencién sélo al caricter de las rela-
ciones laborales y olvidar el destino capitalista de la produccidn;
parece mis correcto calificarlo como "sistema sefiorial’.

/Asimismo, la
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Asimismo, la hacienda se beneficia de la existencia de una abundante
mano de obra préxima - campesinos sin tierra o minifundistas - 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 sefior, 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 bésica es
la del "rentista" ~ y no la propia del "empresario" - en el sentido que tiende
a actuar en términos de la consecucidén de una renta que le permita mantener
el modo de vida que considera adecuado. Por lo tanto, el control que ejerce
el propletarlo sobre su hacienda es débil y ella queda a cargo de un mayor-
domo que establece entre &l y los colonos indigenas una estructura fuerte-
mente jerarquizada que incluye capataces, rodeantes, etc.

Ademis, en este tipo de organizacidn social, la condicidn del indio no
es s6lo de subordinacidn, sino también de inseguridad. Las "obligaciones" que
debe prestar al hacendado lo ligan a la hacienda y la indefinicidén de las
mismas lo sitUan en una situacidn que "envuelve la condicién del indigena en
un complejo de temores y represiones"vl "El siervo de Vicos sufria de
miltiples formas de temor, tantas y frecuentemente tan intensas que tenemos
ciertas dudas si la subcultura local desarrolld algunas formas de evasidn,
permitiendo a los siervos gozar, en algin momento, de un estado de tranquilidad.
En los términos mds generales de las interacciones personales, el siervo
percibia todas las relaciones humanas como hostiles en tanto que ellas tenian

un propésito de dominacidn'. A fin de reducir su inseguridad, el colono

}/ Julio Cotler, La mecdnica de la dominacién 1nterna y del cambio social
en el Perd, en J. Matos Mar (ed.), .Ob. cit. pag. 165.

2/ Ralph Klein, The self image of the adult males in an Andean culture,
citado por J. Cotler, ob. cit. pig. 155.
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trata de establecer alguna relacién de compadrazgo que lo ligue al patrén y
&ste utiliza éstos vinculos para reforzar la lealtad del colono y para que éste
oriente su agresividad hacia sus pares, impidiendo la formacién de una con-
ciencia de grupo entre sus subordinados. Por todo ello, un sociograma de las
relaciones sociales ¢€n la hacienda indicaria la presencia de "mdltiples

1/

radios inconexos que convergen en un sélo vértice".=

c) El sistema social de la comunidad de indigenas
Una comunidad de indigenas es "toda aglomeracidén rural de fuerte

predominio indigena ..... con la sola condicién de que este grupo no esté
directamente comprometido en una actividad cualquiera bajo la direccidén o el
provecho de un misté".g/ Desde un punto de vista tipico-ideal, las comuni-
dades son autdnomas respecto cdel otro gran sistema de tenencia de la sierra
peruana, la hacienda, pero <z hecho y en muchos casos, los comuneros son
también colonos y en situacidn extrema, toda la comunidad es dependiente de
una hacienda, en cuyo caso se habla de una comunidad "cautiva".

Ios miembros de la comunidad son pequefios propietarios de t;erras -
casi todos ellos caen dentro de la categoria de minifundistas—-g’ 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 alin cuando suele haber obligaciones colectivas como en el caso de
ciertos criterios de rotacidén, sino por los sentimientos y actitudes comuni-
tarias de sus miembros. Los lazos de solidaridad interna que ligen 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 indigenas, a diferencia de las haciendas, se

Julio Cotler, ob. cit., pig. 157.
F. Bourricaud, Cambios en Puno, ob. cit., pig. 98.

RRE

Una apreciacién de la Comisién de Reforma Agraria estimé que para el
total del DCepartamento de Puno el promedio de tierra por familia comunera
de 5 personas era de 4.8% ha. y de tierras en cultivo de sélo 0.9 ha.

/esti en
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estd en presencia de una alta densidad demogrifica, y dada la extrema escasez
de tierras, los comuneros deben'migraf o iﬁiéntar subsistir mediante ocupaciones
no rurales que llevan a una incipiente diferenciacidn ocupacional.

Si el colono muestra una marcada supeditacién hacia el "misti", el
comunero se siente mis libre y no presenta el servilismo del primero; sin embarg~
su relacién con el mundo no-indio estd entorpecida por la desconfianza que
muestra hacia cualquier extrafio debido al temor de que se le usurpen las
tierras,

1a escasez de tierras ha llevado a las comunidades a mantener miltiples
conflictos judiciales con las haciendas vecinas, y entre ellos mismos, de medo
tal que seria idilico suponsr que una comunidad de indigenas es un grupo social
perfectamente integrade. 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 oposicidén a la hacienda,

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

esbozados, permiten percibir los distintos sistemas de autoridad que se ejercen
¥ el grado de autonomia que les cabe al indigena, al colono ¢ al comunero en
cada uno 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 vinculacidn directa
con el sistema local, regional o nacional de poder. El comunero es mis
auténomo, pero por distintas condiciones que se analizarin a continuacién, debe
utilizar la mediacién del mestizo - autoridad politica, administrativa y
judicial - en sus contactos con las instituciones oficiales.

Por un lado, cominmente el indigena es analfabeto, lo que le impide
vincularse directamente con el sistema nacional de poder L ¥ por esta misma
razén 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, Apurimac, Ayacucho, Cuzco,
Huancavelica y Punq}‘cuentan con el 29 por ciento de la poblacién total
del pais, pero sélc tienen el 14 por ciento de la poblacién electoral y
eligen a 50 de los 185 representantes del Parlamentc. Ver J. Cotler,
ob, cit., pig. 174.

/Por otra
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Por otra parte, el reclutamiento de las autoridades locales se realiza
en base a criterios "“particularisticos" que permiten la existencia del
"sistema gamonal"” - vinculacidn estrecha de los distintos poderes econémicos
y politicos locales - y su perpetuacién. Por lo tanto, puede concluirse que
el indio de esta zona debe utilizar siempre el aparato "mediador" controlado , -
por los mestizos y Que garantiza el control que éstos ejercen.

Cabe hacer aqui una disgresidn sobre el caricter de la administracién
politica del Estado y sus vinculaciones con el poder local. Mucho se ha
criticado la organizacidn centralizada del aparato politico-admimistratives

"Desde el distrito hasta el departamento, la estructura politica del
Estado peruano depende del Poder Ejecutivo a través de los ministerios y en
una forma jeradrquica descendente, que va desde los prefectos hasta los gober-~
nadores de distritos, los asuntos mis importantes de la administracién piliblica,
tales como la elaboracién de los presupuestos locales, nombramiento de funcio-
narios y maestros, la decisidn de realizar obras piblicas, etc., son general-
mente resueltos en la capital de la Repiblica y en menor grado en las capitalazs
de departamento y provincia'.

Esta estructura seria en gran parte la culpable de una administracidn
deficiente y de una escasa participacidén de la poblacidén local, ya que todo
lo esperaria de un Estado paternalista. E@ consecuencia se propone que se
fomenten las tendencias de autonomia local y regional de modo de aumentar la
participacidn y producir una mayor coordinacidn entre los organismos al nivel
local que reduzca los costos y levante la moral.gﬁ

Esta interpretacidn, un tanto formalista, oscurece el hecho de que los
poderes locales no son necesariamente mis democriticos y méds proclives a la
transformacidn requerica en un proceso de desarrollo y que en algunas situa-
ciones pueden llegar a convertirse en una barrera dificil de franquear. Para

evaluar la eficacia dindmica de una descentralizacidn politica administrativa,

1/ Gabriel Escobar sostiene esta posicién. Consultar su obra Organizacién
social y cultural del sur del Perd. Instituto Indigenista Interamericanc .

México, 1967, pég. 231 y siguientes,
2/ Gabriel Escobar, ob.cit., pig. 239.

/es condicién
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es condicidn necesaria conocer los mecanismos reales de distribucién del poder
a nivel local.

En la descripcién de un caso, quizds extremo, se sefiale que "...... el
hacendado hasta hace tres afios era la mixima autoridad politica, social y
judicial. OCuando se suscitaban rencillas, robos y hasta crimenes, el adminis-
trador o su representante era el primero que intervenia. Si el caso requeria
la intervencién de la autoridad competente, lo remitia a ésta. Las autoridades
locales tradicionales eran nombradas y juramentadas por el administrador, no
bajaban a la Gobernacidn de Pisac a fin de recibir la juramentacién del caso"éE/

0 sea que, como Se ha afirmado en una publicacién oficial: "..... es
general que el puesto de gobernador sea dado a un miembro de la '"clase alta
local" quien se interesa apenas en algo mis que mantener el status quo. Ios

alcaldes son también nombrados sobre estas bases .....'g .

e) ILos indicios del cambio
La descripcién de la estructura social de las zonas rurales periféricas

permite percibirla como una dicotomia social, indios y mestizos, que se concreta
en las relaciones que ellos mantienen dentro del contexto de las haciendas y
comunidades. Sin embargo, miltiples indicios - de significacién variable segiin
la¥ zonas - permiten sugerir que esa estructura dicotdmica estd en proceso de
transformacién.

En primer lugar, la hacienda tradicional tiende a perder significacién
por el estagnamiento de su produccidén y comienza a emerger una nueva capa de
"empresarios modernos". ILa modernizacién de la hacienda tiene desde el punto
de vista social tres consecuencias fundamentales:

a) La aparicién de un estrato empresarial con rasgos similares a
los que presenta el de la costa;
b) Ia reduceién del personal empleado en las mismas, y

T. C. Cevallos Valencia, Informe sobre Chawaytiri. Instituto de Estudios
Peruanos (mimeo) 1965. Citado por J. Cotler, ob. cit., pig. 176.

| Plan regional para el desarrollo del sur del Perfl, Lima, 1959, pig. 62.
2.7 Ver A. Quijano, Naturaleza... ob. cit. pig. 20 y siguientes.

-
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c) La conversién paulatina del colono :en campesino asalariado.

Analizando este proceso en la regidén de Huancavelica, un autor ha
afirmado que "son testigos de esta expulsién los barrios periféricos de la
ciudad de Huancavelica, cuyo acrecentamiento espectacular, como promedio, ha
triplicado su poblacién en menos de 25 afios.

Estas expulsiones masivas alcanzan su mixima intensidad en 1963. A
partir de esta fecha se explica mucho menos por consideraciones demogrificas
que por motivaciones psicolégicas el temor de las invasiones internas y de la
reforma agraria., Para evitar esos riesgos, las haciendas mis dindmicas, las
tenidas por las sociedades andnimas familiares, se deshacen de sus Gltimos
trabajadores residentes, dispuestos a engancharlos inmediatamente bajo otro
régimen, En ocasidén de esos cambios aparece por primera vez en la regidn el
tipo de trabajador agricola no residente, temporal y asalariado.!

Algunos observadores han llamado la atencidn sobre lcs "costcs sociales”
de cste proceso de modernizacidén y han sugerido métocdcc ~ tales como el promover
en el colono el interés por mejorar su ganado en vez de mejorar sdlo el del
hacendado en las explotaciones ganaderas - que a la vez que modernicen la
explotacidn mantengan el nivel del empleo.

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

"Entre las tendencias de cambio social dignas de mencién, debemos anotar
la disolucidén de la familia extensa y el correlative crecimiento de la familia ~

- nuclear; la privatizacidén de las tierras en funcidén de su valor diferencial para
la economfa de mercado; la gradual limitacién del poder de las familias
fcacicales?; el desarrollo de nuevas formas de participacidén en la sociedad

nacional a través de sus instituciones politicas, la reintegracidén del sistema

1/ Henri Favre, la evolucidén y situacidn de las haciendas en la regién de
Huancavelica, Instituto de Estudios Peruanos. Lima, 1966, pig. 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 patrén de poblamiento bajo €l condicionamiento de los focos del mercado

regional.";/ '

En tercer término, se manifiesta un proceso de penetracidén de lo rural
por lo urbano, no sélo en términos econdmicos sino también socio-culturales,
lo que ha sido considerado como una de las condiciones bisicas del proceso de
Mmovilizacién campesina"g/ y del surgimiento de una emergente clase media
rural.

En resumen, la estratificacién rural tradicional tiende a cambiar; por el
surgimiento de un estrato empresarial mis moderno que se distingue del rentista
anterior y que esti estrechamente vinculado al "Centro" de su sociedad; por la
conversién del colono en asalariado; por el deterioro del campesino minifun-
dista y por la aparicidn 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 metrépoli.

En medio de esta transformacién, ha llamado la atencidén el surgimiento
de un nuevo personaje, el cholo, que se convierte en el simbolo concreto de
ese proceso de cambio.z/ AGn cuando el concepto tiene miltiples 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
incorporacién., Es esencialmente mévil, desempefia variados oficios y por su
receptividad a la cultura urbana es uno de los canales concretos mis signifi-
cativos de difusién de la misma. Los lazos que mantiene con su lugar de origen

1/ F. Fuenzalida (y otros). Estructuras tradicionales y economia del mercado.
Ia comunidad de indigenas de Huayopampa. Instituto de Estudios Peruanos,
I'imaj 1968, pég. 290.

2/ A. Quijano, Los movimientos campesinos contemporineos en América Latina.
Revista"Visio6n" del Perfi, Lima, N°® 2, agosto de 1967, pig. 28 y siguientes.

3/ A. Quijano. La emergencia del o_Ycholo" y sus implicaciones en la
sociedad peruzna, Lima, 19ZZ imimeos.
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impiden que se convierta en un desarraigado y, por lo tanto, el problema
significativo no es el de su adaptacidén socio-cultural sino el de "la aptitud
de la sociedad peruana para ofrecerle a este recién llegado el lugar que

espera't,

4. Legitimidad y modernizacidn del sistema socio-politico
La dinfmica conjunta de diversos procesos acaecidos en los dltimos afios -

urbanizacién, industrializacién, expansién de las exportaciones, incremento del
comercio y los servicios, ampliacién del aparato del Estado, desarrollo de la
educacidn, cambios en las zonas rurales periféricas, etc. - han modificado el
sistema de estratificacién., Este amplio proceso de movilidad social y la
integracién concomitante de algunos sectores al sistema politico - en especial
los sectores medios y obreros - revelaria que estd sistema ha ganado aceptacién
por parte de la poblacién como el mis adecuade y justo, es decir, como el més
legitimo. Indudablemente, esto ha sido asi para algunos sazclores, pero lo que
interesa mostrar es la persistencia de las fuentes de distinto orden que
debilitan la legitimidad del sistema y pueden conducir a su inestabilidad.

Por un lado, €l Perd tiene un sistema politico basado en una "partici-
pacidén ampliada ® g/, es decir, que implica la participacién de la mayoria de
los sectores urbanos y excluye una buena parte de los rurales. Esta es
la primera fuente importante de ilegitimidad que se incremeatarid a medida que
se amplie el proceso de movilizacidn de los sectores periféricos excluidos y
ellos pugnen por su incorporacién al sistema. '

No es ésta, sin embargo, la Unica condicidn que debilita el sistema,
pues existen otras que estdn enraizadas en el seno mismo de la estructura
participante; ingenuo seria pensar que el sistema socio-politico peruano
funcionaria adecuadamente, si no fuera por la existencia de una masa indigena

1/ F. Bourricaud, Cambios en Puno. b, git. pig. 234.

2/ Sobre las etapas de modernizacidén politica, ver G. Germani, Politica
Y _sociedad en una época de transicién, Buenos Aires, Paidos, 1964.

3/ C. Delgado en Motas sobre movilidad social en el Perd, ob. cit. pig. 27,
sefiala que no vota el 53.1 por ciento de los peruanos de 21 y mis afios
de edad. g '
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excluida que comienza a dinamizarse, pues hay defectos que provienen del
funcionamiento del sistema de clientelas que ha sido uno de los modos tipicos
de integracién de los nuevos grupos participantes. |

En primer término, estd en franco deterioro el sistema de clientelas.
Este sistema se basa en la existencia de un conjunto intrincado de lealtades
personalizadas - econdmicas, politicas, sociales, étnicas, etc. - que cruzan
los niveles de clase e inétitucionales;=, y ha otorgado una cierta estabilidac
a la sociedad peruana al unir sectores sociales que por otra parte estin
separados abruptamente no sélo por contornos econdmicos sino también étnico-
culturales. El fundionamiento 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 aceidn autdnoma de los
mismos y los que estén vinculiados al sistema de clientelas. Los primeros
son "marginales!, dentro de su contexto de aceidn, que pugnan por la autonomia
de su clase o institucién. Al hacerlo ponen en evidencia la endeblez del
sistema.

En segundo lugar, el poder econdmico controla al politico - no es azaroso
que este informe no haya comenzado por-el andlisis del proceso politico-formal,
pues éste no representa cabalmente la distribucién real del poder entre los
distintos grupos sociales - y en esa medida el Estado, débil y fluctuante,
s6lo intenta mantener un compromiso precario entre los distintos "grupos de
presidén" y carece de la suficiente capacidad de decisidn para orientar el
proceso politico-econémico.gy’ En estas condiciones se genera un sentimiento
de desconfianza hacia las instituciones y partidos politicos que debilita
notoriamente el sistema.

En estas circunstancias no extrafia que el sistema de clientelas horade

;/"CEPhi;gviﬁﬂéithacigﬁpsocial de América Latina en la postguerra,

. Solar Hackette, Buenos Aires, 1965,

2/ Jorge Graciarena - Poder y clases sociales en ¢l 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 administracién piblica, en una de las barreras mis dificiles de franquear
para cualquier gobierno que en su estrategia de desarrolles proponga la modi-
ficacién de la actual distribucidén del poder.

De este somero anilisis de las fuentes de ilegitimidad del sistema socio-
politico pueden deducirse ficilmente los objetivos que deberian guiar su forta-
lecimiento. El reforzamiento del aparato estatal sentaria las bases para una
mayor confianza en las instituciones polfticas, dado que los gobernantes
electos contarian con las condiciones necesarias = al crearse un poder '"contra-
balanceador" que pudiera competir con éxito con los sectores econdmicos
dominantes - para orientar a la nacién hacia los objetivos que ella se haya
fijado. En otras palabras, fortalecer al Estado en las actuales circunstancias,
significa equilibrar el poder polftico con el escnémico y liberar a las
instituciones polftico-administrativas de la tubela de las clientelas. Asimismo,
la modernizacidn del sistemz socio-politico debe marchar hatia su conversién
en una "democracia total", en la que todos los habitantes se sientan repre-
sentados; mientras ello no se logre, subsistird una fuente significativa de
ilegitimidad y por lo tanto de inestabilidad.

/Capitulo III
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Capitulo III
CAMBIOS EN LA ESTRUCTURA DEL SECTOR PUBLICO

A, Comportamiento del sector piblico

1. Factores estructurales que influyen la accidn estatal

El sector plblico peruano esti influenciado en su comportamiento por una
serie de aspectos de cardcter estructural que en gran medida lo condicionan.
Piénsese, por ejemplo, en la influencia que ejerce sobre la composicidén y costo
de las inversiones en infraestructura, un territorio tan amplio caracterizado

por una topografia variada y dificil, que supone para la explotacién de sus
potencialidades inversiones muy cuantiosas y de elevado costo, con un proceso
de lenta maduracién,

A la caracteristica anterior habria que agregar la existencia de un
sector agropecuario atrasado desde el punto de vista de sus técnicas de
explotacién y de su capacidad actual de generacidén de ingresos. Esta agri-
cultura, tanto en la saierra, la costa o la selva,plantea la necesidad de
programas de investigacidn agropecuaria, de infraestructura y de extensién
de nuevas técnicas que s6lo el sector plblico estd en condiciones de costear.
Agréguese a esta circunstancia la inadecuada distribucidn de la tierra y la
conveniencia de desarrollar una politica de transformacidén del sistema de '
tenencia dentro de un programa de reforma agraria que, ademis, sea apoyado
con la creacién de una infraestructura agropecuaria adecﬁada. Ios procesos
productivos agropecuarios .no sSlo requieren dé nuevas técnicas para .sumentar
la prbductividad ¥y de_uﬂa remodelacién del tamafio de las unidades agricolas,
sino ademds del apoyo permanente en términos de mejores insumos (fertilizantes,
semillas seieccionadas, etc.) y crédito en condiciones favorables. Estos y'
otros aspectos han determinado un constante aumento de los gastos agropecuarios
del sector pliblico que representaba el 1,7 por ciento del gasto total en 1960
llegando a 4.1 por ciento en 1966, |

/Por otra
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Por otra parte, el escaso nivel productivo de la mayoria de los predios
minifundiarios del pais no genera un excedente tributable. Entretanto, la gran
propiedad agricola ha sido gravada con impuestos territoriales sélo a partir de
1968 L s ho habiendo tributado anteriormente, excepto los predios agricolas
medernos de la «n3iss a través del impuesto a la renta. La contribucién de la
agricultura nacional para costear los servicibs piblicos es escasa, debiendo
el resto de los sectores productivos costear la expansidn del gasto agropecuario
anotado,

El sector mineria, tal como se explica en otra seccién, tiene gran impor-
tancia econdmica en el pais, pero su explotacién se ha entregado principalmente
a empresas extranjeras, cuyos capitales han sido atraidos al pais a través de
los incentivos que brinda el cédigo minerc y la legislacién tributaria, la
tasa media de trilmtacién del sector minero es, por lo general, més baja de
lo que se observa en otros peises latinoamericanos. 2/ Frente a esta contribucién
tributaria que procede de la miiieria, el sector publico actlla en forma pasiva;
casi como un recaudador de tributos fijos, como forma de captar parte del
excedente minero que sale del pals. El sector plblico peruano tiene un bajisimo
gasto plblico au minerfa (excluyendo el petrdleo) y en verdad acitia débilmente
como promotor del desarrollo de la pequefia y mediana mineria nacional. Los
programas de prospeccidén minera, de levantamientos mineraldgicos, etc., son
aln limitados en relacién a las grandes potencialidades mineras del pais. A
pesar de que los esfuerzos que realiza el Banco Minero son importantes, en verdad,
resultan magros frente a la enorme tarea de movilizar los cuanticsos recursos
aiun no explotados.

Las necesidades de investigacién minera, de estudios tecnolégicos, de
extensién y de crédito a los pequefios y medianos mineros son cuantioscs y
constituyen un elemento de presién sobre el gasto piblico que aln no ha tenido
la respuesta adecuada, |

Otro sector que tiene dinamismo en la economia peruana es la industria,

2/ Decreto con fuerza de ley, en agosto de 1968 estableciendo el impuesto
territorial en el pais,

2/ Ver el sector minero - Capftulo V, Seccién B,

/vinculada a
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vinculada a los centros urbanos del pais, en especial el drea de Lima metro-
politana. En esta zona se concentra el gasto plblico como consecuencia de las
necesidades expansidn y equipamiento urbanos, de provisién de agua, energia
eléctrica, combustibles y otros servicios indispensables 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 1960 a 4.5 per ciento en 1966,
luego de llegar a 7.5 por ciento en 1963. Respecto de la inversién industrial
aumentd notablemente entre 196064 disminuyendo posteriormente.

El sector industrial urbano constituye la mayor base tributable del pais,
En &1 se generan los ingresos personales mis elevados, se concentra la propiedad
urbana y se consume un elevado porcentaje de la produccidn nacional y de los
productos importados. Constituye, sin duda, el nicleo bisico generador de
excedente tributable, sea que se le grave en forma directa o indirecta. Ia
maquinaria tributaria administrativa realiza aqui sus mayores esfuerzos de
fiscalizacidn y de captacidén de ingresos.

Pero un pais con las caracteristicas geogrificas del Peri requiere una
infraestructura capaz de movilizar recursos naturales tan variados como distantes
de los centros de consumo. Requiere carreterés, ferrocarriles, puertos, etc.,
que conecten Areas distantes; energia eléctrica que alimente las fébricas;
canales de riego que irriguen zonas 4ridas, abrir nuevas tierras a través de
la colonizacibn, etc, Actualmente se estid en la etapa de construccién de una
infraestructura que conecte el espacio econémico y genere la energia suficiente,
Estas costosas obras son de responsabilidad del Estado y su pronta ejecucién
es la que mejora las perspectivas para el desarrollo del sector privado y de
la economia en su conjunto. El pafs ha expandido la inversién pliblica en
infraestructura econdmica, la que ha representado en los Gltimos afios entre
50 y 60 por ciento de la inversién piblica.

El funcionamiento de las obras de infraestructura crea para el Estado
nuevos compromisos. Son cuantiosos, en efecto, los gastos que es preciso hacer
en conservacién de carreteras, renovacidn del equipo ferroviario o portuario,
mantenimiento de aeropuertos, aviones comerciales, etc. El funcionamiento de

los servicios que se facilitan a través de la infraestructura, si bien permite

/generar ingresos
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generar ingresos piblicos, involucra, por otro lado, elevados gastos corrientes
de conservacién. '

Otra caracteristica del comportamiento de la economia peruana, esclare-
cida suficientemente en otras secciones, es la marginacién de la poblacién.
Este fenfmeno involucra inactividad productiva, desempleo abierto o disfrazado
de una proporcién muy alta de la poblacién y una elevada tasa de crecimiento
demogrifico en ciertas &reas del pais, A-fin de enfrentar el problema de la
marginacién, el sector pilblico se ha visto obligado a expandir sus gastos en
programas de cooperacién popular, de educacién, de salud, vivienda y seguridad
social.

Estos gastos, en gran medida, se han orientado hacia el drea metropolitana
¥y a las zonas donde se agudizan las tensiones sociales. En términos porcen—
tuales, el gasto en los sectores sociales aumenta su participacidn en el gasto
total del sector piblico, de 30 por ciento en 1550 a 41 por ciento en 1966, y
constituye el grupo de gastcs mis elevado,

La accidn tendiente a -reducir la marginacidn resulta insuficiente por el
lado de los gastos sociales, si no va acompatiada de aumentos efectivos en el
nivel de productividad y de empleo de la poblacién que los recide. Es decir,
lo fundamental parece ser crear para los sectores marginados una actividad
econémica capaz de hacerles posible la aplicacidén 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 utilizad én
de los recursos naturales y brindar mayores oportunidades de empleo productivo.
S58lo asi se han de generar nuevos bienes y servicios en el mercado que ayuden
a crear una mayor oferta frente a una demanda popular que se expande a conse-
cuencia de los gastos sociales.

La magnitud de la marginacidén en el pais conduce a que un importarte
nicleo social no genere un excedente tributable desde el punto de vista del
ingreso. El impuesto a la renta no puede, en consecuencia, extenderse hacia-
masas de poblacidén que tienen un ingreso de subsistencia. Ello limita, natural-
mente, el 4rea tributable, reduciendo las posibilidades de financiamiento
directo sobre las rentas a un estrecho grupo social.

/Anteriormente, se
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Anteriormente, se ha explicado el papel que ha jugado el comercio exte=
rior, como sector dinamizador del &rea "moderna" de la economia. El sector
externo ha sido un potenciador econdmico, pero ha sufrido continuas variaciones
ciclicas. Se trata de un sector que, si bien contribuye a financiar al sector
piblico, le transfiere su vulnerabilidad. A consecuencia de las variaciones en
el guantum y los precios de los bieﬁes exportados, las finanzas publicas suelen
verse afectadas por aspectos de coyuntura que el sector piblico dificilmente
puede controlar. |

Por otra parte, la formacidén y desarrollo de un sector exportador
dinimico ha costado grandes recursos al sector pliblico, sea en forma de subsi-
dios a los exportadores, de exenciones tributarias, de crédito, etc. Si se
pudiese calcular el volumen de ingresos que el Estado ha dejado de percibir
para incentivar la venida de capital extranjerc a actividades com> la mineria,
la agricultura, la pesca y la industria, se podria tener una nocidén del
sacrificio que el pafs ha hechc para hacer posible un sector exportador
dindmico.,

Otro factor que ha condicionado el comportamiento del sector piblico
ha sido la inorgdnica estructura del aparato estatal. Ia administracién
piblica presenta conocidas deficiencias. %/ Mucho se ha escrito acerca de
su inflexibilidad, los entorpecimientcs que entrafia para la gestién guberna-
tiva, la irracionalidad en la divisién de funciones y en los procedimientos
administrativos, y de la creciente descentralizacidn del gasto plblico que
tiende a concentrarse en el subsector pilblico independiente y hace dificil
su coordinacién y control.

Las deficiencias anotadas se traducen en una inadecuada asighacién de los
recursos plblicos e institucionales, en la rigidez para reasignarlos conforme a
nuevas prioridades y en la incapacidad administrativa para movilizar recursos
financieros suficientes,

1o anterior ha determinado una organizacidn estatal incompleta y sin
capacidad promocional suficiente, lo que la transforma mis que nada en un
ente pasivo, cuya accién se reduce en lo fundamental al sector moderno de la
economia y que carece de organismos 4giles en Areas estratégicas bédsicas.

1/ Ver informes emitidos por ONRAP
/1os factores
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Ios factores estructurales resefiados anteriormente han venido actuando
simalténeamente, con distinto grado de intensidad y han influenciado la estruc-
tura de los gastos e ingresos publicos.

2. Estructura de los gastos del sector piblico

El andlisis de la estructura del gasto plblico es mis significativo si
se le relaciona con los tipos de présiones bisicas que provienen de los factores
condicionantes ya mencionados, Para establecer estas relaciones es conveniente
utilizer una clasificacién del gasto que muestre los distintos sectores.

a) Composicién sectorial del gasto plblico

Este anidlisis examina grupos de gastos que tienen propésitos similares
dentro del proceso de desarrollo. El crecimiento econdmico se expresa en un
aumento de la cantidad de bienes y servicios. Una parte importante de ellos
estd formada por bienes agrizolas, mineros e industriales y a los sectores que
los producen se les llamas “scctores productivos", consistiendo su funcidn en
proveer a la poblacidn de elementos bisicos para satisfacer sus necesidades.

A fin de impulsar los procesos proeductivos, el sector piliblico gencra servicios
o produce directamente bienes {(que puede o nc vender en el mercado) en ireas
"de actividad como agricultura, mineria, industria, turismo, ete.

Para hacer posible estos procesos, se requiere de infraestructura
econdmica cuya funcidén es proveer energia y combustibles, servicios de trans-
portes y comunicaciones, irrigacién, etc. Se les denomina a. éstos "sectores
de infraestructura®.

La infraestructura econdmica requiere, ademds, para generar todos sus -
efectos en los procesos productivos, de gastos de infraestructura social, como
educacidn, salud, seguridad social, vivienda y servicios comunales., A.éstos
se les llama gastos en "sectores sociales'.

Para ampliar sus funciones politicas y administrativas, el Estado debe
producir, ademis, servicios gubernamentales generales, como administracién,

1/ los gastos del sector pliblico en su conjunto comprenden los realizados por
medio del Presupuesto del Gobierno Central, los desembolsos efectivos de
los organismos pfiblicos independientes, incluyendo la compra de insumos
para las empresas piblicas, las colocaciones financieras de los bancos
estatales de fomento y los gastos de los gobiernos locales.

/policia, justicia,
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policia, justicia, relaciones exteriores y defensa nacional, Estos son los
"sectores de servicios generales”.

Por Ultimo, el sector pdblico maneja una gran cantidad de transacciones
financieras, relacionadas con el fluir de fondos bancarios o el pago de la
deuda piblica. Se les denomina "servicios financieros'.

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

1960 1966
Sectores productivos 5.1 9.0
Sectores de infraestructura 13.7 13.4
Sectores socisles : 30.3 Ll
Servicios generales 26.3 2365
Servicios financieros 24,6 12.7

100.0 % 100,0 %

Se puede observar que el sector piblico ha ampliado sus esfuerzos en los
sectores sociales y en los productivos; que ha mantenido, en términos relativos,
su contribucidén al desarrollo de la infraestructura y que ha bajado el peso
relativo de los servicios generales y de los financieros. p

Ios sectores individuales que han aumentado su participacién relativa en
el gasto del sector plblico son: educacién (de 13 al 20 por ciento en el lapso
de 1966-66); 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
empresas piblicas, como los Estancos del Tabaco, del Alcohol y de la Sal, la
Empresa Petrolera Fiscal, la Corporacidén Nacional de Fertilizantes, la Sociedad
Sidertirgica de Chimbote (SOGESA) y algunas empresas subsidiarias de las Corpo-
raciones Regionales de Desarrolio alcanzaban en 1964 el 2 por ciento del valor
agregado de este sector.

Ios gastos agropecuarios del Gobierno Central muestran mayor énfasis en

el desarrollo agricola que en el ganadero; gran costo en el manejo de la

/edministracién de



-7l -

administrécién de aguas, apareciendo débil el gasto en éolonizacién y pesca.;/

Ios gastos en infraestructura del Gobierno Central muestran un persistente
aumento en transportes (carreteras), en obras de riego y en obras sanitarias
(hospitales y centros de salud), mientras disminuyen en términos relativos los
gastos en energia (electricidad y petrdleo) y en obras comunales,

b) Distribucién institucional del gasto piblico

El Gobierno Central gasta alrededor de 60 por ciento del gasto piblico,

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

c) Composicidn econdmica del gasto

La expansidn de los esfuerzos en los sectores ya mencionados ha tenido
su repercusién en la composicién econdmica del gasto piblico.
Se ha producido un aumento de la inversién piblica, en gran parte finan-
ciada con préstamos externos, y esto ha repercutido en un aumcnto posterior en
los gastos corrientes, en la foxia de remuneraciones, compra de bienes y servicios
¥y pago de intereses de la dewda. '
La estructura econdmica del gasto del sector pfiblico se anota a conti-

nuacidns

1960 - 1965 1967
Gastos corrientes 69.2 65.1 1.6
Remuneraciones L2,9 4LO.6 L5.0
Compra de bienes y servicios 1ha7 142 14.9
Subsidios 8.5 7.6 7.6
Intereses 3.1 2.7 Lol
Gastos de capital 30.3 - 34a9 28.4
Formacidn bruta de capital 9.5 14.0 10,6
Transferencias 11.4 1.0 8.9
Amortizaciones 9.9 9.9 8.9

Total 100,0 % 100.0 % 100.0 &

_/ Si bien el sector pesca se considera como sector productivo 1ndepend1ente,
para fines de gasto piiblico se analiza conJuntanente con el sector agro-
pecuario, en razén de que los gastos presupuestales correspondientes se
computan principalmente en el Ministerio de Agricultura,

/Se observa




- 72 -

Se observa la expansién del rubro formacidn bruta de capital hasta el
afio 1965 (de 9 por ciento a 14 por ciento); luego baja gradualmente, llegando
a 10,6 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 L.l por ciento. |

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 inversidn piblica

Desde el afio 1960, en que la economia del pais aparece en franco
estado de recuperacién, luego de la recesién de los afios anteriores, la tasa

de inversidn bruta interna total se eleva y la economia empieza a reajustarse
paulatinamente, consolididndose en parte con algunas de las medidas dictadas
por el Gobierno para lograr una firme estabilizacidén 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 politicas y del
Gobierno una més clara apreciacién del papel que corresponde al Estado en
la promocidn del desarrollo y mejoramiento de las condiciones de vida de la
gran masa de la poblacién. Tales condiciones influyen sin duda en la acele~
racién de los gastos fiscales.

Nuevos organismos descentraiizados como las corpecraciones de desarrollo
regional y el acrecentamiento de las actividades piblicas en servicios de
educacién, salud y vivienda, son el resultado de la aceptacién del rol que
corresponde al sector plblico en el desarrollo del pais.

A pesar de los esfuerzos realizados, la inversidn piblica no tiene una
gran significacidén dentro del volumen de la inversidén nacional. Ello se debe,
en parte, a que la relacidn entre la inversidn nacional y el PBI es elevada y
por consiguiente, el porcentaje de inversién pdblica aparece reducido en compa-
racidén con la experiencia de otros paises latinoamericanos. Es asi como en el
Perd, la inversidn piiblica subid de 8.8 por ciento de.la inversidn nacional en
1960 a 20.0 por ciento en 1965, manteniéndose a este nivel con posterioridad,
mientras que en otros paises latinoamericanos dicha relacién fluctda entre
30 y 70 por ciento. Pero en estos Ultimos, la inversidn nacional no sobre-
pasa el 15 por ciento del PBI, mientras en el Perd alcanza el 20 por ciento,

JLa relacién
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La relacién de la inversién pdblica con el PBI pasd de 2.0 por ciento en 1960
a 4,0 por ciento en 1964, decreciendo luego a 2.6 por ciento en 1967.

La estructura de la inversidn real del sector piblico (para formacién -
bruta de capital) muestra cambios sectoriales, entre los afios 1960-65, como se
deduce de las cifras extremas que se anotan:

Sectores productivos 6.6 16.8
Sectores de infraestructura | 65.3 56.3
Sectores sociales 20,6 25.4
Servicios generales : Tl 1.5
Otros 0.1 -
Total 100,0 % 100,0 %

Las cifras expuestas muestran un gran impulso en inversiones en los
sectores productivos (agricultura e industria) y en servicios sociales
(educacién y salud); mientras disminuye la importancia relativa de la inversién
en infraestructura y en edificios pliblicos para servicios generales,

En los primeros afios de la década 1950-59, la inversidn plblica es
ejecutada principalmente por organismos del. Gobierno Central. Con el proceéo
paulatino de descentralizacién de las funciones pliblicas que se observa a
mediados de dicha década, la inversidén pliblica corre paralela a dicha descen-
tralizacidn, siendo ejecutada en proporcién creciente a través de las nuevas
entidades del subsector piblico independiente. Se observa que en todo el
periodo corresponde la mayor proporcidn del esfuerzo inversor a los organismos
piblicos descentralizados. El Gobierno Central invierte alrededor del 4O por
ciento del total del sector pﬁblico nacional y el subsector ptblico independient
el 60 por ciento,

La descentralizacidén de las funciones pfiblicas por medio de entidades
independientes, contribuye a la deformacién en la estructura organizativa del
Estado, En materia de administracién financiera, la accién de dichos organismos
escapa, en muchas ocasiones, a las lineas directrices de politica general que
deben imprimir los drganos por excelencia de la actividad ptiblica como son
los ministerios. También desde el punto de vista de una planificacién eficaz

/de las



de las obras del Gobierno, la ejecucidn del volumen mis considerable de dichas
obras por organismos descentralizados, dificulta la asignacidén de recursos y
la posibilidad de mantener un sistema flexible para decidir érdenes de prelacién
en las inversiones. La tendencia descentralista de la inversién acarrea por
consiguiente algunas serias consecuencias en ese aspecto. la inversidn que
realiza el Gobierno Central se caracteriza esencialmente por estar constituida
por obras de infraestructura, que representan el capital social bésico para
el desarrollo, mientras que la inversién que se ha venido efectuando en el
subsector piblico independiente se ha caracterizado por estar constituida
principalmente por la actividad de capitalizacién de las empresas del Estado,
los rubros en que se concentrza la inversidén del Gobierno General Central
corresponden a irrigaciones, caminos y construcciones escolarez; mientras que
los organismos del subsector plblico independiente, a través del Fondo dé Salud
¥y Bienestar Social, Fondo de Desarrollo Econdmico y Corporacinnes Regionales
de Fomento, realizan obras hogpitalarias, sanitarias, de irrigacidén, caminos
y otras de caricter local. Algunas como la Corporacién del Cuzco (CRIF)
incluyen en sus actividades la realizacidén de explotaciones industriales, en
este caso una fébrica de fertilizantes,

Las inversiones empresariales mis importantes estan representadas por
realizaciones de la FEmpresa Petrolera Fiscal y la Sociedad Siderirgica de
Chimbote, destgcindose en los tres dltimos afios las efectuadas por la Corpo=-
racién de Energia del Mantaro.

e) Aumento de la participacidn del gasto piiblico en el PRI
La expansién de los esfuerzos en servicios sociales (educacién, salud
y vivienda) y en los sectores productivos, agricultura e industria, han condu-
cido a2 un aumento de la participacién del gasto plblico en la economia nacional.
La participacién del gasto del sector plblico en el producto nacional
crecié desde 17 por ciento en 1960 a 25 por ciento en 1967, aproximadamente.

3. Problemas de financiamiento del sector piblico

En materia de financismiento fiscal, el pais carece de una verdadera
tradicién tributaria, y sflo muy recientemente ha adquirido experiencia en el
endeudamiento internacional. Tradicionalmente, la expansidn de las exportaciones
e importaciones gener$ un excedente financiero suficiente para financiar un
mayor nivel de actividad estatal.

/Pero cuando
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Pero cuando el pais comienza a hacer esfuerzos por atender los problemas
de la marginacién de la poblacidn y procura inducir un ddesarrollo regional,
a través de mayores gastos sociales y de la ampliacién de los gastos en agri-
cultura y en infraestructura, se produce una brecha creciente entre los niveles
de gasto pilblico y de ingresos corrientes, generandose un creciente déficit
fiscal. La incapacidad del sector plblico para movilizar recursos 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 poblacién a
través de los gastos sociales del Estado.

a) El estancamiento de la tributacién

Ia falta de conciencia tributaria y de experiencia prolongada en la
materia han dificultado el desarrollo del sistema impositivo del pais. Ia
experiencia de los paises desarrollados y la de ios subdesarrollados més
avanzados, muestra que a medida que se avanza de un estadio d= desarrollo a
otro se producen aumentos en l1a carga tributaria. Paises comp Estados Unidos,
Inglaterra, Francia, Alemania Occidental soportan cargas tributarias que
fluctlan entre 20 por ciento y 35 por ciento del PBI; mientras, en paises en
vias de desarrollo, dicha carga sélo 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 Perd comienza a industrializarse, a desarrollar su
infraestructura fisica y a extender los servicios sociales, la legislacién
tributaria ha evolucionado lentamente, y el sistema de administracidn de
impuestos no puede impedir un amplio margen de evasidn, generidndose un estan-
camiento de la presidn tributaria, la cual aumenté sélo de 12 a 13 por ciento
entre 1960 v 1967.

b) 1a regresividad del sistema tributario

Siguiendo la linea de menor resistencia, el sistema tributario ha

tendido a desarrollarse en base a la imposicién al consumo. La tributacién
indirecta que representaba en 1960 al 62 por ciento de la tributacién total,
alcanzé a significar el 76,5 por ciento en 1967.

/los impuestos
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los impuestos directos, por su parte, gravan los ingresos de las personas
y los ingresos provenientes de las empresas y el capital. Ios provenientes de
las personas estdn constituidos por aquéllos que gravan a las rentas del
trabajo, y el conjunto de los ingresos personales a través de un impuesto
complementario, y adicionalmente, por contribuciones de los asalariados al
seguro social. los correspondientes a las rentas del trabajo, asi como las
contribuciones sociales, aumentaron su participacién en el financiamiento
fiscal de 6 por ciento del total de ingresos tributarios del sector plblico
en 1960 a 7.4 por ciento en 1966; mientras el impuesto complementario bajé
su contribucién relativa de 8 por ciento en 1960 a 5.4 por ciento en 1966,
debido al aumento de las deducciones a la renta bruta para calcular la renta
imponible y a la ineficaz fiscalizacién 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 mencionadc.

los impuestos sobre las utilidades de las empresas y a las rentas del
capital acusan una fuerte disminucién relativa; mientras en 1960 contribuian .
con 24.3 por ciento de las recaudaciones impositivas, en 1966 sdlo lo hicieron
en 10,7 por ciento. Esto se debe en gran medida al extraordinario aumento de
las deducciones y exenciones tributarias y de la evasién. Frente a esta
realidad, el Gobierno ha tendido a aumentar las tasas de los impuestos y ello,
a su vez, provoca un aumento de la evasién. Una reforma del impuesto sobre
la renta, es bisica para establecer una mayor Jjusticia tributaria estimulando
a la vez la reinversién de utilidades.,

Los impuestos al capital contribuyen con menos del 1 por ciento al
financiamiento del sector piblico. El impuesto territorial sélo se ha creado
en 1968,

Estos antecedentes demuestran hasta qué punto el pais no ha logrado
aln desarrollar un sistema tributario mis acorde con las posibilidades efectivas
de captar excedentes tributables, especialmente en las &reas urbanas. ,

El retroceso experimentado en la tributacidén sobre las rentas y la propie=-
dad queda reflejado en el descenso de la importancia relativa de estos impuestos
en el total de ingresos tributarios desde 38.1 por ciento en 1960 a 23,5 por
ciento en 1966,
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Frente a esta situacidn, el Gobierno ha puesto énfasis en la tributacién

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 participacién de 21 por ciento en
1960 a 28 por ciento en 1966. Los impuestos sobre las importaciones experimen~
taron los incrementos més significativos, elevando su participacién de 19 por
ciento a 26 por ciento, mientras la tributacidn sobre las exportaciones bajaba

de 2.2 por ciento a 1.7 por ciento.

Ios impuestos indirectos al consumo también han aumentado su participacidn,
de 40,4 por ciento en 1960 a 48.4 por ciento en 1966. Ios tributos a las trans-
acciones son los que han crecido mis, pasando su contribucién de 17 por ciemto
en 1960 a 25 por ciento en 1966; entretanto, los tributos tradicionales sobre
el consumo y la produccién han perdido importancia relativa.

Las contribuciones patronales al seguro social, que son transferidas a
los costos de produccidn, aumentaron su importancia relativa de 3.8 por ciento
a 5.3 por ciento en el mismo periodo.

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

¢) Vulnerabilidad frente a los cambios en el comercio exterior

El sistema tributario del pais ha venido acentuando su dependencia
del comercio exterior. - Cerca de un tercio de la recaudacidn impositiva proviene
de las exportaciones e importaciones, haciendo mds vulnerable el sistema de
financiamiento con respecto a las fluctuaciones ciclicas provenientes del
exterior. En 1967, todo el sistema fiscal se vio fuertemente afectado, debido
a que la disminucién de la actividad de comercio exterior se trasladdé con todos
sus efectos restrictivos sobre la actividad estatal.

De todas maneras, dada la gran importancia del comercio exterior en el PBI,
parece ser que el sector pliblico podria captar una cuota aln mayor de los ingresos
provenientes del sector externo. Por ejemplo, la relacién entre el monto de los
impuestos a las importaciones y la magnitud de éstas, acusa la sigujente tendencis
entre 1960 y 1966,

(Miles de
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(Miles de millones de soles corrientes)

1960 1961 1962 1963 1964 1965 1966

1. Valor de las
importaciones 12.2 U6 161 17.3 18.2 22,6 27.6

2, Impuestos sobre
importaciones 1.4 1.8 1.9 2.1 KA L.k 5.5

Tasa de partici-
pacién (por ciento) 11l.5 12,3 1.8 12,1 18.7 19.5 19.9
S5i bien la tasa de participacién de los impuestos sobre las importagiones
ha aumentado en relacidn al valor de las mismas, cabe pensar que conforme a la
experiencia de otros paises en vias de desarrollo, seria posible alcanzar una
mayor presién tributaria sobre las importaciones.
Por su parte, el valor de las exportaciones relacionado con el rendimiento

de los impuestos correspondientes acusa las sig:ientes tendercias:
(Miles de millones de soles corrientes)

1960 1951 1962 1963 196L 1965 1964

1. Valor de las
exportaciones 13.6  15.4 164 16,5 20,1 20.4 24,2

2. Impuestos sobre
exportaciones 0,2 0.2 0.2 0.2 0oL 0.3 0.3

Tasa de participacién
(por ciento) 0.1 0.1 0.1 0.1 0,2 0.1 0.1

Se verifica que la presidén tributaria sobre las exportaciones se ha
mantenido en el periodo.

El fendmeno de recesidn en el comercic exterior peruano en 1967 determiné
un impacto no sélo sobre la tributacidén al comercio exterior, sino ademis sobre
la tributacién a las transacciones internas, una parte de las cuales estin
formadas por bienes impbrtados.

d) Inelasticidad del sistema tributario o
Los impuestos gravan los ingresos, las transacciones, los consumos
y demis rubros que conforman el ingreso nacional. Si el ingreso del pais viene

/aumentando, es




-9 -

aumentando, es decir, si crecen los salarios, las utilidades, las ventas, cte,,
es natural que las recaudaciones de los impuestos que los gravan aumenten propor-
cionalmente. Cuando ante un incremento del ingreso nacional se produce un
aumento proporcional de las recaudaciones de los impuestos, existe un sistema
tributario eléstico. Cuando el aumento es menos que proporcional, se le deno-
mina ineldstico. _

Ios coeficientes de elasticidad histérica ;/'de los impuestcs directos,
en su conjunto, han sido inelisticos en el periodo 196066,

Coeficientes de elasticidad 1961 1962 1963 196 1965 1966

Directos 0.6 0.7 lo 27 "_O. 001 0@3 066
A las rentas de trabajo 1.0 1.5 1.3 0.1 2.8 3.1
Complementario - 0.1 3.1 1.8 -0,1 1.2 1.9

A las utilidades y el capital 1.6 ~0,3 0.5 0.3  0.h  GCol

Ia inelasticidad de los irpuestos directos aparece en gran medida influida
por la creciente inelasticidad de los impuestos a las utilidades y al capital, no
suficientemente compensados por la creciente elasticidad de los impuestos sobre
las rentas del trabajo. El impuesto complementario acusa elasticidad, segura-
mente bajo la influencia de las rentas provenientes del trabajo.

Los impuestos al comercio exterior muestran elasticidad histdrica y
diferente, segin se trate de exportaciones ¢ de importaciones. Se aprecia
inelasticidad de los impuestos a las exportaciones a partir de 1965.

Coeficientes de elasticidad 1961 1962 1963 1964 1965 1966

Al comercio exterior 1.7 0.5 1.4 3.2 0.9 2.7
A las importaciones 1.0 0.6 1.2 3.2 1.1 2,9
A las exportaciones ’ 1.4 =0.5 3.5 361  =0.6 0.9

Los impuestos indirectos son eldsticos., S46lo en 1965 y 1966, los impuestos
a las transacciones tienen una elasticidad menor que la unidad.

1/ S5i se incluyen los aumentos de tasas y la creacién de mevos impuestos por
no poder depurarse, se habla de elasticidad histdérica, y cuando se les
excluye se le denomina elasticidad automdtica.
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Coeficiente de elasticidad 1961 1962 1963 196k 1965 1966

Impuestos internos indirectos 2.4 1.1 2,6 1.2 1.0 1.5
Al consumo y produccién 0.5 1.1 0.8 0.7 1.3 0.9
A las transacciones 4ob 1.0 3.7 1l 0.9 0.9

La situacién descrita es ilustrativa. ILos impuestos directos, salvo
los que gravan a las rentas del trabajo, acusan inelasticidad tributaria en
afios recientes, mientras los impuestos a las importaciones y al consumo y

produccidén muestran gran elasticidad.

e) Inviabilidad administrativa del sistema tributario
Fl sistema tributario, de acuerdo a su legislacidn, con toda su
complejidad legal y su falta de integracidn, resulta dificil de administrar por
los mecanismos tradicionales. La capacidad para obligar el pago de impuestos
estd vinculada a la racionalidad del sistema tributario legal, a los instru-

mentos legales punitivos, a ia capacidad de fiscalizacién y al grado de

resistencia que desarrollen los contribuyentes.

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

Ain cuando es dificil medir dicho coeficiente, los antecedentes dispo-
nibles parecen confirmar la impresidén de que existe una gran evasién de
impuestos, en especial en el caso de los tributos directos,

La resistencia que opone el contribuyente en el pais parece derivar,
en cierta medida, de una tradicién de exencidn de impuestos. No existe, pues,
una mentalidad de integracidén nacional que reconozca en el FEstado a un sistema
promotor, que necesariamente ha de financiar el desarrollo con el esfuerzo de
los que tienen mayor capacidad tributaria.

Ia resistencia al pago de los impuestos 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 econémico y social.
Un cambio de correlacién en la fuerza politica de los_grupos que ejercen la

‘dominacidn, ha de hacer posible crear un sistema tributario mis acorde con las
necesidades del pais y ajustado al necesario sacrificio que los distintos
grupos sociales deban hacer., :
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f) El_endeudamiento piblico
El desigual desarrollo de los sistemas de gastos piblicos y de los
ingresos corrientes llevé a un gradual aumento del endeudamiento del sector

publico.
Los ingresos de capital aumentaron considerablemente entre 1960 y 1966.
El endeudamiento crecidé de 1 135 millones de soies en 1960 a 5 525 millones
de soles corrientes en 1965, quedando en 4 382 millones en 1966 y en mis de
5 000 millones en 1967. Parte importante de estos préstamos fue de caridcter
externo y comprometié no silo la posicién fiscal, sino también la del balance
de pagos. El crédito interno ha tenido, por su parte, impactos inflacionarios.
La necesidad de financiar las amortizaciones e intereses de los préstamos
repercute ulteriormente en el propio sistema de gasto piblico, que tiene ahora
que incluir ingentes sumas para enfrentar al servicio de tales deudas, dismi-
nuyendo asi, en ejerciclos posteriores, la capazidad de expandir los gastos
en obras de desarrollo.

ke Crisis en la sitvacifr fiscal

Los factores menuionados’antes, han conducido gradualmernte a una crisis
fiscal y administrativa que es mis palpable en el nivel de los organismos del
Gobierno Central y que se ha agudizado en los afios 1967 y 1968, Ila situacién
presupuestaria de estos dos afics es bien representativa de la profundidad del
desequilibrio fiscel.,

El déficit presupuestario resume, en busna medida, los desequilibrios,
no sélo del Gobiernc Central, sino ademis los que se originan en el subsector
plblico independients a los cuales subsidia.

El monto del déficit presupuestario contable ha fluctuado coms sigues

(miilones de soles corrisntes)
1963 1964 1965 1966 1967

Déficit presupuestario : 1175 2253 1378 3577 L 586
Porcentaje sobre el totsl de
gastos del Gobierno Central 9.9 Lk 6.9 15,0 16,6

1a importancia relativa de un déficit presupuestario se aprecia compa-
riandolo con el total de gastos del Gobierno Central. Se ve, en este sentido,
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que el déficit crecié de 9.9 por ciento en 1963 a 16,6 por ciento en 1967,
Al comparar el total de gastos con los ingresos se cbserva una creciente
brecha: |
Porcentaje del

Gastos del Ingresos Balance déficit sobre

Gobierno Central corrientes el gasto total
1963 v 11 891 10 613 -1 278 Tolt
1964 15 623 12 994 -2 629 16,8
1965 19 919 15 499 =4 420 2.2
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 ascendid a 115 millones de soles en 1966 y 1.334 millones
en 1967. ' , ’

Las cifras exponen de menera significativa la gravedad de la situacidn
deficitaria del Gobierno en los ltimos afios. El sector piiblico se ha trans-
formado en un sector critico en el contexto de los problemas de estabilidad

monetaria,

a) Medidas de politica econdmica compensatoria
Con el objeto de enfrentar el creciente déficit fiscal, el Gobierno

ha adaptado politicas compehsatorias destinadas a controlar, por un lado, los
gastos y, por otro, a elevar los ingresos.

La politica de gastos del Gobierno inventd contener los gastos corrientes
¥y los de capital. Respecto de los primeros, decretd en 1967 la congelacién
de sueldos y salarios piiblicos; pero el aumento del nimero de empleados y los
reajustes de sueldos del magisterio han obstaculizado ahorros significativos
en este frente. En todo caso, la importancia relativa de los gastos en remune-
raciones del Gobierno Central bajaron de 50 por ciento en 1960 a L6 por ciento
en 1968 (cifras presupuestarias). ILos gastos en compra de bienes y servicios
también han sido ¢Ontenidos, reduciéndose de 14 por ciento en 1964 a
12 por ciento en 1968, No obstante, las transferencias para gastos corrientes,
que se destinan por lo general a subsidios y aportes a entidades del sector
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piblico independiente, han mantenido su importancia relativa (entre un 13 y
‘14 por ciento). _

En contraste, como consecuencia de la politica de endeudamiento, los
intereses de la deuda piblica pasaron a gravitar en forma creciente, incre-
mentdndose de 1.5 por ciento del gasto en 196l a 4.7 por ciento en 1968.

El gasto en formacién 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 & por ciento). ILas inversiones
indirectas del Gobierno Central (transferencias de capital) también vienen
reduciendo su importancia relativa, de 6.7 por cienmto 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 perfodo. Se observa, pues, que
todas estas medidas han conducido a un debilitamiento de la tasa de inversiones
piblicas, la cual redujo su contribucidn a la capitalizmacién nacional.

En el lado de los ingresos, el Gobierno inicid esfuerzos por aumentar
las recaudaciones fiscales. Desde luego, la devaluacidn del sol realizada
~en 1967 incrementd las recaudaciones provenientes del comercio exterior.
Ademis, se han aumentado los impuestos a los consumos (gasolina) y se elevaron
algunas tasas arancelarias. En el frente de la tributacidn directa, las
medidas han sido de escasa significacién fiscalista, salvo la creacidn del
impuesto territorial en 1968.

Debe destacarse la situacidén de numerosas leyes dictadas con fines de
incentivar la produccidn, y que en la prictica han sido desvirtuadas consti-
tuyendo tan séle un ficil mecanismo para evadir impuestos. En general, el
dictado de leyes de exencidn tributaria, ha contribuide alin mis a impedir el
desarrollo del sistema tributario directo.

b) Crisis en la organizacién estatal

Los factores anteriores han contribuido grandemente a debilitar la
capacidad operativa del sector plblico en afios recientes. Desde luego, la
politica de remuneraciones ha contribuido a generar una emigracién de los
técnicos del Gobierno Central hacia el subsector piblico independiente y al
sector privado. la reduccidén de la inversidén ha restade capacidad de promocién

/al Estado
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al Estado, a la vez que ha hecho mis lenta la ejecucidén de los proyectos
iniciados. -

Ia permanencia dentro de la maquinaria piblica de factores negativos
tales como la falta de normatividad, la defectuosa definicién funcional, la
inadecuada descentralizacidn y la ineficacia de los procedimientos, entre
otras rigideces de tipo administrativo, gravitan no sélo en la productividad
del sector pilblico, sino que ademfs contribuyen al deterioro de su estructura
financiera y, por lo tanto, la inaccién en el campo de la reforma administrativa
conlleva un elevado costo para la sociedad.

Ia actual organizacidén del Gobierno Central sefiala aspectos importantes
de dispersién en la estructura de los distintos servicios y su distribucién

-por funciones. Esta dispersién conspira contra la eficiencia de importantes
actividades de promocién social y econdmica, y distorsiona la capacidad de
direccidn técnica y decisién politica unitaria sobre sectores integrales de
la actividad piblica.

La dispersién es particularmente grave en el caso del sector transportes,
cuyos programas se hallan repartidos en diferentes ministerios, entidades
pliblicas independientes y municipales. Ello imposibilita la adopcién de un
criterio sectorial homogéneo y consistente, dificulta la accidén planificadora
e impide el planteamiento y la adopcién de decisiones alternativas y la deter-
minacién de prioridades. Finalmente, origina duplicidad de esfuerzos y conflic-
tos de jurisdiccién. |

La inclusién de la Direccidn de Comercio en el Ministerio de Hacienda y
la de Correos y Telecomunicaciones en el Gobierno y Policia, son ejemplos,
entre otros, de la incompatibilidad existente entre ciertos servicios, directa-
mente ligados al desarrollo econémico y social y su inclusién en ministerios
ajenos a la funcién a que pertenecen.

La dispersién funcional es un proceso acumulativo histdrico. ILas
estructuras administrativas no se han adecuado progresivamente a las nuevas
exigencias que planteaba la evolucidn natural de las actividades estatales,
dificultando en la actualidad el proceso de desarrollo socio-econdmico y el
cumplimiento de las diversas funciones del Estado.
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Las leyes que rigen el Gobierno Central son anticuadas y no se concilian
con aspectos de racionalidad minima. BEsto, a su vez, origina una dilacitn
en la solucién de problemas administrativos o de otra indole, que deben ser
abordados como demandas del sector privado o de otros organismos del mismo
sector piblico,

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

La ausencia de control moderno en la recaudacién de impuestos ha facili-
tado el fraude y la evasidn, 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 organizacidén presupuestal resulta alin débil, paiticularmente en la
oficina central del presupuesito y en las oficinas sectoriales, muchas de las
cuales actdan con patrones tradicionales no compatibles con sus nuevas respon-
sabilidades. '

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

En materia de control de las actividades econdmicas del sector privado
se nota una insuficiencia considerable que facilita la organizacidén de mono-
polios o la proliferacién de comerciantes ocasionales y oportunistas. Esto
contribuye a propagar, con mayor intensidad que la normal, factores de caricter
inflacionario latentes en la economia y derivados, 1l6gicamente, de su misma
eétructura, antes que de simples aspectos monetarios.

En lo tocante al control interno de la administracién piblica, se puede
decir que s6lo algunos organismos poseen ciertos sistemas que les permiten
supervisar los resultados de su accidn.

Si se agrega a los factores sefialados la ausencia de un servicio civil
integral.;/ con sistemas de seleccidn, promocidén o incentivos, se comprende

.1/ Afn cuando existen disposiciones legales y vigentes cuyo cumplimiento no
es efectivo.
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mejor el cuadro de la eficiencia del sector pfblico y se deduce la imprescin-
dible necesidad de cambios profundos para adecuarlo a las nuevas exigencias que
el desarrollo deliberado exige.

Por otro lado, la proliferacidn de entidades autdénomas estd ocasionando
la pérdida, por el Gobierno Central, del control de servicios piliblicos vitales.
Asimismo, disminuye la responsabilidad por ciertas actividades de alto interés
nacional, dando por resultado el doble mal de la duplicidad y la dispersién,

La tendencia observada de evitar el rigido encuadramiento de la organizacidn
administrativa del Gobierno Central (fiscalizacidn y control financieros, sistemas
de ascensos y retribucién del personal y utilizacién de recursos ), recurriendo a »
algunas formas de descentralizacidn o autonomfa mediante la creacidn de orga-
nismos especiales que se agrupan en el denominado subsector pfiblico independiente,
parece haber excedido su condicidn de una técnica al servicio de determinados
fines de la accidn estatal.,

En determinados casos, la configuracidén legal de estas entidades ahonda
el problema. Contienen normas contradictorias, spuntando algunas veces hacia la
autonomfa y otras hacia la integracién en una dependencia del Gobierno Central,
alcanzando en algunas ocasiones la frontera de las actividades plblicas y
privadas, lo que engendra entidades hibridas que originan dificiles conflictos
de jurisdiccidn.

En lo relativo a los gobiernos locales, &stos ven mermada su accidn sl
abarcar el Estado muchas de las funciones que le son propias. En la actualidad
se concretan a servicios comunales elementales como limpieza de calles, ornato,
alumbrado piblico, mercados, recoleccidn de basura, etc., dejando de lado
funciones que han sido absorbidas por los otros niveles institucionales, tales
como obras piblicas, desarrollo de la comunidad, educacibén, salud, etc.

La crisis presupuestaria que ha vivido el pais en los dltimos afios ha
agravado atn mis estas fallas de la organizacidn institucional del sector
piblico.

c) Imagen del sector piblico peruano en 1968

La exposicidn anterior ha ilustrado acerca de las principales caracte-

risticas de la evolucidn del sector pfiblico. Corresponde ahora resumir breve-
mente los elementos que configuran la imagen actual del sector plblico del pais.

/i) Se



i) Se trata de un sector pliblico que sélo en los (ltimos afios asume
un papel mds activo en el proceso de desarrollo econdmico y social, pero que
posee gran rigidez para actuar y se encuentra incompleto en su estructura
institucional;

ii) Ia accidn piblica se concentra principalmente en los centros
urbanos, en especial el Area de Lima metropolitana, y no ha logrado aiin movi-
lizar cuantiosos recursos naturales existentes ni reducir la marginacidn de
1la mayoria de la poblacidn;

iii) La estructura administrativa es inorginica e hipertrofiada en
ciertas dreas (existen por ejemplo 35 universidades), pero no hay una institu-
cionalidad capaz de orientar el desarrollo de la mineria y de la industria
nacionales;

iv) El aparato estatal presenta una baja eficiencia global;

v) Una cuota importante del gasto se orienta hacia los sectores
sociales y en gran medida se financia con impuestos indirectos que pagan los
consumidores, con altos costos de administracién y una lenta ampliacién de los
nicleos poblacionales beneficiados;

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

/B. Bases
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B. Bases para una estrategia de transformacidn del sector piiblico

El proceso de transicidén en que se halla un Estado como el Perid, organizado
fundamentalmente dentro de un esquema liberal cuyas funciones son las de un
simpie coadyuvante y regulador del proceso econémicb, a un Estado productor
¥y promotor del desarrollo econdmico y social, explica gran parte de los
problemas qpe afloran. En estas circunstancias histéricas radica la causa
principal del desfinanciamiento que se advierte en los gastos estatales.
Ain cuando hasta la fecha el Pert no presenta problemas tan graves como los
que tienen otros paises latinoamericanos se sospecha,que, al igual que lo
ocurrido en ellos, una estructura de ingresos plblicos que no se adecie
oportunamente a la de gastos racionalizados, produciri ineludiblemente un
deterioro permanente de las finanzas piblicas.
El crecimiento de los gastos piblicos es un fendmeno irreversible.

Si bien en algunos paises el gasto pfiblico se ha logrado disminuir,en periodos
muyy cortos por una disminucién forzada de las aspiraciones colectivas expresadas
en términos de demanda, a la larga nunca ha sido posible mantenerlo a niveles
iguales a los que alcanz$ cuando comenzaron las preocupaciones conscientes del
Estado por transformarse en un agente impulsor del desarrollo.

_ De ahi que en una estrategia de desarrollo del sector plblico deba
plantearse fundamentalmente el problema de c¢dmo lograr una estructura mis
racional de gastos y un sistema tributario capaz de generar suficiente ahorro

plblico que sblo requiera ser apoyado con préstamos en forma complementaria.

1. Propésitos bésicos de la estrategia

Dentro de las lineas consideradas es conveniente definir una imagen
objetiva del sector publico peruano hacia 1988, No se trata de disefiar una
situacién ideal ni tedrica, sino mis bien realista y pragmitica de lo que
habri de 1ografse como esencial en un periodo de 20 afios.

Los rasgos de un sector piblico promotor que funcione con relativa
eficiencia en el contexto de una economia mixta hacia 1988, deberian contener
los-siguientes elementos:

/i) Sector
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i) Sector pfiblico modernizado y flexible con capacidad de promocidn,
especialmente en el sector agropecuario, la minerfa y la industria, apoyando
dichos esfuerzos con la construccién de una infraestructura econdmica y social
bisica;

ii) Capacidad de realizar un procesoc de transformacién de las estruc-
turas nacionales, a fin de lograr un mejor aprovechamiento del espacio econémicc
e impulsar la movilizacidén de amplios recursos naturales en torno a nuevos
polos de desarrollo debidamente relacionados y cuyos beneficios deben distri-
buirse en forma mis igualitaria dentro de la poblacidén. Io anterior implica la
transformacién gradual del sistema de poder existente y la solucidén del
~ problema de la marginacién, logrando una mayor integracién del pais;

iii) Estructura administrativa orginica y eficaz, que permita una
mids racional asignacién de los recursos piblicoz dentro de las prioridades
nacionales que sefiale la estrategia de desarroilo;

iv) Participacidn directa o asociacién con el capital extranjero o
nacional a través de empresas mixtas en actividades agricolas, mineras,
industriales, comerciales y firancieras, a fin de captar para el pais
excedentes cuantiosos que hoy se desaprovechan para el proceso ahorro-inversidn;

v) Sistema tributario moderno que grave todas las fuentes creadoras
de excedentes tributables y que conforme una presién tributaria progresiva y
eldstica al crecimiento del ingreso. Ia presidn tributaria tendrid que sobre-
pasar hacia 1988 una tasa del 20 por ciento del PBJ, como requisito esencial
para financiar el gasto y las inversiones requeridas para el desarrollo de
nuevos polos; |

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

vii) Atraccién hacia la funcién piblica de los mejores técnicos y
capacidades administrativas, a fin de mejorar la capacidad de planeacién,
direccidén y administracién de la politica nacional de desarrollo, con vistas
a lograr los objetivos trazados.

Estas caracteristicas, comparadas con la situacién actual, ilustran la
magnitud del esfuerzo nacional de desarrollo que debe hacerse en los préximos
afios.

/A continuacién
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A continuacién se discutirdn los lineamientos de las politicas de gasto -
piblico, de financiamiento, de reforma institucional y de reorientacidn del
planteamiento gubernamental,

2. Iineamjentos de una politica de gasto piliblico

Las responsabilidades del sector pliblico en la conduccién de una nueva

estrategia nacional de desarrocllo suponen una ampliacién de la participacién

en el PBI. Si la economia peruana proyecta alcanzar unos 700 délares por
persona hacia 1988, la experiencia de otros paises en ese nivel de desarrollo
sugiere que la participacidn del gasto pilblico fluctuard para aquella época
entre 30 a 35 por ciento del PBI,

Esta tasa de gasto pdblico habri de orientarse en un 35 a 40 por ciento
a inversiones nacionales reproductivas. Cabe anotar que si en los préximos
20 afios continfa la expansidn del gasto pdblico en servicios sociales, con el
ritmo de los pasados seis afios, el presupuesto corriente no seria capaz de
generar shorro plblico, pues el costo de mantener escuelas, hospitales y
viviendas absorberi la mayor cuota del gasto. Si este tipo de gasto social
se financia con préstamos, el servicio de la deuda reduciri alGn mis la capa=-
cidad del sector plblico para financiar gastos promocionales en agricultura,
industria y mineria, actividades que ademds de crear bienes y generar
excedentes exportables, ofrecen bases sdlidas para el sistema tributario,
permitiendo acelerar la acumulacién pilblica.

En suma, el gasto pliblico deberd enfatizar el desarrollo de los sectores
produbtivos, financiando una politica de transformaciones (reforma agraria,
reforma minera, etc.) y una polftica de tecnificacidén (programas de investi-
gacién y tecnologia y de incremento de la productividad).

Ios gastos &n infraestructura edondmica deberin dar prioridad al desarroll
de las fuentes de energia mis vinculadas a los futuros polos de desarrollo y el
sistema de transportes tendri que acelerar las vinculaciones entre los polos
y subpolos, creando una red de comunicaciones con capacidad para autopotenciar
el desarrollo conjunto del sistema econémico. Ios gastos en irrigacién habrén
de recoger también las orientaciones de desarrollo que surjan de los polos
disefiados,

/1os gastos
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los gastos de infraestructura social;/ deberdn planearse no sélo en
funcién de atenuar tensiones sociales, sino en términos de apoyar las nece-
sidades de mano de obra de la industria, la agricultura diversificada, la
minerfa nacional, la administracién pdblica y la prestacidén de servicios.
Ia educacién habri de favorecer primordialmente la acentuacién de la nacio-
nalidad, el espiritu de iniciativa y el desarrollo de los valores culturales
del pafs, il gasto social habrd de descentralizarse territorialmente, a fin
.de incorporar progresivamente a los sectores excluidos que habitan en el
sector rural y en los sectores suburbanos, '

los gastos en servicios generales tendrin que optimizarse a fin de
evitar una burocratizacidn excesiva del dstado y la formacién de una admi-
nistracién pdblica con exceso de personal y elevados costos de operacién,

Particular importancia revista la comprz de bienes y servicios en el
sector pdblico que represerta, como promedio histérico en el sexenio 1960
1965, aproximadamente un 20 por ciento del total del consumo pGblico., En
otros paises latinoamericanos, esta relacién es considerablemente menor, Si-
se tiene en cuenta que en 1965 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 recursos de la administracién pdblica, podria significar
economfas del orden de varios cientos de millones de soles, lo que contri-

buirfa a aumentar el ahorro piblico,

l/ Como se vio antes, existe un gran crecimiento de los gastos sociales,
tales como educacién y salud, Realinente no se puede decir ain que estos
incrementos representen una ampliacién proporcional de dichos servicios
en téminos de habitantes servidos y, sin embargo, los gastos en consumo
en materia de educacién casi se han duplicado en relacién con el producto
bruto interno entre 1960 y 1965, pues de 2,2 por ciento han pasado a 4.2
por ciento del producto bruto interno, Algo similar estd ocurriendo en
los gastos de consumo en salud que, desde 1,2 por ciento del producto
bruto interno, han alcanzado a 2,1 por ciento en los afios antes indica-
dos. Es evidente que un crecimiento tan acelerado y violento como el
que se sefiala no podrfa ser financiado por el sector pfblico, aitn cuando
tuviera una estructura tributaria mids eficiente que la actual, sin grave
peligro de provocar serias distorsiones en el conjunto de la economia,
Esto no quiere decir que no sea necesario mantener un esfuerzo sostenido
en materias tan importantes y bdsicas para el desarrollo de un pais como
son la salud y la educacién, De lo que se trata es qQue el crecimiento de
estos rubros guarde relacidén con el desarrollo de los restantes sectores
y con el aumento de la eficiencia de los servicios,

/Respecto a
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Respecto a la descentralizacidn del gasto piblico, a través del robuste-
cimiento de los organismos auténomos y regionales, cabe sefialar que conviene que
el Gobierno Central mantenga un control importante en la asignacidn del gasto,

a fin de evitar su descoordinacién y que, en la prictica, se desvirtle la
estrategia nacional de desarrollo. Mis adelante se sefialan algunos procedi-
mientos para acentuar la coordinacidn mencionada.

3. Orientaciones acerca de una politica de financiamiento

Al describirse el comportamiento del sistema tributario han quedado en
claro las principales deficiencias del financiamiento del sector ptblico. Una
reforma tributaria ha de proponerse la modernizacidn del sistema impositivo,
ampliando la base tributable y extendiendo la carga tributaria a todos los
sectores nacionales en estricta proporcién a sus recursos. BEn este sentido,

la incorporacién de las masas, excluidas del sistema econdmicc, social y
politico y la consiguiente elevacién de su nivel de ingresos han de permitir
ampliar en el futuro la base del excedente imponible, 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 sistema tributario directo,
de modo que las personas y las empresas que ganen mis ingresos paguen propor-
cionalmente mis. En este sentido, la tributacidn indirecta ha de ser progresiva
de modo de gravar con tasas mis altas los consumos 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 pasaria gradualmente de un sistema tributario regresivo a uno
progresivo,

La circunstancia anterior conduciri a superar la inelasticidad - ingreso
que afecta al sistema tributario. Habrd 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
reavalio permanente y automitico de los catastros que se crean para el impuesto
territorial; establecer impuestos a la plusvalia generada por obras piblicas de
modernizacién y reemplazar los tributos fijados en unidades monetarias fijas
por tasas proporcionales. Las medidas enunciadas han de significar'la intro-
duccidn de la elasticidad automitica en el sistema tributario,

/las politicas
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Las politicas antefiores deberin complementarse con una racionalizacién
de la legislacidn tributaria, a la vez de fortalecer a los organismos de
hacienda encargados de la fiscalizacién tributaria, condiciones indispensables
para hacer viable el sistema legal de impuestos.

La reforma tributaria podrfa concretarse por etapas atacando en los
siguientes frentes de accién:

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

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

iii) Racionalizacidn del impuesto sobre herencia, a fin de garantizar
una mejor distribucién de la riqueza;

iv) Reemplazo, a corto plazo de las actuales leyes de incentivos tribu-
tarios, por un estatuto Gnico de incentivos tributarios que permita evitar la
evasién tributaria y la creacidn de actividades privilegiadas, orientando
racionalmente los incentivos hacia sectores estratégicos y regiones polarizadas;

v) Revisidn 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 mismas actividadés pagan en otros paises latinoamericanos}

vi) Mayor progresividad a los impuestos a las ventas de bienes suntuarios
¥ prescindibles, a fin de desalentar su importacién o su fabricacién en el pais,
en perjuicio de actividades de mayor prioridad;

vii) Revisidn del arancel aduanero, de manera de elevar las tasas de
ciertas importaciones con fines de proteccién de la industria nacional;

viii) Accién eficaz contra el contrabando y la evasién de impuestos.

La ejecucidén de un programa de reforma tributaria ha de requerir
profundos estudios técnicos. Asimismo, exigiri un cambio en la mentalidad
tributaria del pais, generalmente renuente a pagar tributos que son justos y
necesarios para dotarlo de las obras de infraestructura indispensables para

/que el



-9 -

que el sector privado pueda desarrollar sus actividades econdmicas. Un pais
sin infraestructura bdsica no podrd crear jmpulsos suficientes para el _desarrollo
del sector privado, y deberid limitarse g que el capital extranjero explote sus
recursos naturales y exporte materias primas hacia el mercado mundial.

b Lineamientos de un proceso de transformacidn del sector piblico
La puesta en marcha de una nueva politica nacional de desarrollo supone

iniciar un cambio gradual de la forma como el sector plblico asigna sus recursos
¥ aumentar su capacidad para movilizarlos adecuadamernte. La estructura insti-
tucional vigente fija un determinado patrén de gasto piblico y orienta los
recursos humanos, materiales y equipos en una direccién que no es la mis favorab.
para acelerar el desarrollo.

El disefio de una estrategia que enfatice el desarrollo del sector no
moderno del pafs y que atienda a los problemas ¢e la mayoria de la poblacién,
que Se oriente a aprovechar todo el espacio econdmico disponible para elevar
el nivel de ingresos de los sectores mds pobres, a través de la incorporacidn
de nuevos recursos naturales y de la transformacién de las estructuras, supone
una transformacién profunda de la actual organizacidn estatal. Se trata de
pasar de un sector piblico pasivo y esencialmente urbano a un sector pfiblico
promotor y 3gil que tenga capacidad de accién en todo el pais.

Una nueva politica nacional de desarrollo implica iniciar con urgencia
un proceso de reforma del sector piiblico. De acuerdo con las caracteristicas
ya descritas, es conveniente abordar el proceso de reforma en dos etapas
principales:

- Etapa de ordenamiento y transformacién. En esta fase se trata de
poner orden en el inadecuado esquema de organizacidn del sector pilblico,
realizando una transformacién estructural indispensable para hacer posible una
politica ulterior de ordenamiernto del gasto pfiblico.

Se poﬁria realizar esta etapa en cuatro periodos:

i) Ordenamiento del Gobierno @entral

Existe conciencia en el pais acerca de la irracionalidad actual en
la divisién de funciones en el nivel de los ministerios y servicios pfiblicos.
Conforme a los estudios realizados por el INP y ONRAP, podria dictarse una ley
de ordenamiento de ministerios que estableciera los siguientes despaches:

1) Ministerio
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1) Ministerio de gobierno

2) Ministerio de relaciones exteriores

3) Ministerio de justicia y culto

L) Ministerio de defensa

5) Ministerio de economia y hacienda

6) Ministerio de agricultura

7) Ministerio de mineria y energfa
@8) Ministerio de industria y comercio

9) Ministerio de transportes y comunicaciones
10) Ministerio de construccidn y vivienda
11) Ministerio de educaciédn piliblica
12) Ministerio de salud piiblica y previsién social
13) Ministerio de trabajo y comunidades

El orden anterior no significa una precedzncia jerdrquica sino una
secuencia funcional.

Una vez establecido por ley el nfimero de ministerios y sus funciones
globales, procederia dictar otra ley o reglamento fijando los servicios
dependientes de cada ministerio, de manera de asignarle las dependencias que
se relacionan con la funcidn correspondiente. Por ejemplo, todas las reparti-
ciones que tengan funciones de transporte y comunicaciones pasarian a depender
del ministerio de transportes y comunicaciones, y asi en los demis casos.

E)l nuevo esquema mimisterial y de servicios plblicos permitiria crear
las bases para un presupuesto sectorial que haria posible un mejor ensamble
entre el plan de mediano plazo y el plan anual, relacionando los programas de
accidn y estableciendo prioridades a nivel sectoriai, y en cada sector, a nivel

de programa y proyectos. El ordenamiento de la organizacién estatal es, pues,

la base indispensable para el ordenamiento del gasto plblico.

ii) Ordenamiento del sector pfiblico independiente

Conviene definir las relaciones entre los organismos y los respectivos
ministerios, de acuerdo con las funciones y el sector de actividades de cada
ente, En un decreto ley podrian fijarse las formas en que los organismos
autSnomos se relacionarian con el Gobierno Central,

/Deberia hacerse
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Deberia hacerse un nuevo ordenamiento del sector pilblico independiente,
separando los 6rganismos del Gobierno General - entidades autdnomas y gobiernos
locales - de las empresas ptiblicas. ‘

Seria conveniente estudiar aquellas entidades auténomas que podrian
fusionarse, configurando unidades de accidn mds fuertes y centralizadas EL/

Procederia ademis estudiar la conveniencia de crear una corporacién
nacional de desarrollo que, a la manera de la Nacional Financiera de México o
la Corporacidn Venezolana de Fomento, pueda captar ahorros y canalizarlos hacia
proyectos promocionales, en especial de sustitucién de importaciones a nivel
nacional y regional,

Los planes de largo, mediano y corto plazo, asi como los presupuestos
anuales de estos organismos, serin aprobados por el Gobierno Central e integradoc

a los planes de desarrollo y al presupuesto del sector publico,

iii) Transformacidn de 1o5 organismos de dssarrollo regicnal

Es conveniente adecuar la organizacidn, funciones y actividades de
los organismos regionales de desarrollo a los requerimientos de la nueva
estrategia. Se deberia proceder a fusionar las corporaciones u oficini.
regionales de desarrollo que existen a nivel departamental, en corporaciones
de desarrolle regional mis fuertes, a nivel de 4reas mds amplias disefiadas
por la variedad de los recursos naturales en torno a los polos de desarrollb,
que se impulsaridn tomando en consideracidén la estrategia de desarrollo.

Ias 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 corporacién nacional de desarrollo y el
sistema nacional de planificacidn,

Un decreto ley podria - estructurar las bases de establecimiento de estas
corporacioneé, determinar las funciones correspondientes y fijar el 4rea
geogrifica que cubriri cada una.

Los planes regionales de desarrollo, asi como sus presupuestos anuales,

1/ Existe una gran dispersién institucional en las entidades de educacidn
(35 universidades) y de asistencia social (beneficencias piblicas, etc.).

/se incorporarin
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se incorporaran a los planes nacionales y al presupuesto nacional.

iv) Ordenamiento de los organismos asesores del sector pidblico

Se ha producido una confusidn acerca de los organismos asesores
bisicos del sector pﬁblico. Estos deberin organizarse en sistemas, con
oficinas centrales adscritas a la Presidencia y oficinas sectoriales adscritas
a cada ministerio..

Ios sistemas fundamentales deben reorganizarse en base a dependencias
actualmente existentes. Ellos son: sistema nacional de planificacién,
sistema nacional de racionalizacién de la administracidén pliblica, sistema
nacional de presupuesto y contabilidad, sistema nacional de control de personal,
sistema nacional de estadisticas.

- El fortalecimiento dél Sistema Nacional de Planificacidn,de manera
de aumentar su capacidad técnica y sus vinculaciones con los centros de decisién.
Al efecto, se procederia a reformar el INP y las sectoriales de planificacidn,
transformando estas {ltimas en oficinas ministeriales de planificacién y
presupuesto. Ia creacidén de un comité de plan econémico anual dentro del
sistema de planificacidén fortalecerd la coordinacién de la politica econdmica
de corto plazo y permitird formular planes operativos anuales dehi damente
instrumentados;

~ La reorganizacién de la Direccidén de Presupuesto del lMinisterio
de Hacienda, de manera de integrafla con técnicas de alto nivel que puedan
realizar una adecuada programacién y administracidén presupuestaria. El1
presupuesto del sector pliblico deberia ser totalmente reestructurado a la
luz de una nueva ley orginica que simplifique la actualmente existente;

- Reorganizacién de la ONRAP, de manera que pueda llevar a cabo la
tarea correspondiente en forma coordinada con los organismos de decisiéng

- Fortalecimiento de la Direccidn de Estadistica, a fin de respaldar
los estudios y planes de desarrollo con mejor informacidn;

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

- Formacidn, con base en ONERN, de un instituto de recursos naturales;

- Creacidn de una escuela superior de administracidén plblica, encargada
de la capacitacién de funcionarios.

. f2a. Ftapa



- 98 ~

2a. Btapa de mejoramiento de la eficiencia del sector pilblico. Esta

es una fase de intensificacidén destinada a mejorar el rendimiento de la admi-
nistracién. Esto se lograri mejorando la planificacién, la presupuestacién,
la organizacién y métodos administrativos, a la vez que perfeccionando la
‘carrera administrativa.

Para lograr una eficiencia sustantiva, es indispensable que el sistema
nacional de planificacién coopere en la formulacidén de una ugstrategia nacional
de desarrollo", que fije los objetivos bésicos o propdésitos del desarrollo
nacional en una perspectiva de largo plazo. Esta estrategia ha de ejecutarse
por etapas y cada etapa ha de disefiarse dentro de un plan de mediano plazo,
el cual seria ejecutado en el corto plazo por el plan operativo anual.

El presupuesto del sector piiblico fijard las prioridades de gasto publico
dentro de la linea de los planes y disefiari los programas y proyectos a ejecutar.

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

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

La capacitacidn de funcionarios se deberd hacer masivamente, de manera

de crear la mentalidad adecuada a un Istado moderno y promotor.

5e Orientaciones para la implantacién de un mecanismo de planes anuales

La iniciacién de una nueva politica de desarrollo nacional y la necesidad
de realizar un ordenamiento del sector pliblico sugieren la conveniencia de
implantar gradualmente un mecanismo de planes anuales operativos. Este
instrumento recoge las orientaciones de la nueva estrategia de desarrollo
adoptada y ademis expresa en el corto plazo, las acciones concretas a realizar
para ordenar la politica econdmica.

Se propone iniciar en 1969 la implantacién gradual de un sistema de
planes anuales, comenzando asi la tarea de ordenar las inversiones piblicas,
determinar el gasto corriente, orientar la estructura de las importaciones,
canalizar el crédito, determinar el volumen deseable de la oferta monetaria,
etc., teniendo presente el impacto que estas variables tendrin sobre la
estabilidad monetaria, el nivel de ocupacién y la tasa de crecimiento econdmico.

/la experiencia
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La experiencia que se recoja, permitird perfeccionar mis adelante el
instrumental de anilisis y de gestidn de la politica econdmica, y establecer
un mecanismo permanente de planificacidn.operativa vinculado orgénicamente
con los esfuerzos de planificacidén a mediano plazo.

La instalacidn de un sistema de planes anuales se haria gradualmente,
introduciéndose los instrumentos bisicos en forma de esquemas sencillos.

El plan econdmico estari integrado por los siguientes instrumentos debidamente
compatibilizados.

a) Un presupuesto econdmico nacional simplificado;

b) Un presupuesto del sector ptliblico;

¢) Un presupuesto monetario;

d) Un presupuesto de comercio exterior;

e) Un presupuesto de caja del sector piblico.

a) Presupuesto econdmico nacional

Se elaborard un esquema simplificado de presupuesto econdmico que
estard basado en las cuentas de ingreso y producto nacional y en los presu=~.
puestos ya mencionados, e incluiri previsiones para el préximo afio a nivel
de la economia en su conjunto.

En una primera instancia se elaborard un modelo simplificado de progra-
macién de corto plazo y esQuemas contables para expresar las proyecciones
globales de producto e ingreso nacionales. Se comenzari confeccionando un
presupuesto econdmico exploratorio que sirva para definir el nivel de gasto
plblico, de importaciones, de consumo e inversién privada, etc.

Una vez realizados los ajustes y proyectos de presupuestos parciales,
se elaborari un presupuesto econémico prospectivo. En el futuro se podran
formular modelos mis complejos, sin perder de vista la posibilidad de llegar

a utilizar modelos de simulacién.

b) Presupuesto del sector pifiblico

El presupuesto funcional establecido en el pais seria revisado
integralmente y reformulado en sus bases, a fin de que constituya el verdadero
plan de accién del sector piblico. Se dividiria en dos:

/i) Presupuesto




i) Presupuesto del Gobierno General, comprenderia un presupuesto
de servicios y un presupuesto de inversiones., Cada uno de éstos se subdivi- :
diria por sectores (agricultura, mineria, industria, educacién, salud, vivienda,
administracién general, defensa, etc.). En cada sector se abririan programas,
actividades y proyectos.

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

Lz integracién de los presupuéstos’anteriormente mencionados constituiri
el presupuesto consolidado del sector pfiblico. Se prepararia ademis un documentc
anexo detallado denominado Presupuesto de inversiones del sector pblico.

La identificacidén muy clara y precisa del esfuerzo de inversiones del
sector pilblico puede facilitar la capacidad de ncgociacidén del Gobierno para
aumentar la presién tributaria (hoy de sélo 14 por ciento del PBI) y obtener
- concurso externo, a la vez que facilitard el ordenamiento del proceso de
inversiones nacionales.

La formulacidén del presupuesto se haria con la cooperacidén estrecha entre
la Oficina Nacional de Presupuesto y el INP, quedando este dltimo a cargo de
la formulacién de las prioridades de inversidn y de configurar el anteproyecto

del presupuesto de inversiones, antes de someterlo al Ministerio de Hacienda.

¢) Presupuesto monetario

Ls politica de estabilizacidn supone un ordenamiento monetario y
crediticio riguroso con el fin de regular la oferta monetaria. Es conveniente
la formulacién anual de un presupuesto monetario en el que se fijen las cuantias
de las distintas variables monetarias existentes y ademis se sefialen las orien-
taciones que seguird la politica crediticia, procurando redistribuir el crédito
y orientarlo hacia actividades que cubran el territorio nacional.

El Banco Central de Reserva posee los elementos de anilisis monetario
indispensables para configurar el anteproyecto de presupuesto monetario anual
y seguir su ejecucidn.

d) Presupuesto de comercio exterior
Ia situacidn 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 utilizacidn. La elaboracién de un presupuesto de divisas que
contenga las distintas fuentes, ya sean exportaciones, créditos, etc. darid un
marco adecuado para establecer una clara asignacién de las mismas, en funcidn
de los requisitos de importaciones de diversa indole, haciéndolas compatibles
con los programas y poiiticas prioritarias, asi como con el cumplimiento de

los compromisos relativos a la deuda externa.

e) Presupuesto de caja del sector piiblico

Contendria una proyeccién mensual de los ingresos plblicos y un
programa de pagos formulado de manera de impedir una brecha entre recauda-
ciones y pagos, svitando recurrir a uh financiamiento inflacionario de corto
plazo.

Fl Gobierno ha creado un mecanismo interinstitucional encargado de
preparar un plan anual operative integrado. Este mecanismo no supone la
creacién de nuevos organismos, sino s8lc la coordinacién de las entidades
responsables de la politica econdmica.

Se cred un Comité del Plan Econdmico Anual, integrado por el Ihinistro
de Hacienda y Comercio, el Presidente del Banco Central de Reserva, el Presidente
del Banco de la Nacién y el Jefe del Instituto Nacional de Planificacidn. Este
Comité estard asesorado por un secretariado técnico, compuesto por funcionarios
destacados por cada una de las entidades mencionadas. Este sectetariado técnico
discutiri las bases metodoldgicas del plan anual, un modelo sencillo de progra-
macién de corto plazo y fijarid tentativamente metas de crecimiento del PBI para
el préximo afio, metas de exportaciones e importaciones, de consumo e inversién,
privadas, de gasto piblico, etc. Con base en estas cifras formulari un
presupuesto econdmico exploratorio que serviri para orientar la preparacién
del presupuesto del sector piblico, los presupuestos monetarios y de comercio
exterior para 1969. Una vez elaborados los presupuestos mencionados, el

secretariado iniciarid el plan econdmico para 1969.

/Capitulo IV
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Capftulo IV

10S CAMBIOS FUMDALHNTALES Ei La OCUPACION Dil EoPACIO EGONOMIGO

A. Situacidn actual de la ocupacidn del espacio econdmico

1. Antecedentes generales

En la &poca pre-hispinica el Perd tenfa un espacio econdmico conformado
a las necesidades de upa sociedad autirquica, caracterizada por un uso inten-
sivo de la tierra y una relativa coincidencia en la distribucidn de la pobla-
cidn y del ingreso.

Con la conquista, se establecid una nueva vinculacidn econdmica y
cultural con la metrdpoli hispdnica dominante, cambiando radicalmente la
importancia relativa de los recursos naturales. La mineria pasé a ser el
foco de la actividad econdmica, pero no distribuia su valor localmente, FPor
el contrario, en las primeras etapas de la colonia, esta actividad sustrajo
al pals fuertes ingresos, al convertir la fuerza de trabajo existente y los
alimentos producidos, en metales preciosos que salen hacia la metrépoli.

La estructura del espacio econdmico cambid totalmente a consecuencia de
este proceso, tornindose cada vez mis dispares la distribucidn geogrifica

de la poblacidn y la del ingreso.;/ El avance tecnoldgico mundial fue,

1/ La estructura del espacio econdmicn, o sea la forma por la cual la actividad
econdmica aprovecha el espacio geogrifico, es determinada fundamentalmente
_por el crecimiento de la poblacién y sus necesidades de subsistencia por
la distribucién e importancia de los distintos recursos naturales, por las
vinculaciones con otras economias y por el nivel socio-cultural de la
poblacidén, En la misma medida en que una economia se desarrolla y el nivel:

cultural y tecnoldgico se eleva, cambia la importancia relativa de los

distintos recursos naturales, Asimismo el avance en los medios de transpor-
te y las vinculaciones con otras economfas afectan la 1mportanc1a relativa
de los recursos naturales e influyen en la conformacidn y en los cambios
de la estructura del espacio econémlco. Dentro de los elementos que carac—
terizan la estructura del espacio economlco, se destacan la distribucidn

de la poblacién, del producto y del ingreso, los que no son necesariamente
coincidentes.

/gradualmente cambiando
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gradualmente cambiande y multiplicando los focos de explotaciln de los
recursos naturales, al demandar los mercados internacionales productos
extractivos tales comc guano, salitre, algoddn, azilicar, eafé, hierro,
petrdleo, cobre, etc.

Cuando el nivel de ingreso en un sitio dado se eleva, a consecuencia,
por ejemplo, de un nuevo proyecto minero, se genera un efecto de atraccidén
sobre las poblaciones de las &reas circundantes que buscan mejorar su ingreso.
Si el &rea del proyecto tiene recursos agropecuarios potenciales, surgiri
una produccidn agricola para el mercado local,

La explotacidn minera; por consiguiente, en el caso de tener condiciones
de relativa permanencia, puede ser el embridén de un polo de desarrollo, crear
la infraestructura necesaria y agregar valor localmente; pero, si la explo-
tacidn se interrumpe bruscamente, sea por cambios de la demandai/ o por
agotamiento del recurso natural, antes que la economia local haya adquirido
cierto impulso propio, la poblacién del &rea agricola retorna al nivel de
subsistencia o bien se suma al céntingente de los marginados del proceso
econdmico, ‘migrando hacia otros sitios donde existan expectativas de lograr
mejoras en el ingreso.

Por su parte, los proyectos agricolas disefiados para la explotacidn
de tipo agro~industrial, verticalmente integrados; y que tengan un control
total sobre su espacio econdmico, forman verdaderas islas que no irradian
sus beneficios hacia las 4reas circundantes,

Los canbios en la ocupacidn del espacio econdmico del Perd, que se
producen a lo largo del tiempo, han ido agravando las deformaciones de su
estructura. La distribucidn geogrifica de la poblacidén tiende a alejarse
cada vez mis de la distribucidn espacial del ingreso.

EZl gran centro urbano~cqmercial, Lima Metropolitana, capta la mayor
parte del producto y del ingréso ¥y es el mayor foco de atraccién para una
bbblacién marginada que constituye alrededor de la mitad de la poblacién total.
La estructura de tenencia de la tierra, la formacién de un subsector moderno,
y el agravamiento de la saturaeidn en el subsector no moderno, constituyen
los principales elementos generadores de las deformaciones en la ocupacidn del

espacio econdmico,

l/ Como el caso del salitre,
/La diferencia
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La diferencia entre ambos sectores radica en el hecho de que la
productividad de la manovde obra en el sector moderno esti determinada
por la demanda y las exigencias del mercado, condicionantes a su vez del
nivel tecnoldgico y de la oéupacién de la mano de obya; mientras que en
el sector no moderno la productividad estd determinada fundamentalmente

por la relacidn hombre-tierra y pbr la calidad de los recursos naturales.

2. Relaciones entre la fuerza de trabaijc vy el uso de la tierra

BEn la costa, la fuerza de trabajo agropecuaria en 1965 alcanzé aproxi-
madamente 280 000 personas (Cuadro 4), mientras que habria podido explotarse
idéntica superficie en dicho afio con sélo 253 000 personas, suponiendo la
misma estructura de uso de la tierra y el mismo nivel tecnolégico.;/ Cabe
sefialar que, si se utilizaran.fodos los recursos de tierra y agua de la
costa de acuerdo a su capacidad potencial, podria ocuparse productivamente
alrededor de 520 000 personas. Lsta capacidad potencial se lograria,
segiin los conocimientos actuales, con la ejecucidn de proyectos de riego
posibles de desarrollar en el futuro, y mejorando la eficiencia de los
proyectos en operacidn,

En la sierra la situacidn es mis seria, Mientras la fuerza de trabajo
agropecuaria en 1965 era de 1 224 000 personas, el sector sélo requeria,
de acuerdo a la estructura de uso de la tierra, no mids de 446 000 personas
para eiplotarla, sin cambios tecnoldgicos; o sea, poco mds de un tercio
(Cuadro 4). Sin embargo, si se utilizara totalmente la capacidad de uso
potencial de la tierra en la sierra podria darse ocupacidn productiva a
unas 784 OO0 personas, Como se ve, esta cifra alin queda por debajo de la

fuerza de trabajo actual,

1/ Esta cifra representa la demanda actual (1965) de mano de obra (Px)
calculada en base a las estadisticas de superficie de cada cultivo
publicadas por CO.LESTCAR, y la demanda de mano de obra correspondiente
a cada uso con la tecnologia actual estimada segdn datos proporcionados
por el Ministerio de Agricultura, INP y OilikN, La demanda en jornadas
fue convertida a hombres, considerando la estacionalidad de los culiivos
sucesivos, etc.; se ha considerado también la demanda generada por el
manejo ganadero y la explotacidn forestal,

/Cuadro &
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La relacidn entre la fuerza de trebajo actual (1 224) y la potencial
que podria efectivamente ocuparse bajo el supuesto de que toda la tierra
fuera utilizada segin su capacidad potencial (784), se ha denominado
coeficientes de saturacidn. Zste coeficiente se ha calculado en 1.56, y
al ser mayor que la unidad, indica la existencia de un excedente estructural

de mano de obra en el sector agropecuario, que no pusde ser ocupado produc-
tivamente en la misma &rea sin sacrificar la productividad del conjunto de
la fuerza de trabajo. PFPor otra parte, ya se ha mencionado que la superficie
actual en uso podria explotarse con sdlo 446 000 personas; la relacin

entre esta cifra y la ocupacién potencial de 784 000 personas, indica que
la tierra no estd utilizada al mdximo de su capacidad potencial en lo que

se refiere a la ocupacién productiva de la mano de obra., Esta utilizacién
es de 57 por ciento de lo que permite su potencialidad.

EL Gréfico 1 permite visualizar la situacidn que se acaba de examinar,
Las &reas en este grafico representan en la misma escala la fuerza de
trabajo actual (Pa), La demanda actual de mano de obra (Px) y la demanda
potencial o poblacidn bésica (Pb), Es ficil observar las relaciones entre
las tres 4reas para cada una de las regiones naturales del pais, La rela-
cidn 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 relacién a la estruc—
tura actual de uso de la tierra,

Ademis de las relaciones entre fuerza de trabajo y tierra, en el
Gréfico 2 se han representado, en escalas relativas, el valor de la produc-
cidn agropecuaria y forestal del afio 1965 y la productividad de la fuersza
de trabajo actual,

En resumen, Perd presenta en 1965, con referencias al bélance entre
poblacidn rural y tierra, las siguientes caracteristicas., En el &rea
explotada la superficie incorporada a los culti%bs, junto con el 4rea gana-
dera y forestal, sélo permite ocupar plenamente un 47 por ciento de la fuerza
de trabajo agropecuaria, Paradéjicamente, esta subocupacién de la mano de
obra tiene lugar mientras se utiliza solamente un 20 por ciento de la capacidad

potencial de la tierra en el pais.

/Grdfico 1
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En la costa, se constata un relativo equilibrio entre la fuerza de
trabajo agropecuaria y la superficie explotadé. La superficie podria ser
doblada si se ejecutaran todes los proyectos de riego. La costa alberga
un 16 por ciento de la fuerza de trabajo agropecuaria del pais y produce
43 por ciento del total de la produccidn agropecuaria y fbrestal.;/ En 1la
sierra, 71 por ciento de la fuerza de trabajo produce 44 por ciento del
total de la produccidn, y en la selva, 13 por ciemnto de la fuerza de trabajo
produce 13 por ciento de la produccidn total del pais. Ista distribucidn
permite deducir que la produccidn por persona que genera la fuerza de tfabajo
en la sierra es s¢lo 23 por ciento en relacidn a la costa, y la de la selva
s6lo 35 por ciento (Grifico 2),

3. £lgunas implicancias econdmicas en la sierra

La inexistencia de acceso fisico (infraestructura) en la sierra, no
explica la magnitud del contraste entre un excedente de mano de obra de 2.74
¥ una utilizacién de la tierra de 0,57; ello sélo se explica por un sistema
inconveniente de tenencia de la tierra qie conduce a uh nivel tecnoldgico
inadecuado. o

Si el excedente de mano de obra de la sierra se désplazara hacia otras
dreas o actividades, y se mantuviera constante el rendimiento de la tierra
sin cambiar su estructura de uso, la produccién obtenida por persona se
elevaria 2,74 veces y seria 63 por ciento de la productividad de la costa,
(Compérese con el 23 por ciento actual),

Si en cambio, se utilizara la capacidad potencial de la sierra, en
términos de ocupacién de mano de obra, el coeficiente de saturacién se
reducirfa de 2,74 a 1.56 y el excedente de mano de obra bajarfa de 63,7 por
ciento a 36 por ciento de la fuerza de trabajo del afio 1965. -

Al utilizar la tierra de la sierra de acuerdo a su capacidad potencial,
la produccidén se incrementaria casi dos veces, ocupindose plenamente 64 por
ciento de la fuerza de trabajo de 1965 con una productividad por persona
casi tres veces superior a la actual.

El cuadro 5 ilustra los cambios econdmicos entre las dos situaciones

planteadas, y lo que representa, en términos econdmicos, la existencia de

1/ Fuente: Perd 65 (CONiSTCAR).
1/ Fuente (CONLSTCAR) /Gréfico 2
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Cuadre 5

HIPOTESTS Ui LXPaNSION DsL UoO Di La TIZERRA EN La SIERRA

(mites de pefrsonas)
Fuerza de trabajo agropecuario 11,295 784
Demanda de mano de obra LL6 784
Excedente 778 -
e 14 - 4,0 més el
Migracién total e pecimiento
en el pe-
riodo

Valores relativos

Producto 100 200
Auto-consumo 20 38
Producto al mercado 50 162
Producto total por persona activa 100 200
1224 784

Crecimiento de la productividad 20 100 - 3,12
784 1224

Crecimiento del producto comercializado 162:50 = 3.2,
Producto comercializado por persona activa 20 162
1224 784
Crecimiento del producto comercializado por -

persona 162 50 = 5,05
784 1 224

Supuestos bédsicos:

a) Se entiende que en el afio 1965, la fuerza de trabajo era de 1 224 0Q0 de
personas, y se supone que parte de ella se desplaza desde la agricultura en la
slerra hacia sectores no agricolas de la economfa o hacia otras &reas del pais
(costa o selva),  -En.un afio cualquiera "Tn" la fuerza de trabajo agropecuaria
en la sierra se habria reducido a 784 000 personas; b) En el mismo lapso de

"n" afios se ha expandido el uso de la tierra en la sierra, hasta su capacidad

potencial, dobléndose el producto agropecuario; c¢) En el afio 1965, 50 por
clento del producto agropecuario de la sierra es auto-consumido por la poblacidn
rural de la misma, &4l reducirse la fuerza de trabajo agropecuaria en el lapso
de "n" afios a 1/1.56 de su magnitud en el afic base, los que se quedan pueden
consumir mis, admitiéndose que el auto-consumo per cfpita crezca al 1 por ciento
acumulativo anual,

/&reas saturadas



- 110 -

4reas saturadas y la inadecuada estructura de tenencia y uso de la tierra
en la sierre,

Con la eliminacién de las deformaciones estructurales, la produccidén
agropecuaria podria ser doblada, incorporando pricticas de fertilizacidn
que permitirfan la eliminacidn del barbecho y la irrigacién suplementaria,
en donde sea factible, Ello no demandaria un cambio apreciable en el nivel
de capacitacidn del agricultor serrano, que ha conocido estas téenicas por
tanto tiempo como el zgricultor europeo.

La productividad de la mano de obra podria ser triplicada, eliminin-
dose asi la sub-ocupacifn y mejorindose la distribucién del ingreso, EL
producto comercializado por persona se multiplicaria por 5 y el producto
comercializado total por 3, con lo que se ampliarfa la demanda de productos
manufacturados y servicios. La modernizacidn de la economia serrana dinami-
zaria al conjunto de la economia, aumentdndose el capital social bisico del
pais por el uso mis intensivo de la mano de obra y del recurso natural tierra;
las inversiones necesarias serian minimas, posibilitando su uso alternativo
en el desarrollo urbano industrial,

Un programa como el planteado cambiaria la estructura de ocupacidn del
espacio econdmico en la sierra, eliminando sus deformaciones mis importantes,

Resta por considerar la situacién de las 440 000 personas activas que
no tendrian ocupacidn productiva, A este contingente ocupacional se afiadi-
ria el crecimiento vegetativo a producirse en el lapso que abarcaria la

transformacidn agropecuaria, cuestidn que se zborda en las piginas siguientes.

B, Lineamientos de una estrategia de cambio en la ocupacidn
del espacio econdmico

Los lineamientos de una estrategia de cambio exigen definir una imagenw
objetivo de la estructura del espacio econdmico del pafs a 20 afios plazo,
los elementos que la harfan viable y los que condicionan las trayectorias
que determinaradn las opciones estratégicas.

Del andlisis de la situacidn actual de la ocupacidn del espacio econd-
mico, puede concluirse que la fuerza de trabajo agropecuaria y la tierra son
recursos bisicos que se encuentran sub-utilizados; que una utilizacidn mis

intensiva de la tierra aumentando la superficie agricola, es la forma viable

/de incorporar



de incorporar a la economia considerables recursos humanos ociosos, y que

esta incorporacidn ejerceri un fuerte estImilo sobre el desarrollo del
sector urbano-industrial, que es el dinamizador de la économfa en su
conjunto, )

;Cufl es el plazo mfnimo para la eliminacidn de la subocupacién
que sea concordante con el ritmo de expansién de la superficie, el cambio
en el uso del suelo y el crecimiento de la fuerza de trabajo agropecuaria?

Segln ciiculos, basados en la informacidn existente péra lograr una
conformacidn del espacio econdmico eliminando el problema de la saturacidn,
habrfa que promover cambios sustanciales en la distribucién de la poblacién
del pafs (Cuadro 6). Lsto plantea nuevas interrogantes., Cémo inducir a
la poblacidn a desplazarse en el sentido y con la intensidad que requiere
la transformacidn del pais? ;Cudl es el costo social de las. acciones
necesarias, en términos de proyectos especificos, y cuil su impactuen la
economia del pais?

;Existen alternativas més viables y efectivas de ocupacidn del espacio

econdmico para alcanzar los objetivos que busca la sociedad peruana?

1. Definicidn de la jmagen-objetivo
Para definir la imagen-objetivo dentro de la imagen global -expuesta,

se ha aplicado un procedimiento de aproximaciones sucesivas, construyendo
‘un-modelo inicial, basado en.un nfmero limitado de variables, ¢ introduciendo
-otras.nuevas en la medida que.&l anilisis lo requeria.

-El.-modelo inicial contiene los siguientes elementos:

i) Uso actual de la tierra expresado en términos de demanda-actual
de mano de obra por A4rea espedifica.i/’rg/

1/ Como &rea especifica se ‘considera las zonas fisiogrificas ~ costa, sierra
¥y selva - por departamento, excepto el de Loreto, que fue sub~dividido
en las provincias de Coronel Portillo y Ucayali como una 4rea y el resto
del departamento como otra, formando un total de 43 &reas especificas,

&/ ILPES, _La evaluacién de la potencialidad de los recursos naturales. 1968,

/ii) Uso



- 112 -

ii) Uso potencisl de la tierra expresado en términos de demanda

potencial de mano de obra, para las mismas 4reas;
1ii) Coeficientes de saturacidn y balance de poblacidn rural por &rea
especifica;

iv) Definicidn de grupos de departamentos contiguos, dentro de los
cuales el balance hombre/tierra fuera equilibrado, esto es, regiones dentro
de las cuales la poblacidn pudiera redistribuirse con un minimo de despla-
zamiento;

v) Distribucidn razonable de la poblacidn rural hacia 1990 y los
cambios en relacién a la distribucidn de 1965;
vi) Superficie agricola por 4rea especifica a ser alcanzada en 1990

y los cambios en relacién a 1965.

El cédlculo de los coeficientes de saturacién y el balance de la pobla-
cidn se proyectaron en base a la poblacidn rural de cada 4rea especifica, en
un supuesto de inmovilidad de la poblacidn rural entre &reas; pero con
migracidn hacia centros urbancs cuya localizacidn alin se encuentra indefinida
en esta etapa del modelo,

Se ha partido de la hipdtesis inicial de que la fuerza de trabajo total
del pais siga creciendo hasta 1990 a una tasa acumlativa de 3.2 por ciento
anual y que la fuerza de trabajo no agricola lo harfa a 4.5 por ciento. La
fuerza de trabajo agropecuaria habri alcangzado su miximo absoluto en 1990,
con un indice de crecimiento de 1.2, en el lapsp 1965-1990, pasando en afios
subsiguientes a decrecer en términos absolutos (Cuadro é y 7). En ssta
hipStesis, la fuerza de trabajo agropecuaria se reducirfa, en términos rela-
tivos, de 47 por ciento de la fuerza de trabajo total del pais en 1965 a
29 por ciento en 1990.;/

Para definir las regiones y la distribucién ideal de la poblacidn,
elementos de la imagen objetivo, habria que definir el nivel de poblacidén

rural global a que se llegaria en 1990 con un crecimiento de 2/ por ciento

1/ En el modelo se ha trabajado con poblacidn rural y no con fuerza de
trabajo agropecuaria, utilizdndose una relacidén constante de 3.47 entre
ambas, lo que corresponde al promedio del pais.

/ Cuadro 6
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Cvadre 1

HIPOTESIS DE CRECIMIENTO RELATIVO DE LA POBLACION ACTIVA AGRICOLA
EN FUNCION DEL CRECIMIENTO DE LA POBLACICN ACTIVA NO AGRICCLA

Creoi-
m§::xto Tesas de srecimiento de la fusrza de trabaje no agrfeola
relati Valores relativos
vo d - - =
) 0 f:eg 1= Ha26 1.5 4507 1.2 Yoy
Afio za de  Fuerza Fuerza Fuerze
trabe de tra Porcen de trg Porgen de tra Porcen
reten  balg tajo  bajo” tajo  bajg taje
Jjo fot&l oolr v/ cols 1% cola b/
1, 3.2% af 2/ &/
196 1 oo 000 o i 7 o o
965 0 1 = L85 o/ 7.0 1000 L= 155 o/ .0 1000 151,23 g/ k7.0
1970 1168 1 096 1068 44,1 1 080 1ogo 43,5 1 063 0u87 42,8
1975 1 3% 1191 348 41,1 1152 0esy 3%7 1110 0436 3843
1980 1593 1 282 1a23 8 1 209 0u56 3567 1130 0036 3303
1985 | 1 861 1 363 0n91 34l 1 2h3 0405 e 1110 148 28.0
1990 2 173 1 426 0.8 30,8 1240 26,8 1092 22,3
1995 2539 1 461 2741 - - - -
«0601
2000 2965 1455 231 - - - -

8/ Proyeccién de la poblacién activa en la agriculturas
_\3/ Porcertajes de la fuerza de trabajo totale
o/ Tasas de crecimiento anual acumulativo medio de la fuerze de trabejo agricols (15.) en oada perfodo,

/en la
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en la poblacidn rural.aicanzando alrededor de 7.4 millones de personas
(2.1 millones de fuerza de trabajo agropgciaria)s. Para ocupar plenamente
esta fuerza de trabajo, o sea, para absorber totalmente en 16s préximos

20 afios la subocupacidn, habria que ampliar la superficie agrivola 2,65
veces con reladifn-a la superficle delaaﬁo'l965;;/ Esta ampliasién repre~
sénta un creécimiento de la superficie agrftola a una tidsa acumulabivé
promedio de 4.34 por ciento anual.

Si ademﬁs, se prevé un crecimiento de la oferta agricola del Perid
del 4.5 por ciento anual acumulativo, la ampliacién de la superficie se
fhaniéﬁganteniendo practicamente constante el rendimiento promedio de la
tierré”agricola del pafs en su conjunto, Es de preverse, sin embargo,
que el rendimiento de la tierra actualmente incorporada crezca algo en
ese lapso. En estas condiciones, para que el promedio se mantenga constante,
seria necesario que la tierra a incorporar tuviera rendimiento por unidad
de superficie menores que el promedio actual, Lsto no tendria mayores
consecuencias si la incorporacién de tierras se hiciera a muy bajo costo y
si la relacidn hombre/tierra fuera lo suficientemente reducida para indicar
el uso intensive de tecnologias sustitutivas de mano de obra. Tal situa-
¢ién no es de preverse para el Perd antes del fin del siglo, habri asi que
considerar un margen de, por lo menos, un 1 por ciento anual acumlativo
para el incremento de la productividad promedic de la tierra, En estas
cOndiciones, la superficie agricola no podria crecer a mis de un 3.5 por
ciento anual acumulativo.g/ Con eso se llegaria a 1990 adn con un 15 por

x

1/ El coeficiente de exceso de mano de obra en 1965 era de 2.14 (Cuadro L),
lo que significa que la superficie agricola era de 1:2,14 de la reque-
rida para la plena ocupacidn de la fuerza de trabajo., Si &sta crece
1.24 veces en el lapso, la superficie agricola tendrfa que crecer 1,24
X 2,14 igual 2,65 veces, para absorber totalmente la subocupacidén en el
sector,

2/ Es oportuno hacer notar que dentro del incremento de la oferta agricola
atribuida a la ocupacién de &rea, se ha considerado el resultado de la
utilizacién de las tierras actualmente mantenidas en barbecho en la
sierra, que alcanzan a unas 710 000 hectireas, y que otros criterios
cuantifican como aumento de productividad,

'/biento de
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ciento de subocupacidén, Esta cifra, comparada con el 53 por ciento de 1965,
es realmente insignificante y podria eliminarse en pocos afios m4s, dado que la
fuerza de trabajo agropecuaria probablemente entraria a declinar en términos
absolutos,

Una vez alcanzado un relativo equilibrio entre la poblacién rural y la
superficie agricola, cesaria la necesidad de incorporar nuevas tierras, pasando
el aumento de la produccién a depender de las mejoras tecnoldgicas, En el
momento en que se estabilice la fuerza de trabajo agropecuaria, la productividad
crecerd a la misma tasa que el producto y cuando aquélla decrezca numéricamente,
la productividad crecerd segiin la suma aritmética de las tasas del producto y
de la fuerza de trabajo.

Basadc en estas considerationes, el modelo contempla alcanzar para 1990
una &rea totdl de tierra incorporéda capaz de ocupar al 85 por ciento de la
poblacién rural, Por lo tanto, si la poblacién rural en 1990 deberd alcanzar
la cifra de 7.4 millones de personas, la tierra incorporada deberd ser equiva-
lente a la plena ocupacién de una fuerza de trabajo correspondiente a 6,29
millones de habitantes rurales,

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

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

ii) Que no haya migracién rural entre departamentos de la sierra;
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 4reas potenciales mds prdéximas 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 distribucidn permitiria llevar el coeficiente de exceso de mano
de obra en la sierra a 1,41 en 1990 que comparado con 2,74 de 1965, repre-
senta prdcticamente la mitad. i#llo se debe a que el excedente del 15 por

ciento de subocupacién en 1990 se concentraria en la sierra,

/Cuadro 8
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Cuadro 8

HIPOTLSIS PriLIiiiR DE DISTRIBUCION Di Ls POBLuCION RURAL
PROYZCTAD: »L 4NO 1988 POR wIGION FISIOGRAFICA

Miles de habitantes

kegion Poblacién rural Poblacidn rural Cambios do
proyectada 1988 en 1965 poblacidn
| rural
Berii 7402 5.969 4+ 1.433
Costa 1 823 975 4 8.8
Sierra 3 815 4 251 - 436
Selva 1 764 7h3 4 1o

/Cuadro 9
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24 Elementos complementarios de la imagen~objetivo
En péffafos antérioresAse ha llegado a una primera hipétesis de uno

de los aspectos de la imagen-objetivo del cambio del espacio econdmico.

Asimismo, .quedS planteado un interrogante fundamental: ¢cdmo inducir a
la poblaciSn a desplazarse en el sentide y con la intensidad que requiere
la transformacién del pafs? La respuesta a este interrogante permitiri
completar la imagen-objetivo,

Si el problema fuera mirado simplemente como un problema agricola,
cuya soluciSn pudiera ser instrumentada exclusivamente por la aplicacidn

de la reforma agraria, proyectos de colonizacién e infraestructura, es

-poco probable que se lograran los objetivos buscados, El alcance del

problema va mucho mis alli de su aspecto agricola, pues se trata de un
reordenaniento del espacio econdmico del pafs, en el cual el desarrollo
u;bano~industria; y su vinculacidén espacial jugarin un papel fundamental,
Se ha planteado, iniciélmente, el modelo espacial del sector agrope-
cuario por ser el mis rigidamente condicionado por la distribucién geogré-
fica de los recursos naturales. Las opciones o alternativas que ofrece
este sector, en términos de ocupacidn del espacio econdmico, son mucho mis

limitados que las que ofrece el desarrollo urbano-industrial,

a) hreas de actuacidn estratégica
E1 modelo esgécial p;fmite identificar &reas de caracterfsticas
comunes en cuanto a la dindmica del desarroilo, que'bﬁeden clasificarse

en tres grupos (Mapa 1),

I .reas de elevado coeficiente de saturacidn
IX 4ireas de saturacién moderada
IIT Lireas con elevada capacidad potencial de absorcidn de poblacién
rural y urbana,

Grupo I Representado por las 4reas 4 y 6, que comprende la sierra de
los departamentos de Piura, Cajamarca, amazonas, la Libertad,
sncash, Hudnuco y Huancavelica., En 1965 estas 4reas presentaban
coeficientes de saturacidn comprendidos entre 2,0 y 4.0, Las
dreas especificas que conforman el 4rea 4, sierra de los depar-
tamentos mencionados, excepto Huancavelica, tendrian que reducir

su poblacidn rural en los préximos 20 afios aproximadamente en

/MLPA 1
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700 000 personas, (incluyendo el crecimiento vegetativo a operarse)
para reducir el coeficiente de saturacién promedio de 2,7 a 1.6,
con lo que se habri alcanzado una relacién hombre/tierra soporta-
ble. En la sierra de Huancavelica (6), la reduccién tendria que
ser de alrededor de 130 000 personas en el mismo periodo.
Comprende los departamentos de la sierra central y sur, y con la
exclusidn de Huancavelica, conforman el irea 5. Estos departa-
mentos tienen en su conjunto un coeficiente de saturacién de 1.1
y el proyectado para el afio 1990 seri de 1,3 con una migracidn
total de 50 000 habitantes rurales hacia las &reas vecinas de
costa o selva,

Comprende las éreas 1, 2, 3, 7 ¥ 8.

El &rea 1, incluye la costa de los departamentos de Tumbes, Piura,
Lambayeque y éncash, Es el &rea cuya potencialidad permite un
desarrollo a mis corto plazo, no sflo en el sector agricola, sino
tawbién en el sector urbano-industrial, El complejo de recursos
naturales de Piura: petrdleo, gas natural, fosfatos y potasio,
ademis de la energia en la sierra cercana, permiten prever la
formacidén de un complejo de industrias quimicas pesadas, cuyo
efecto local en este polo de desarrollo potencial, se reflejari
en una mayor demanda de alimentos en la propia regién, lo que
constituird un fuerte incentivo al aumento de la ocupacién agro-
pecuaria y a la ampliacién de los proyectos de irrigacidn.

El &rea 2, comprende los valles de los rfos Santiago y Huallaga
Central. Serd la de mayor absorcidn de mano de obra agropecuaria
¥ forestal proveniente de la sierra del Area 4, Deberén anali-
zarse con mayor profundidad las posibilidades de desarrollo
urbano-industrial en esta &rea, que podria ser productora de
alimentos, especialmente pecuarios, El 4rea posee también fuerte
potencial forestal, siendo todavia poco conocida desde el punto
de vista minero,
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El 4rea 3, que comprende la selva al sur de Tocache en San
Martin, la de Hunuco y Pasco y las provincias de Coronel
Portillo y Ucayali en Loreto, tendria su centro en Pucallpa,
donde podria constituirse el segundo polo de desarrollo
urbano~industrial. Dicho polo se basarfa en los recursocs

de petrdleo, gas natural, sal, energla y maders. El complejo
industrial a formarse en esta regidn, pese a ser de base
quimica, no es de ninguna manera competitivo con el de Piura,
sino complementario. Esta &rea comprende el importante gntronw
que vial, Lima-Pucallpa y Marginal de la selva, y junto con la
costa norte y ¢l Area 2 (Huallaga Central y Santiago) podri
absorber el excedente de poblacién rural de la sierra norte
{&rea L),

El 4rea 7, comprende la selva de Junin, Cuzco y Madre de Dios
con un polo posible en Puerto laldonado,

El &rea 8, comprende el departamento de Loreto con exclusidn de

las provincias de Coronel Portillo y Ucayali,

b) Regiones estratégicas

La definicidn de estas &reas permite delinear un esquema de
regionalizacidn dindmica del pafs en cuatro regiones. La regidn norte,
que comprende las &reas 1, 2 y 4 (excepto Hufnuco); con sus centros dini~
micos en Talara, Chiclayo y Trujillo, balanceados por algunos centros afin
no definidos en el Huallaga Central y Santiago. La regién central, con
lima, Hufnuco, Pasco, Junin, Coronel Portillo y Ucayali, con el polo interior
de Pucallpa vinculado complementariamente al de lima. La regidén sur, que
abarca todos los departamentos al sur de los anteriores, caracterizindose
por la ausencia de un polo dominante, y donde mis bien deberi haber un
desarrollo urbano diversificado en las mis importantes ciudades de la regién,
No se conoce en la actualidad ningdn punto que presente una cohcentracién

notable de recursos naturales que pueda conducir a la conformacidn de un
polo dominante,

/La Gltimg
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La gltima regidn, constituida por Loreto, excluyendo las provincias
de Coronel Portillo y Ucayali, tiene su centro eén Iquitos y es wna regidn
cuya importancia inmediata mayor radica en objetivos de integracidn nacio-
nal, No se prevé un importante desarrello agropecuario en esta regidne.
La explotacidn forestal, el petréleo y el turismo pueden constituir la
base de su futuro desarrollo.

Este preliminar enfoque regional permite bosquejar una cronologia
de acciones estratégicas que ayudarin a definir las prioridades en los
proyectos de desarrollo,

Con anterioridad se menciond que el problema fundamental consiste en
inducir a la poblacidn a moverse en el sentido y con la intensidad deseada.
Se han definido 4reas de expulsién y 4reas de atraccidn y se ha planteado
ung cuantificacién preliminar para definir 8rdenes de magnitud,

Las acciones deben ser evaluadas por sus efectos en las distintas
dreas especificas y sus consecuencias econdmicas en lo que se refiere a
las inversiones y al crecimiento del producto, EBEn la sierra habria que
promover la migracién, pero al mismo tiempo hay que actuar en el sentido
de aumentar la produccién y la productividad, a través de un uso mis
racional de los recursos de la propia regidn. Bsta accidn de desarrollo
que deberi fundamentarse en una reforma agraria integral podrfa tener un
efecto desacelerador de la migracidn.

Existe una diferencia fundamental en cuanto al énfasis de las
acciones entre los distintos grupos de 4reas. In las &veas de absorcién,
la accidn deberd centrarse en la ampliccidn de la infraestructura y en
la costa, ademis de lo anterior, en la reorientacién del uso de la tierra
por la aplicacidén de la reforma agraria en algunas ireas especi{ficas., En
las &reas de saturacién moderada, ¢l énfasis deber§ radicarse en la
reforma agraria para lograr un mejor uso de los recursos potenciales, En
las 4reas de saturacién elevada, el problema fundamental es reducir la
presién sobre la tierra, por lo que las ac¢ciones de reforma agraria
deberin ser dosificadas, siendo la verdadera solucién en estas 4reas, la
creacifn de focos de atraccidén de la poblacidn rural en 4reas vecinas de
la costa o la selva.

/Cabe ahora
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Cabe ahora intentar un anflisis de la viabilidad técnica y econdmica .

de las acciones planteadas.,

En términos globales, los cambios de poblacién entre 1965 y 1990
serian de las magnitudes indicadas en el cuadro 6, con una reduccidn de
436 000 habitantes rurales en la sierra y aumentos de 848 000 en la costa
y 1 021 000 en la selva, Sin embargo, al hacerse los cambios en 20 afios,
habri que calcularlos en términos de migracidn neta de personas, teniendo
en cuenta el crecimiento vegetativo de la poblacidn en el lapso, que es
estimado en 1 433 OO0 de personas. |

Considerando la distribucién promedio del crecimiento, la migracidn
neta serd de 1 327 000 personas, que efectivamente se desplazarizn de un
frea a otra en las dos décadas consideradas, De éstas, 559 000 irfan hacia
la costa ;- 768 000 hacia la selvag&/

Esta migracidn representaria un promedio de alrededor de 60 000
habitantes rurales por afio, o sea a una tasa del 1,25 por ciento de la
poblacidén rural promedio de la sierra, lo que no es una proporcién muy
grande y en todo caso menor que la actual migracidn campo-ciudad.

Con referencia a las inversiones, si se considera un costo promedio
de la infraestructura de 1 500 d8lares por hectérea irrigada y de 200
d6lares por hectirea de secano, y que esta inversidn se hiciera en 20 afios
con una tasa de crecimiento promedio de las inversiones del 3.5 por c¢iento
anual acumilativo, mientras el producto agropecuario creceria al 4,5 por
ciento, la inversién total representaria el 6,6 por ciento del producto
agropecuario en el mismo lapsogg/ Es de observar que la evaluacién corres-

pondiente a las inversiones no podria hacerse utilizando exclusivamente

1/ Se han tomado los datos a partir de 1965 por ser el afio para el cual
se dispone de mejor informacidn,

2/ Se asume una incorporacidn de 650 000 hectireas de riego y de 1 700 000
hectéreas de secano, lo que importa una inversidn total de 1 265 millones
de dSlares, Partiendo de un producto agropecuario igual a 615 millones
de dflares en el afio base, con un crecimiento de 4,5 por ciento acumula-
tivo anual, el producto al cabo de 20 afios alcanzaria a 1 483 millones,
¥ el monto total del producto generado en el periodo seri 19 293 millones.

/eriterios econdmicos
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criterios econdmicos basados en la relacidn beneficios/costos. Deberan

considerarse, ademis, criterios sociales de evaluacidn en funcidn del.logro
de los objetivos nacionales de eliminacidn de la marginalidad y de inte-
gracién del pais,

Es posible que algunos proyectos, aisladamente no parezcan econdémicos,
sin embargo, en el contexto general pﬁeden serlo., Lo mismo ocurre con los
eriterios de prioridad para la ejecucidén de los proyectos que no pueden
basarse simplemente en costo/beneficio.

El beneficio directo mis importante es el de permitir un crecimiento
del producto al 4,5 por ciento anual con una absorcidn creciente de la
subocupacifn y eliminacidn de la saturacidn en el sector agropecuario,
contribuyendo as{ directamente a la reduccién del crecimiento de la margi-
nalidad urbana, e indirectamente, a través de un crecimiento de la demanda
interna de bienes manufacturados por la ampliacidén del mercado interno,
lo que proporcionard un mayor nivel de empleo urbanoc.

Para comparar la alternativa de desarrollo planteada con una de desa-
rrollo "“vertical", esto es, con mayor é&nfasis en la intensificacidn del
uso de la tierra en las &reas de uso actual, se han considerado tres
modelos que se presentan en el Griafico 3, En los tres modelos se considera
que la poblacién rural creceri en el perfodo de un 24 por ciento y que el
producto agropecuario creceri a una tasa anual acumulativa del 4.5 por
cientos En los dos primeros modelos, el crecimiento del producto es
mlogrado por un crecimiento del 3 por ciento amual acumulativo de los
rendimientos de la tierra y del 1.5 por ciento de la superficie cultivada;
en el tercer modelo, la superficie crece del 3.5 por ciento anual acumula-
tivo y el rendimiento de la tierra al 1 por ciento°;/

La diferencia entre el primer y el segundo modelo radica en que en
el primero la poblacidn rural no cambia de 4rea especffica, en cambio en
el segundo la poblacién 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/ Lstas tasas representan el promedio nacional,
/Gréfico 3
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Los modelos 4 ¥y B del cuadro 10, de desarrollo "vertical, presentan
de hecho un problema técnico, Si para aumentar la produccién al 4.5 por
ciento anual acumulativo, sdlo se aumenta la superficie cultivada al 1,5
por ciento anual, la productividad de la tierra tenderi a crecer al 3 por
ciento anual acumulativo. En los 25 afios considerados (1965-90) este
crecimiento representaria multiplicar dos veces el rendimiento, En la
costa, que contribuyd con un 43 por ciento de la produccidn agropecuaria
del pafs, en 1965, los cultivos de algodn y cefia de azdcar representaron
un 47 por ciento de la produccidn y ocuparon wn 50 por ciento de la super-
ficie cultivada de la costa. lLos rendimientos de estos cultivos han alcan-
zado niveles igualados en pocas &reas del mundo y diffcilmente podrian ser
aumentados en 10 o 0 por ciento y mucho menos duplicados. & no ser que
se reduzcan dristicamente las superficies de estos cultivos y se los susbti~
tuya con otros mucho mis rentables, no se podri doblar el rendimiento de
la tierra en el lapso considerado en la costa,

Desde el punto de vista de la ocupacién de mano de obra, el problema
seria agravado, pues el excedente aumentaria en valores absolutos como se
puede ver en el Griafico 3., Su redistribucidn, como aparece en el segundo
modelo, obligaria a aumentar la infraestructura social en la costa para
atender una poblacién improductiva y crearfa marginalidad en la agricultura
costefia, casi inexistente en la actualidad. La distribucidn de la produc~
tividad en el primer modelo seria extremadamente desequilibrada, alcanzando
valores muy altos en la costa, en detrimento de la sierra y selva no contri-
buyendo, sino que agravando las distorsiones en la ocupacidn del espacio
econdmico, por lo que este modelo como el segundo no parecen viables y si
lo fueseny no contribuirian a resolver los problemas mis serios que enfrenta
el desarrollo econdmico y social, a largo plazo, del pais.

El tercer modelo, por el contrario, exige un esfuerzo menor de tecni-
ficacidn, reduce la subocupacién considerablemente, proporciona una distri-
bucién mis equitativa delproducto y de la productividad, contribuyendo a
la correccidn de las distorsiones en la ocupacién del espacio econdmico por
lo que contribuird mis efectivamente a la integracién ecoﬂdmica ¥y social
del pais,

/Capitulo V
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Capftulo V
Li RESPUNSABILIDAD DE LOS SECTORES ESTHUWTLGICOS

En los capitulos anteriores han quedado expuestbé”ios lineamientos bésicos
de la estrategia global de desarrollo, Se ha discutido la forma como se
encaminarfia un esfuerzo nacional para modificar el patrén histdrico de
desarrcllo, y las implicaciones que esto tendria en la ocupacidn del espacio
econdmico, en la dinfdmica de las fuerzas sociales y en el papsl que -corres-
ponderd al scctor ptblico,

En este capitulo procede analizar la respansabilidad que le cabri
a los sectores productivos claves dentro de loz lineamientos de la estra-

tegia esbozada,

hs EL sector agropecuario

1, Principales caracteristicas y efectos del estancziicnto agropecuario
' en la economia

Ya se ha explicado en el Capitulo I el papel que ha desempefiado el
sector agropecuario en el proceso de-desarrollo peruano. Se han examinado "
sus caracteristicas estructurales y su comportamiento como actividad ihterna
y de exportacién, Conviense ahora evaluar‘brevemente, los factores que han
conducido al estancamiento agropecuario,

Las principales caracteristicas y'éfectos del estancamiento agrope-
cuario en la economia nacional han sido Ias siguientes:

i) Insuficiente desarrollo y rigidez de la oferta agropecuaria,
principalmentd de alimentos para el mercado interno; abastecido por medio
de -crecientes importaciones que aumentan la dependencia externa del pais.

1i) Pérdida del dinamismo del sector moderno de exportacidn, cuyo
origen se encuentra en las condiciones adversas de los mercados externos
de productos tradicionales,-

iii) Diferencias notables ‘entre el ingreso por habitante agropecudrio
7 el del resto de la'eéonoﬁia,’que ha venido amplidndose fuertemente en

/los Gltimos
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los Gltimos veinte afios, A consecuencia deﬁello importantes sectores en
el agro se encuentran excluidos de la vida econdmica, social, politica y
cultural del pafs; y ademis el sector viene expulsando un fuerte contin-
gente de mano de obra que muchas vetes no encuentra empleo productivo en
los centros urbanos,

a) Importancia del sector agropecuario y la insuficiencia de su
desarrollo; la dependencia creciente de las importaciones y
deterioro de las exportaciones

"En la estructura de la economia peruana se han operado cambios
en los #ltimos afics, El sector agropecuaric que participaba con aproxima-
damente 25 por ciento del PBI en el afio 1950, decrecid su participacidn
a 19.4 por ciento en 1940 y 15,1 por ciento ea 1967,

Si bien es cierto que dichos cambios y la disminucidn de la partici-
pacidén relativa del sector agropecuario en la composicién del PBI son
consustanciales al procesoc de desarrollo, no Jo es menos que en el periodo
sefialado, la agricultura no crecid a un ritmo similar al de la ecoromia
en su conjunto y, por el contrario, su estancamiento resté dindmica al
proceso de expansién econémica que se operd en el pais.

En general, el escaso dinamismo del sector agropecuario constituye
un hecho histdrico en el proceso de desarrollo peruano y adquiere carac-
teres alarmantes en el {iltimo decenio.,

En el perfodo 1960-67, el PBI del sector sélo alcanzd un crecimiento
acumulativo anual de 2,3 por ciento, pasando en términos absolutos de 14
mil millones de soles en 1960 a 16 500 millones de soles en 1967 medidos
a precios del afio 1963, Dado que la poblacién total crecid en este periodo
a una tasa anual de 3.1 por ciento, el crecimiento del producto en términcs
per cipita ha sido regativo, Contrasta este indicador con el relativo al
PBI total que creci6é a 5.9 por ciento, dando origen a un producto global
por habitante que ha aumentado a 2.8 por ciento anual,

Cabe seflalar, sin embargo, que la importancia del sector estriba
no solamente en el volumen de produccidn que oferta, sino en el hecho de
que es la actividad que absorbe el mayor contingente de poblacidn econd-
micamente activa del pais.

i) Dependencig
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i) Dependencia creciente de las importaciones

El lento crecimiento de la produccién agropecuaria, espe-

cialmente alimanticia y el manifiesto dinamismo de su demanda, determinan
la existencia de una brecha alimenticia que viene amplidndose fuertemente

en los tltimos afios,

De hecho, la disponibilidad per cipita de alimentos de origen
nacional muestra una menifiesta tendencia de deteriorarse, Por ejemplo,
en el periodo 1560-~65 las disponibilidades por hsbitante en trigo se han
reducido de 14.6 a 12.6 Kg; en papa, de 139 a 135 Kgs-en arroz, de 35,7
a 24,9 Kg;:en carnes, de 19.8 a léqh Kg; en huevos; de 1.7 a 1.6 Kg; y en
leche se mantuvo el miemo nivel,

La brecha alimenticia viene siendo suplida por el vertiginoso aumento
de las importaciones de productes agropecuarios que mis que se duplicaron,
pasando de 67 millones de délares a 150,5 millones, en el periodo de 1960-66,
La participaciér de los productos agropecuarios en la estructura de las
importaciones del pafs tuvo un pequefio aumento, pasando de 17 por ciento
en 1960 a 19 por ciento en 1966; cn dbélares esta variacidn puede ser asi

expresada en la siguiente forma:

(En_millones de ddlarss)

1960 1966

Importaciones totales 3727 814.,3
"/

Importaciones de productos agropecuarios™ €7.,0 160.5

Las importaciones de alimentos se elevaron de 57.5 millones de
délares en 1960 a 129,7 millones de délares en 1966, En cuanto a su compo-
sicifn, ha variado fuertemente en los dltimos afios como consecuencia de
la rigidez de la ofcrta interna para atender la demanda del pafs en los
rubros de aceite y grasas de origen vegetal y de productos ganaderos,
especialmente leche y carnes,

La participacidn de los productos ganadercs en la estructura de las
importaciones de productos alimenticios se ha elevedo significativamente,
de 25 por ciento en 1960 en 39 por ciento en 1966, pasando de 15,56 millonesg
de délares a 49.9 millones, ﬁ

1/ VNo incluye insumos, miquinas e implementos,
/A su



(£

-~ 131 =

A su vez, las importaciones de cereales ¥y sus preparados (trigo
principalmente) han crecido a un ritmo mis lento; erl 1960 el pais
importé 33,4 millones de délares y en 1966, alrededor de 45 millones,

En 1966 las importaciones de cereales y carnes sumaron 72,2
millones de dfldres o sea aproximadamente 45 por ciento de las 1mporta~
ciones agropecuarias del pais.

En cuanto a las 1mportaclones de aceites y grasas resulta ‘oportino -
expresar su evolucidn, pues crecieron de 6,3 millohes de délares en 1960
a 30,4 millones en 1966°

Las cifras anotadas revelan pues una creciente dependencia en el
abastecimiento alimenticio nacional del exterior, El aumento de las
import.aciones, apoyado en un dindmico sector externo, ha constituido la
solucidn a la rigidez de la oferta interna; naturalﬁente, este mecanismd
ha funcionado coms una vélvula de escape mientras el pafs ha tenido
disponibilidad de divisas, '

Las pres1ones de los grupos urbanos, cuya demanda por allmentos
crece a un ritmo anual de 6 por ciento, y que han sido atendidas por

la via de la importacidn masiva, han déprimids y dificultado 1a producw
cidn nacional, pekjudicando & los agricultores y consumidores peruanos.
Cabe sefialar que la importacidn de alimentos, en gran parte orientada

a satisfacer la demanda calificada de los grupos urbanos de elevados
ingresos, favoreci§ en mayor grado a &stos, por cuanto se dispuso en un
perfodo de 8 afios (1959-1967) de una tasa estable de cambio mientras en
la economfa tenfa lugar un proceso inflacionario, Pero por otro lado,
el grupo de productores nacionales que abastece parcialmente la demanda
interna tuvo que regular sus precios en funcién del precio de las impor-
taciones, influido por un tipo de cambio sobrevaluado,

En la medida que las presiones sobre el balante de pagos comprome—
tieron la disponibilidad de divisas, el problema del abastecimiento de
alimentos se ha ido agravando debido principalmente a la demanda inelis—
tica de los alimentos importados y a la rigidez de la oferta interna,
Como consecuencia de la devaluacidn del sol, el nivel de las importaciones
aumeritd sélo en 0,3 por ciento su valor entre 1966 y 1967, mientras las
importaciones de alimentos crecieron en 5,6 por ciento, lo que demuestra
claramente su inelasticidad,

/Bl lento
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, El ento aumento de la produceidén alimenticia frente al 1ncremento
sostenzdo de la demanda, condujo al aumento de los precios de los alimentos
téforzando asi el proceso inflacicnario que ha venido soportando la economi a
én afios recientes,

En el perioao 1960-66, el valor de los productos agricolas se incre-
‘hsntd en 55 por ciento,;/ mientras el indice general de precios al consumi-
&bfg/ crecid mfs de 67 por ciento en el mismo lapso. Es preciso sefialar
due el alza en los precios de los productos alimenticios tiene efectos
negativos sobre la distribucién del ingresc, al afectar en meyor medida a
los sectores de bajos ingresos, que destinan alta proporcidn de ésbps a la
adquisicién de productos alimenticiss,

Con respecto a precios, conviene distinguir aguellos rubros en que

la produccidn nacional resulta insufieiente para satisfacer la demanda

» lnterna, deviéndose lmporta‘ los déficits correspondientes; y aguellos

ouros, en que la produccaon naciohal cubre tétalmente didha démanda,

En 10§ primeros, el precio del producté importads regula el precic
del producto nacional, En el perfodo 1960-65, a consecuencia del tipo
de cambio estable que tuvo el pafs, el precio de estos productos sélo
experimentd ligeros incrementos. A partir de la devalunacidn en 1947, la
situacifn varid radicalmente, siendo este tipo de productos directamente
afectados por dicha medida y regulindose sus precios en funcidén del nuevo
tipo de cambio, En algunos rubros, fue tal el impacto de la elevacidn de
precios sobre la demanda, que obligd a ciertos cambios en la calidad del
producto importado y, por consiguiente a qus €l alza fuera menor (carne
y mantequilla),

Por el contrario, los productos ¢uya produccibn.nacional cubre
totalmente la demanda experimentaron entre 1960 y 1966 mayores incrementos
en sus precios. A partir de la devaluacién, la elevacién de precios al
nivel del productor no fue significativa, de manera que no hubo compensacién
frente al incremento en el costo de vida y los mayores costos de produccidn

a que daba lugar ésta. Tal es el caso de las hortalizas, tubéreulos y

1/ Sélo comprende productos agricolas y no los ganaderos.
2/ lima Metropolitana y Callao,

/menestras, entre
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menestras, entre las cuales, salvo algunas excepciones, el precio relativo
en sbril de 1967 era mayor que en abril de 1968,
ii) Deterioro en la exportacidn agropecuaria
El sector agropecuario de exportacién viene acusando un

continuo debilitamiento en términos absolutos, debido al deterioro de los

precios de sus productos en el mercado internacional, El indice del
quéntum de eXpobtaéiones agropecuarias disminuyd fuertemente en los Gltimos
afios, reduciéndose en 25 por ciento desde 1963 hasta 1967. Considerando
la merma en la produccién del algoddn, cuyo volumen fue 40 por ciento

menor que en el afio 1966, la pérdida en términos cuantitativos traducida

por €l indice de quantum es elocuente:

Indice de quintum

1963 = 100
1960 806
1961 9501
1962 101.2
1963 100.0
1964 90,7
1965 84e5
1966 88,8
1967 7552

Esta gradual reduccidén en el quéntum de las exportaciones agrope-
cuarias fue agravada por la tendencia negativa de los precios de sus
productos en el mercado internacional, El valor unitario en délares de
las exportaciones agropecuarias aumentd entre 1963 y 1964 en 16.3 por
ciento y luego bajé violentamente en el afio 1967 a un nivel inferior al
de 1963, Los indices de valor unitario en ddlares de las exportaciones,
presentan el siguiente comportamiento:

/1950 105.,0
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1950 105.0

1951 15345
1952 112,7
1953 88,9
1960 90,6
1963 100,0
1964, ~116,3
1965 301,0
1966 95,8
1967 99.1

Por otro lado, la pérdida de impertancia de la exportacién agrope-
cuaria en el total exportado es manifiesta; asf en 1950 por cada 100
délares exportados, 57 correspondieron a producios agropecuarios, mientras
que en 1967 éstos s8lo alcanzaron a 20 délares, debido al deterioro de las
exportaciones agropecuarias y al avance de los productos mineros metdlicos
(en especial al cobre) en el mercado internacional,

4 fin de apreciar mejor la contribucidén que el sector agropecuario
viene prestando a la economia dsl pais, en su modelo de crecimiento hacia
afuera, se comparan los valores de exportacién con los de importacidn,
que histdricamente presentan un margen favorable a los primeros y se
verifica que esta posicién cambia negativamente. En 1956 la relacidn
importacién-exportacién fue de 39.1 por ciento, es decir, por cada 100
délares ds productos agropecuarios exportados, ce impcrtaba solamente 39
de tales productos; sin embargo la relacién aumentd a 49.7 por ciento, a
78 por ciento y 90 por ciento en 1964, 1965 y 1965 respectivaﬁéﬁte, para
llegar en 1967 a que el valor de las importaciones sobrepasara al de las
exportaciones,

b) El sector moderno de la economia agropecuaria del r'ex'u v _Su
desajuste con el resto de la agricultura

La agricultura del Perd se caracteriza por contener un sector
moderno que, a medida que avanza en su evolucién tecnolégica, se separa
cada vez mis del resto de la economfa agropecuaria del pafs, Parte de
ese sector moderno se orienta a atender la demanda calificada de los

grupos urbanos de mis altos ingresos, pero es poco significativo,

/encontréndose muy
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encontrindose muyy articulada con las industrias alimenticias y organi-
zaciones de supermercados. En cambio, en su mayor parte produce para la
exportacidn,

En sus relaciones productivas, este sector no mantiene vinculaciones
con la agricultura del sector campesino, Bl proceso se agrava mis por el
hecho de existir enclaves externos en la rama principal de la produccién
del sector moderno, o sea la produccién azucarera.

Durante mucho tiempo la economia del azlicar ha estado vinculada
estrechamente con el sector agricola de la sierra; esta regidn constituye
la reserva de mano de obra asbundante y barata. Pdf otro lado, la ecologia
favorece una complementariedad natural entre las actividades agricolas de
las regiones de la sierra y la costa donde se desarrolla la cafia de azdcar
y en la Ceja de Liontafia de la vertiente oriental donde el café encontrd
su habitat en nuestro pals, Cuando terminan las cosechas de los cultivos
de suosistencia en la sierra, empieza la mayor demanda de mano de obra
para el corte de la cafia en la regién de la costa y la apafia del café en
la vertiente oriental de los sndes, Sin embargo, aprovechéndose de la
disponibilidad de divisas y un régimen de cambio favoreble, las empresas
modernas, principalmente las azucareras, han realizado una intensa mecani-
zacién de sus cultivos, efectuando importaciones de equipos y maquinarias
agricolas con alrededor de 10,3 millones de ddlares en 1960 hasta llegar
a 23,1 millones y 18,2 millones de délares en los afios de 1966 vy 1967,
respectivamente, La sustitucién de la mano de obra en las operaciones
de preparado de los guelos, deshierbe y de cosecha principalmente, consti-
tuye en los dltimos afios ﬁn nuevo factor de expulsidn de la gente del
campo para la ciudad, que se suma a los factores estructurales de expul-
sion citados en el capftulo anterior,

La tecnificacidn de los cultivos en la costa orientada hacia la
mecanizacidn, no sdlo se ha desarrollado por la fécil disponibilidad de
divisas para importar equipos, sino sobre todo como cierta forma de
escapar a los problemas laborales; que surgen en la medida en que los
trabajadores se organizan en sindicatos y presionan por derechos estable-
cldos en la legislacidén del trabajo del pafs,

/Dentro de
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Dentro de esta orientacidn, los grandes agricultores prefieren -
dedicarse, en lo posible, a los cultivos que exigen menor 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 regalfas, Por ejemplo, en el Valle de Huaura hay una cierta
tendencia a cultivos como la cebada que requiere muy poca mano de obra,
mientras cultivos como el tabaco bastante rentables en ciertas freas de
la costa, no son desarrollados por ser actividades que necesitan emplear
mano de obra permanente,

Los conflictos laborales que se producen en la agricultura costefia,
provocan la desocupacidn abierta hoy existente en la regidn, siendo nume-
rosas las familias que mantienen ocupada a una sola persona. bLste fendé-
meno es distinbto del existente en los cultivos de subsistencia de la
sierra donde no hay desempleados, pero todos se encuentran en un nivel
de subocupacidn permanente.

Los problemas existentes en la costa no solamente causan un bajo
aprovechamiento de los recursos humanos, sino también, del recurso tierra
por falta de mejor utilizacidn del potencial de los suelos con cultivos
de mis alta productividad. Entretanto, el pals sigue aumentando’sus
importaciones de productos agropecﬁariosa

Por otro lado, los efectos de la mecanizacién en la costa resultan
positivos en cuanto al incremento de la productividad por persona activa&i/
Asi en 1965 ella fue 4.3 veces superior a la de la sierra y 2.6 veces a la
del pafs, Mientras en la sierra el valor de la produccidn era de 7 500
soles por persona activa y en el pais de 12,1 mil soles, en la costa se
elevaba a 32 700 soles.g/ Estas diferencias de productividad aumentan
la brecha que separa al sector moderno de la agricultura del pafs 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 mecanizacidn, no ha logrado el mismo adelanto en las

1/ No trabajamos con datos referentes al efectivo de mano de obra empleada
por falta de informacién,

2/ Datos de 1965 - INP,

/técnicas de
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t&cnicas de fertilizacidn, Por ello su productividad por hectirea no

ha seguido respaldada por el mismo ritmo de la produccién por persona
activa. En 1965 el valor de la produccidén por hectirea ha sido 1.6
veces superior al de la sierra, donde gran parte del 4rea cultivada por
los campesinos es asolada periddicamente por las heladas y es afectada
por’encontrarse en pendientes inadecuadas para el desarrollo de la agri-
eultura,

c) L) jmpase de la reforma agraria v los factores gque restan
dinfmica al sector agropecvario

la agricultura es una actividad muy antigua en el Perd, Su

historia se remonta a las formas comunales de propiedad y organizacidn
de la produccidn incaica y a su destruccidn por los conquistadores espa-
floles qua implantaron un sistema feudal con la finalidad de captar el
volumen de excedentes econdmicos de la mano de obra campesina y disponer
de esta mano de obra esclava para la mineria, La evolucién del régimen
feudal fue lenta, y hasta hace pczos afios se mantuvo incélume., Sin
embargo, los movimnientos campesincs de fines de los afios cincuenta y
principios de los sesenta han sido suficientemente vigorosos como para
debilitar el sistema.

Por otro lado, la presién campesina ha coincidido con la pérdida
de importancia relativa del sector agropecuvario en el contexto de la
economia del pals; la dindmica de desarrollo depende cada vez menos de la
captacibén de los excedentes econfmicos de la mano de obra campesina y,
simulténeamente, los centros urbanos han adquirido una mayor importancia
en las decisiones polfticas, en detrimento de los grandes propietarios
tradicionales del campo, tomo ya se explicd en el Capitulo II,

En principio, las presiones campesinas se manifestaron sélo como
movimientos limitados a los cambios en la estructura de la propiedad,
pero luego, en el transcurso del proceso, este objetivo inicial se %, - .
transformd, En estas circunstancias resultaba diffeil 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 S

A fin de atenuar las tensiones en el campo, se diotd una'lqy.de‘
toforma agiaﬁia, qué a pesar de no Ber extrema, ni radical, ng pudb ser
';piiCada. Se ﬁfodﬁjo ag{ un impﬁsg en el proceso de lavrgférma‘agréria.
Los grandes proﬁietarios tradicionaleé, de hecho perdieroh'poder;.a}ﬁ>
régimen gamonal, principalmente en la sierra, es ahora un segctor débii;
pero sin embargo, se mantiene en virtud de alianzas con el §§9tor~modéfﬁ6
de la economia. ‘

: El impase trae una secuela de problemas: los propietarios bfégﬁran
sacér ﬁﬁsﬂupilidades a fin de reinvertirlas en otras actividades, pero en
esta forma se reducen las inversiones en el sector, afectando” su producti*
vidad, y no ce posibilita el surgimiento de nuevos agricultores capaces
de dinsmizar la produccién. _ V

Ciertos propietarios setornan ausentistas y a la distancia, viviendo
principalmente en Lima, sélo se dedican a explotaciones extensivas que
mantienen la tisrra subutilizada. hctualmente &reas de la sierra y'de la,
costa bajo regadfo, donde la tierra es escasa, tiehen nivelés muy bajos de .
utilizacidén y productividad debido a los problemas estructurales que se
presentan.vl S '

Otra parte importante de las explotaciones se ha modernizado; en los
valles de la sierra se encuentran haciendas ganaderas que poseen un,adecBé@a
rebatio, densidad deseada por frea de pastura, elevado Indice de extraccién,
en resumen buenos rendimientos. Pero, en estas mismas tierras podrian
pro&u;i:se‘otros cultivés'més rentables., |

aPorqpé el empggséfio'ganadero 1o explota su propiedad'éara sacar
mayor rentabilidad de sus tierras, por el uso de cultivos intensivos?.

Ello se debe a que los empresarios ganaderos pueden administrar sus prédibél
‘a2 la distancia, cosa que no podrian hacer en caco de dedicarse a cultivos
intensivos, actividad que exige una administracién permanente de la finca.

Si desde un punto de vista econfmico es injustificable el uso exten—
sivo de las escasas tierras de la sierra, mfs lo es afin desde el 4ngulo
social, ya que el lado deé las tierras de los valles ocupados con pasturas
extensivas, viven los campesinos en las pehdientes; con sus cultivos de
subsistencia, en situacién dramftica,

/Llos aspectos



- 139 -

Los aspectos mencionados constituyen algunos de los principales
obsticulos a la produccidn nacional de materias primas y productos ali~-
menticios,

Bn el trasfondo del estancamiento agropecuario estf 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 sélo disponen
de 10 por ciento de las tierras, La estructura agraria del Perd estd,
pues, fuertemente polarizada entre el latifundio y el minifundio. La
distribucidn de la tierra es tan injusta que, en el Departawmento de Puno,
por ejemplo, donde hoy existe un excedente de mano de obra tres veces
superior al necesario para cultivar las tierras en explotacién, se podria
ocupar toda la fuerza de trabajo existente en su 4rea rural, si se redis-
tribuyeran las tierras con su actual potencialidad.

La curva de la distribucién de la tierra en el pals puede ser repre~-
sentada por el grifico que sigue, EL tipo de concentracién que se evidencia
en el grifico es comin para casi todas las regiones del pais, aun cuando
es mis grave en ciertas zonas como Cajamarca, La Libertad, Ancash, Hudnuco
y Huancavelica. La desigualdad en la distribucidn se manifiesta incluso
en los valles mis fértiles de la costa,

El pals presenta, pues, uno de los casos mds dramiticos de concen-

tracién de la propiedad de la tierra en toda la América Latina.

Asirismo, el tipo de estructura que predomina en el agro peruano,
constituye un factor permanente de expulsién de la poblacién campesina
y desencadena un proceso de migracién rural-urbana responsable del creci-
miento de & por ciento anual acumulativo de la poblacidén de Lima y de
la creacién de ciudades barriadas, como en Chimbote,
En el fondo, la defectuosa estructura agraria funciona como agente
generador de los grupos excluidos en el campo y en las ciudades,

d) la inviabilidad de la estrategia implfcita en el actual modelo
de crecimiento del sector agropecuario

En el modelo de crecimiento actual de la economia agropecuaria
hay una estrategia implicita que tiene los siguientes objetives princi-
pales:

/Gréfico 4



kﬁccmmxm (t/ *BIIST} BT Op ®BISUSUS] ~ Y(ID :8jUsny

l-—lL;O-

OYEIRNAON
00T 0S 0

TR S oy 0
...i%%%%ﬁﬁ )
~
F
S &t
Lo
o [T i !
& |
£ M
. e
0°00T G*00T 005 2 H
] o mm oS
1°6€ m.am 00§ 2 - _
£o0¢ g'66 000 T =1 ‘
*HZ 9°66 00§
w51 Lrg6 0ot -
z*ot M §°66 0t
6*g [Ad %] 1]
W.O No:m . .H
& ’ % : enb aouew |
19301 ®Boay | SOPEYPTUR 6P N | *3S86Y us Wedy - ) : 00T

T96T SYIUYNOHAONOY SHAVAINN A MIDIJANENS X ONTWAN :NuEd

7 90TIBID




-

- 11 -

i) expandir la frontera agricola en la ceja de montafia de la
vertiente orientalzy en la regidén de la selva, a fin de orientar corrientes
migratorias hacia aquellas tierras, buscando la atenuacién de las actuales
tensiones sociales provocadas por la existencia de grandes excedentes
poblacioﬁales y mala distribucién de la tierra en esta regién;

ii) distribuir t{tulos de propiedad a los feudatarios en las
4reas deprimidas donde la tensién social sea muy fuerte;

iii) modernizar el sector agropecuario de. exportacién;

iv) ampliar 4reas regadas en la costa e impulsar en ellas el
desarrollo de los medianos empreéarios agricolas, estableciéndose asi una
agricultura eficiente capaz de abasteéer la creciente demanda urbana,

Esta estrategia agropecuaria ha tropezado con diversas dificultades
que se enumeran: o

i) La expansién de la frontera agricola en la ceja d2 montafia

de la vertiente oriental y en la regién selvdtica, exige elevadas inver-
siones en infraestructura y costos muy altos para desmonte y preparacién
de los suelos, Estos gastos han comprometido crecientes recursos ptiblicos,
limitando el financiamiento disponible para la apertura de la frontera
agricola en la selva.

ii) La dlstrlbuclén de titulos de propledad a los feudatarios
en la sierra si bien dlsmanuye las tensiones sociales, a la larga agrava
el problema ya que polariza ﬁna estructura agraria en sus dos extremos, el
latifundio y el miﬁifundio; .

iii) La modernizacién del sector agropecuario de exportacién
se ha logrado, en gran parte, a costa de importaciones crecientes de
miquinas, equipamiento e insumos, lo que ha derivado en una presién sobre
1a balanza de pagos, en una produccién con mayor contenido importado, en
el empleo creciente de la mecanizacién de técnicas economizadoras de
mano de obra que han agravado afin mis el problema de la ocupacién,

iv) Ila ampliacién de las 4reas regadas en la costa requiere
también grandes inversiones por hect4rea incorporada al proceso productivo,
estando la oferta de tierras limitada a largos plazos de maduracién de
los proyectos, que varfan de 4 a 20 afios,

/Paralelamente y
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Paralelamente y como complemento de las obras de regulacién de
riego, el pais no dispone de una politica 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 agricolas es pequefio
en el pals; se encuentra disperso en extensas 4reas geogrificas y posee
miy poca partidipacidn en la estructura del poder polftico, por cuyo
motivo no ha activado suficientemente al sector pfblico en el sentido
de definir una politica agropecuaria que pudiese contemplarlo a través
de la canalizacién del crédito, de asistencia técnica a sus fincas, de
politica de precios y de organizacidn de la comercializacién de su
produccién,

~ Por los motivos expuestos,. la estrategia implicita que ha seguido
el sector agropecuario ha producido el desarrollo necesario, Asimismo,
en el caso de que los esfuerzos se orientaran hacia el sector mcderno de
la agricultura, tal desarrollo serfa insatisfactorio porque constituye un
modelo excluyente de amplios sectores de la poblacién y agravarfa los
problemas sociales del pails,

Las razones expuestas justifican la conveniencia de formular los
lineamientos de una nueva estrategia de desarrollo agropecuario,

2% Bases para una estrategia de desarrollo del ssctor agropecuario

Identificadas las causas bisicas que deforman el actual modeio de
crecimiento agropecuario, se requiere disefiar una imagen del comnortamiento
del sector a 20 afios plazo, en forma realista y programitica, asi como
establecer unma trayectoria para remover los obstdculos que limitan su
crecimiento e impiden en consecuencia el desarrollo de la econcmfa en
su conjunto,

Planteada como finalidad fundamental la transformmacién del actual
patrén de desarrollo, el principal papel que el sector agropecuario deberd
Jugar en dicho proceso es el de incorporar productivamente la masa rural
a la actividad econdmica, de manera que sea posible disminuir, progresiva-
mente, los sectores rurales excluidos y los que forman hoy la periferia
de los centros urbanos, La integracién econémica y social de la poblacién
determinard 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 sélido apoyo a un nuevo patrén de desarrollo
dinfmico y autdnomo, ‘Este es el principal'desafio que enfrenta la actual
generacién peruana, ‘

Conseguir el objetivo propuesto implica: proceder a una profunda
reestructuracién agraria, toﬁando en considerac¢ién la promocién de nuevos
polos de desarrollo alternativoé al de Lima Metropolitana; eliminar la
actual rigidez de la oferta agricola, con el objeto de facilitar el
desarrollo del conjunto de la economfa y sustituir gran parte de las
actuales importaciones, como asimismo explorar nuevas lineas de exporta-
cién,

En cambio, si continuaran las actuales tendencias de la agricul-
tura, ellas podrian inducir una acumulacién creciente de los problemas
sociales, 4reas en donde las actitudes de la poblacidén excluida son
pasivas, desaprovechdndose una dindmica social que bien podria ser cana-
lizada y comprometida en la superacién de las deformaciones presentes,

Varias razones abonan en perspectiva esta consideracién., Por una
parte, la agudizacién de los desequilibrios en el balance de pagos tiende
a debilitar la capacidad para importar lo que podria derivar en una
reduccién del nivel de importaciones de alimentos, Si esto se sumara a
la actual rigidez de la oferta inﬁerna, crearia graves problemas ds
abastecimiento, elevdndose los precios a nivel de los consumidores
reduciendo, en consecuencia, los salarios reales urbanos, principalmente
en los estratos de ingresos mids reducidos, Por otra parte, las migraciones
campo-ciudad exigirfan crecientes inversiones en infraestructura fisica
y social, comprometiendo los escasos recursos que el pals podria movili-
zar para otros usos, En definitiva, las presiones urbanas, sumadas a
las presiones rurales, crean condiciones para una toma de conciencia
nacional en torno a la definicién de una politica de desarrollo agrope-
cuario diferente y concordante con la magnitud de sus problemas, y pugnan
por el esclarecimiento del papel que deberd corresponderle en el desa-
rrollo de la economia en su conjunto,

/a) Lineamientos
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a) Lineamientos de una polftica agropecuaria 4
El sector pdblico tendrd que asumir un papel significativamente

mds trascendente que en el pasado, Es necesario cambiar la orientacién

de la politica, hoy casi totalmente dirigida al "sector moderno" de la
economia agropecuaria. Se requiere, una vez mis, dejar establecido que
los esfuerzos para aumentar la productividad del sector moderno no libera-
rian al pals de los problemas estructurales que lo agobian, sino que mids
bien tenderia a aumentar el abismo que'separa la economfa moderna, de la
tradicional y atrasada,

Los lineamientos de una polftica agropecuaria ajustada a la realidad
peruana y encuadrada en una visién nacional del desarrollo, podrian resu=-
mirse en los siguientes puntos estratégicos:

i) reestructurar al sector p@blico vinculado a las actividades
agropecuarias, teniendo como objetivo lograr una mejor materializacién de
los planes, a través de una mis estrecha coordinacién entre los organismos
ejecutivos y la planificacién nacional; coordinar, a nivel de programas
especlficos a los organismos de investigacién, fomento, reforma agraria y
obras de riego; y orientar las ensefianzas hacia una mayor comprensién de
la problemitica nacional;

$i) romper el actual "impase" que impide implantar la reforma
agraria, lLas dudas que pudieran surgir sobre las posibilidades concreias
de ejecutar este tipo de politica agraria, pueden ser analizadas a la luz
de algunas experiencias recientes, Por ejemplo la evaluacién que CIDA ha
hecho del proyecto-de reforma agraria de Angolan, es bastante aleccionador,

Ts posible que la mitad de las inversiones del proyecto sean financiadas

por recursos propios, directos e indirectos, Por otro lado, habria desem-
bolsos netos sélo durante los tres primeros afios de la implantacién del
proyecto; la relacifn costo-beneficio mds probable fluctuarfa entre 3.6 y
L,5 ¥ los efectos del proyecto serfan de amplia difusién,

El cambio de la actual estructura agraria deberia dar prioridad
simulténea a la sierra y a los valles de la costa y dentro de éstos, concen-
trar los esfuerzos en 4reas definidas en funcién de los nuevos polos de
desarrollo alternativos y complementarios a Lima, Estas 4reas podrfan ser:

/- los
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- ILos valles regados de la regién costera del norte por ser ésta el
4rea de mayor potencialidad agropecuaria capaz de apoyar el proceso de
desarrollo del pole Talara-Chiclayo alternativo al macrocefalismo de Lima,

-~ Ia sierra central, teniendo como objetivo anteponer una barrera
demogréfica a las migraciones hacia Lima, al crear un centro de demanda y
desarrollo en el polo de Pucallpa, Esta dltima regién tiene amplias posibi-
lidades para la ganaderfa y cultivos tropicales, actividades que se comple~
mentarian con las industrias concebidas en funcién de los recursos tales
como gas natural, petréleo, madera y energia hoy ya conocidos..

-~ la regién sur, donde la desigual distribucién de la tisrra mantiene
a mds de dos tercios de la fuerza de trabajo desocupada o subocupadad, que
podria encontrar ocupacién productiva a través de un mejoramiento de la
distribucidn de la tierra a iniciar en la zona de Puno, la reforma agraria
en el sﬁr estarfa vinculada a polos de desarrollo menores desceniralizados
que deberian impulsarse en regiones como Cuzco, Puno, Arequipa e Ica,

iii) Establecer una legislacidn que garantice 2. Estado la
propiedad del agua, la regulacién y administracién de su uso, y la fijacién
de tarifas en base al volumen de agua gastada en el regadio; naturalmente
serdn revisados los actuales derechos y permisos en los sistemas de riego
del pafs, que establecen situaciones tanto mds injustas que los problemas
de tenencia de la tierra,

iv) [Establecer una politica restrictiva de importacicres agrow
pecuarias, en funcidn de las posibilidades reales del pais para sustituirlas,
a la luz de la vocacién de sus distintas 4reas agricolas y pecuarias,

v) Garantizar los precios al nivel de los productores de
acuerdo con los objetivos que se persigan en cada caso especifico, asi
como establecer precios de estimulo en aquellos productos cuya oferta sea
mds rigida y el pais necesite producir internamente, Lo anterior deberd
acompafiarse con el establecimiento de precios de garantfa, tendientes a
disminuir los factores de riesgo de los empresarios agricolas,

vi) Establecer una politica de fomento vinculada de manera
directa a las zonas en proceso de reestructuracién agraria, Para ello seria
necesario establecer mecanismos capaces de colocar a disposicié¢n de los
agricultores: créditos, semillas seleccionadas, fertilizantes, insecticidas

/y pesticidas,
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y pesticidas, méquinas e implementos agricolas, preferentemente producidos
internamente,

vii) Intensificar la modernizacién de los cultivos de exporta-
cién, a fin de disminuir los costos y aumentar la capacidad competitiva del
pals en el exterior,

viii) Implantar una polftica de investigacién encaminada a apro-
vechar la vocacidén de la costa, la sierra, la Ceja de Motafia y selva, y.
hacia la identificacién de los problemas agronémicos y los tipos de explota-
cién de mis alta rentabilidad en cada una de las regiones, La investigacién
deberd estar orientada, preferentemente, hacia las 4reas de influencia de

- los polos antes mencionados,

b) Lineamientos de una politica de especializacién de dreas
productoras y sus principales proyectos estratégicos

Es necesario que el pafs aproveche mejor su dotacién de recursos

agropecuarios diversificados a través de una racional especializacidén de sus
distintas dreas agricolas utilizando la mejor vocacién de cada una, Ia
costa, con sus cultivos bajo control de regadfo durante todo el aiio, la
sierra con su ecologfa de altitud, las Cejas de Montafia con varios matices
de clima entre el frfo y el subtrdpico, y por fin, la selva con su clima
tropical himedo,

Ia especializacidén de estas dreas con vocaciones distintas pod—=ia
redundar en una mejor utilizacién de los factores de produccién,en un aumento
de la productividad del sistema, y en una disminucién de los costos que facili-
tarian el proceso de desarrollo de la economfa en su conjunto y el industrial,

en particular,
i) Especializacién de las actividades agropecuarias en la

costa

Ias condiciones climdticas de la costa y su posicién geogré-
fica cercana a los centros de consumo, le otorgan una situacién privilegiada
para dedicarse a ciertas actividades agropecuarias para las que posee venta~
jas comparativas, Asf, la costa posee condiciones para el desarrollo de
una ganaderia de leche de alta productividad, capaz de constituir la base
para sustituir las actuales importaciones de leche y productos lédcteos, que
alcanzaron alrededor de 17 millones de délares en 1965, las explotaciones
lecheras deberédn estar basadas en técnicas intensivas, con pasturas de corte,

/uso de
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uso de sistemas modernos de inseminacidn artificial, que redunden en tasas
de natalidad de por lo menos 90 por cientd, una mortalidad no superior al
3 por ciento y una produccién promedio de 15 litros por vaca,

El éxito del desarrollo de la ganaderia lechera en el pals dependerd
de una nueva politica de estimulo a la produccién y de un control estricto
a las importaciones que deberfan ser establecidas en funcién de los déficit
nacionales, Ademis, los amplios recursos existentes en la costa para el
desarrollo de la produccién lechera pueden, en el futuro, transformar al
pais de importador neto actual, en exportador de leche y productos ldcteos,
lMuy pocos palses de América Latina poseen las condiciones excepcionales del
Perd para el desarroilo de la ganaderfa lechera, Ad¢n m4s, c.ie desarrollo
deberla asociarse a los cultivos de frutales, principalmente de citricos;
complementariedad muy adecuada teniendo en cuenta las caracteristicas de la
produccién,

Dentro de esta orientacién - sustituir importacicnes y especializar
la produccién en la regién de la costa - existen grand:s posibilidzdes para
desarrollar el cultivo de trigo, con variedades resistentes a la rcya y
obtener una produccién promedio de alrededor de 3 toneladas por hectérea,
Los cultivos deberian establecerse dentro de estrictas condiciones técnicas
y la meta podria consistir en sustituir las actuales importaciones, que
alcanzan a cerca de 50 millones de délares anuales en el menor plaz> posible,
£l cultivo del trigo ademds tendrfa como ventaja adiecional, una minima
presidn por nuevas tieiras en la costa, puesto que es posible realizarlo en
base a un sistema de rotacién con otros cultivos, de preferencia leguminosas,
tales como la soya, que a su vez contribuirfa a sustituir las importaciones
de aceites,

Otro importante rubro <e especializacién de la costa, que hasta ahora
no ha sido suficientemsnte explorado, consiste en la produccién de bienes
hortigranjeros'para el abastecimiento del mercado interno y para exportacién;
esta produccién podria integrarse verticalmente con industrias deshidratado-
ras, conservas y tode un complejo industrial de productos alinenticios,

Témese, por ejemplo, la produccién de aves como alimento proteico de
bajo costo y demanda difundida, El pais posee harina de pescado, maiz y
afrecho de trigo, que son la base de una racién balanceada de alto valor

/mutritive, Ia
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nutritivo, Ia produccidn de aves es un rubro que no sélo deberfa ser
-ampliado para mejorar el patrdén alimenticio de la poblacién del pais,
sino que también podrla explorarse la posibilidad de exportacién,

Dentro del esfuerzo para mejorar la oferta interna de alimentos
debe continuar la intensificacién del cultivo de arroz bajo riego, y de
ser posible un régimen de rotacién con cultivos de leguminosas, Ia papa,
cuyo rendimiento promedio es de 13 toneladas por hectérea en las tierras
regadas de la costa, podria continuar aumentando su importancia y la
rationalizacién de su cultivo deberfa intensificarse,

La cafia de azficar, cultivo tradicional de exportacidn ¢z la regién
presenta niveles de productividad relativamente elevados, psro a la vesz,
también, desniveles acentuados en sus rendimientos, Asi, en el valle de
Hpacho la produccién promedio es de 122,7 toneladas por hectérea, mientras
que en el valle de Tambo la produccidn sélo alcanza a 59,6 toneladas por
hectirea, Estas diferencias notables revelan la necesidad de una reorien-
tacién de las zonas productoras hacia aqpéilas de may»>r potencialidad,

Sin embargo, es necesario sefialar que no radica en esas diferencias el
principal problema de la produccién de cafia, puesto que Lambayeque y
Chicama~-Santa Catalina, principales zonas productoras del pais, rinden
promedios de 101 y 81 toneladas por hectirea, respectivamente y podrian
aumentar su productividad afin m4s, M4s bien el mayor problema de la
produccidn de cafia del pafs reside en los rendimientos de azlcar por tone-
lada de cafia, que varian entre 104 kilos en Lambayeque y 70 kilos en
Hwacho, Esto indica que los cultivos deberian concentrarse en las 4reas
de la costa de mayor inscolacién y calor, apoyados a su vez por programas
de investigacién a fin de obtener variedades de maduracién precoz, medianas
y tardilas, que tengan promedios minimos de 13 por ciento de sacarosa y
rendimientos industriales de alrededor de 110 kilos de azlcar por tonelada
de cafia,

Por otro lado, deberia reorganizarse la comercializacién del algodén,
cultivo también tradicional de exportacidn del 4rea, a fin de evitar que
la realizacién de ests funcibn se encuentre exclusivamente en manos de
empresas fordneas, Por otra parte, a pesar de las posibilidades de intensi-
ficacién de su cultivo, que hoy genera un producto de 9 800 soles por

/hectérea, tendrd
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hectdrea, tendrd que enfrentar en el futuro la competencia del mafz, las
oleaginosas, la fruticultura y los productos hortigranjeros para subsistir
como actividad econdmica, Los principales estrangulamientos de la produc-
cién de algodén 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-
cializacién a que estd sometido el productor, La variedad Tangitis, culti-
vada hoy en grandes 4reas 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 tamafic y caracteristicas del Tangiis,
En consonancia con las lfneas de especializacién anteriorente defi-

nidas, podria postularse la definicién de, por lo menos, los siguientes
proyectos de produccién, estratégicos para el desarrollo agropecuario de la
costa,

(1) Proyecto lechero

(2) Proyecto triguero

(3) Proyectololeico (basado en el cultivo de la soya, 2jonjoldi

y mani)

(4) Proyecto de productos hortigranjeros

(5) Proyecto fruticola (citricos)

(6) Proyecto de algoddn

(7) Proyecto arrocero

(8) Proyecto de cafia de azfcar

Los proyectos de produccién antes mencionados deberéin complementarse
con los de infraestructura de riego, entre los que cabe mencionar la puesta
en marcha del proyecto de Tinajones, la construccién de los proyectos de
Olmos en el norte del pals 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) Especializacién de las actividades agropecuarias en la sierra

la sierra tiene limitaciones naturales al desarrollo agrope-
cuario, como consecuercia de la altitud que determina una baja eficiencia
térmica, con promedios de temperatura inferiores a 6°C, La topografia de

la sierra es bastante irregular, estando subdividida en pisos altitudinales?
Alpino con alturas que fluctdan entre 4 500 y 5 000 metros sobre el nivel

/del mar;
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del mar; Sub-Alpino con alturas que fluctdan entre 4 000 y 4 500 metros y
Piso Montano con alturas entre 3 800 y 4 000,

Ia agricultura se desarrolla en el Piso Montano, en las tierras
ubicadas en las orillas de los rlos y quebradas o en las terrazas superio-
res; en general en sitios abrigados, Los cultivos son de secano o bajo
riego y la precipitacién anual de lluvias no constituye un factor limi-
tante, puesto que la sierra recibe entre 500 y 1 800 ma, de lluvias, en
el perfodo de setiembre a abril, y la mayor intensidad ocurre en verano,

o sea en los meses.de enero a marzo inclusive, No existe un periodo de

absoluta sequedad que perjudique a los cultivos; por el contrario, elles

sélo se produce, cuando mucho, en los meses de julio y agosto. Natural-
mente los efectos de la sequedad estén vinculados a otros factores, como
son la profundidad de los suelos y el grado'de las pendientes,

Los cultivos mis resistentes para las condiciones ecoldgicas de la
sierra son la cebada y 1la quinua; esta dltima sin gran difusién, a pesar
de ser una planta nativa, La papa, el trigo, las habas, el centeno, la
oca y diversas hortalizas son otros de los cultivos importantes de la sierra,
Ia papa y el haba son muy susceptibles a las heladas y sélo cuando éstas
son tardias afectan en menor medida a los cultivos y se logra una produc-
cién econfmica; sin embargo, cuando las heladas son tempranas précticamente
liquidan su produceién, A su vez, las condiciones ambientales son favora-
bles a las enfermedades fungosas que atacan principalmente el cultivo de
la papa,

Entre los recursos mis importantes en la sierra estdn los pastos
naturales depuna, que se desarrollan adecuadamente en los suelos de piso montan
entre los 3 800 y los L 000 metros de altitud, pudiendo soportar una carga
de 3,5 ovinos por hectdrea-afio; en altitudes superiores a los 4 000 su
capacidad forrajera se reduce y la carga de ovinos desciende a un animal
por hectdrea, La situacién es mucho m4s critica a partir de los 4 500
metros de altura, ya que el soporte es de solamente 0,25 ovinos por hectdrea,
Existe escasa investigacién sobre la agricultura y pecuaria de altitud,

Se desconoce, por ejemplo cuiles son lbs meJjores niveles de fertilizacién
para los principales cultivos, de acuerdo a los tipos de suelos existentes
en la sierra; 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 aumento de las exportaciones agropecuarias y las necesidades
de la demanda interna de alimentos, deberia darse prioridad a los aspectos
siguientes:

- Desarrollar la crianza de alpaca seleccionada para produccidn de
lana fina, asi como la crianza de ovinos de alta calidad, tanto para el
consumo interno como para la exportacién,

-~ Intensificar el uso de fertilizantes con el fin de reducir los
plazos de descanso de la tierra y mediante este procedimieﬁto aumentar la
incorporacién de tierras al proceso productivo, dentro de la actual 4rea
cultivada de la regién, Ello redundarfa en un aprovechamiento de la infra-
estructura actual, _ '

- Intensificar y ampliar con preocupacién preferente los cultivos
de cebada, quinua, trigo, papa, haba y hortalizas,

~ Desarrollar una ganaderia vacuna de doble propésito, carne y
leche, equilibrada con una agricultura complementaria de hortalizas y
frutales, Sin embargo, en ciertos valles, como por ejemplo Cajamarca en
el norte y Arequipa en el sur, la especializacién debe orientarse prefe-
rentemente hacia la ganaderia de leche, asociada a los cultivos de horta-
lizas,

De écuerdo a las condiciones examinadas anteriormente, se deberian
desarrollar los siguientes proyectos de produccién en la sierra, vincuidn-
dolos de manera prioritaria a las 4reas afectadas por la reforma agraria,

- Proyecto de fertilizacién 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 hectireas para todo el pais en 1965, aproximada-
mente 710 000 se encontraban en la regidén de la sierra, En la hipStesis
de que en un periodo de 5 afios deberdn incorporarse 400 mil hectireas de
estés tierras, hoy en barbecho, con una fertilizacién intensiva, tendriamos
expandida el 4rea cultivada del pais en una escala superior a la expansién
de la frontera agricola en el dltimo quinguenio,

/- Proyecto de
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~ Proyecto de desarrollo de rebafio ovino y de auquénidos (especial-
mente de alpaca),
, -~ Proyecto de desarrollo de los cultivos de cebada, trigo, quinua,
papa y maiz,
-~ Proyecto hortfcola, , ©
- Proyecto ganadero de doble propésito, leche y carne,
iii) EéﬁecializéqiSn de las actividades agropecuarias en la
Ceja de Montafia y selva _
La selva con su diversidad de clima desde el subtropical

‘seco al tropical hfmedo, ofrece condiciones para solucionar el problema de
abastecimiento interno de carne, aceites y arroz, hoy importados, Asimismo
se podria aumentar la oferta de otros productos alimenticios y especialmente,
materias primas industriales,

Para poder definir programas de produccién adecuados a la regién,
con un minimo de precisién, se requieren estudios previos muy selectivos
en virtud de grandes problemas gue se tendrd que enfrentar; asi, por
ejemplo, no puede desarrollarse una accién econdmica basads solamente en
la agricultura, mis bien deberdn centrarse los esfuerzos en el examen de
proyectos que contemplen posibilidades de industrializacidn de lus productos
agropecuarios de la regién, y en lo posible, ambaé acciones anteriores,
asociadas a la creacién de polos complementarios, basados en una constela-
cién amplia de recursos naturales, como por ejemplo el polo de Pu:xallra,
En efecto, la explotacién maderera requeriri examinar las posibllidades de
una industrializacién local, En el mismo sentido, el desarrollo de los
cultivos de Palma Africana para eliminar el actual déficit nacional de
aceite comestible, deberd ser acompaiiado de los estudios para su industria-
lizacién local,

La ganaderia de carne es una de las actividades que ofrece mayores
perspectivas en la selva, Su introduccién deberia realizarse en base a
un rebafio con elevada productividad, en funcién de las caracteristicas de
las distintas dreas, Por ejemplo, deberia examinarse la posibilidad de
introducir las razas Brahman, Santa Gertrudis e Indu~Brasil, asi como los
posibles cruces del Indu-~Brasil con Charolés, de excelentes resultados y
conocido corrientemente con el nombre de Canchim, Las pasturas de la

/selva deben
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selva deben constituirse principalmente con hierba jaragui, "siempre verde'",
pangola, y de ser posible, en pasturas mixtas con leguminosas como la soya
forrajera y centrosema, En la Ceja de Montafia, dadas las condiciones de

la regién, el ganado m4s indicado es el Brown Swiss, La ganaderia en esta
drea deberia asociarse a los cultivos tales como el café, té y frutales,

Otro de los cultivos que deberfa intensificarse es el café, en las
dreas de la Ceja. de lontafia que presenten mejores condiciones, a través de
la introduccidn de variedades de mayor produccidn y aceptacién en el mercado
mundial, tipo Robusta (coffera comphosea) con el fin de mejorar la partici-
pacifn en un mercado competitivo con sobreproduccién, De esta manera, el
pals podria disponer de café "suave" que otorga mayores aromas & las mezclas,
y del Robusta cuya tendencia es de creciente participacién en los preparados
de los cafés solubles, por el hecho de gque proporciona mayor cuerpo a la
bebida,

la agricultura tropical exige especial cuidado en el manejo de los
suelos, gque soh f4cilmente degradados por su frigil capa protectora, Cuando
las fuertes lluvias destruyen esa capa protectora los suelos son expuestos
a un lavado, que causa la precipitacién de los micro-nutrientes (zinc, boro,
hierro, cobre, etc,) y su arrastre junto con los macro-nutrientes (NPK) crea
gsituaciones irreversibles por la ruptura del equilibrio biolégico y vegetal,
de diffcil recuperacién,

Cuando los cultivos extensivos abarcan grandes 4reas, se romps incluso
el equilibrio climftico, Ante estos problemas se tendrian que intensificar
las investigaciones en el 4rea tropical y recoger todo el material que existe
disponible en otros palses que han tenido experiencia en este campo, como
son México, Brasil, Ghana y otros pailses africanos, |

Dentro de la orientacidn sefialada, los proyectos estratégicos de
produccién en el sector agropecuario para la selva, son los siguientes:

(1) Proyecto ganadero (especializacién 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 fruticola

(8) Proyecto tabacalero
/Todos los
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Todos .los proyectos especificos de desarrollo.de cultivo, principal-
mente de Palma Africana y el fruticola, deberian ser estudiados desde el
punto de vista de su posibjlidad de integracién vertical con la industria
localizable en el 4rea y en funcidn de los nuevos polos de desarrollo,

¢) las etapas del desarrollo agropecuario
Ia materializacién de la imagen deseada a veinte afios plazo para

¢l sector agropecuario implica seguir una trayectoria que, al correr del
tiempo, vaya superando una a una las deformaciones y contradicciones del
actual modelo de desarrollo, hasta configurar finalmente una adecuada
estructura y funcionamiento del sistema econémico y social, El1 encadena-
miento 1l8gico de.la acciédn deberd 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 ptblico ligado
a las actividades agropecuarias, asi como establecer ciertas politicas
bisicas,. "

A modo indicativo se presentan a continuacién algunas orientaciones
programiticas prioritarias en cada etapa:

i) Primera etapa (1970-75)
- Proéfam# de sustitucién de importaciones de alimentos
y materias primas agropecuarias, a través del desarrollo e intensificacién
de los cultivos de arroz, oleaginosas, tabaco, trigo y de la produccién

lechera,
- .. Implantacién de la reforma sgraria en funcién de los

nuevos polos de desarrollo disefiados parc el pais (Talara-Chiclayo y Pucallpa);
asi en esta etapa los proyectos prioritarios de reforma agraria deben centrarse

. én las siguientes 4dreas:

‘Primeira, Areas bajo riego due serlan incorporadas a los
sistenas de regadfo en la regién de la costa

norte;
'SeggnQa. .Zona de la sierra central;
Tercera, Regidn sur que empezaria por la zona de Puno,

/= . Reorganizacién
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- Reorganizacién del sector piblico y fomulacién de los
programas y proyectos estratégicos y de apoyo que constituyen los planes
nacionales de corto y mediano plazo, '

' ’ _ - Incorporacién al proceso productivo de 400 mil hectéreas
de tierras hoy en barbecho, a trav8s de fertilizacién intensiva de los
suelos, principalmente en la regién de la sierra,

-~ Implantacién de investigaciones bdsicas, centradas en la
problemitica agropecuaria del.pais, con el objetivo de dar oportuna respuesta
a las principales interroéantes técnicas y econdmicas,

ii) Segunda etapa (1976-€1)

~ Reforma agraria con cobertura amplia y disefio de la
reestructuracién de la regién de la costa central,

- Intensificacién de los cultivos e integracién vertical
con la industrializacién de los productos agropecuarios,

- Intensificacién de la ganaderfa en la selva e incorpora-
c¢ién de nuevas tierras al proceso productivo, a base de cultivos tropicales

o

anteriormente definidos,

iii) Tercera etapa (1982-88)
- Amplia apertura de la frontera agricola en la selva,
-~ Consolidacién de la reforma agraria y la intensificacidn
de los cultivos,

/B.
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B. Il sector minero

1, La problemitica de la mineria

a) EL patrdn de desarrollo minero
En la época pre-~hispénica, los incas explotaron el oro y la plata

e hicieron progresos en su labrado, En realidad, fueron mds metaldrgicos
que mineros y llegafon a dominar el arte de la fundicién de los metales,
Es por ello que no llegaron a tener una gran explotacién minera, sino que
se limitaron a aprovechar los depdsitos superficiales y los yacimientos
més ricos, usando herramientas muy simples,

Con el tiempo, los incas explotaron ademis del oro y la plata, metales
como el cobre y el plomo, ¥ 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 minerfa sobrepasé en impor-
tancia econfmica a la agricultura, Pero, la elaboracién de los metales
comenzé a hacerse en el exterior y el pais perdié asi una tradicién de
transformacién de metales y produccién de instrumentos, La minerfa tuvo
un graﬁ auge a raiz del descubrimiento de la mina de plata de Potosi en
1545, Los procedimientos de produccidn eran similares a los utilizados
por los incas, pero se comenzd a hacer la explotacién en profundidad, en
base al trabajo esclavo de los indigenas,

Sin embargo, permanecieron fuertes reservas no aprovechadas, situacién
que se prolongd alin durante el Siglo XIX, en plena Repﬁblica.’ &n general, en
este siglo se descuidd el trabajo minero y fueron escasos los esfuerzos por
mejorar sus técnicas, excepto la creacién de la Escuela de Mineria de Puno,
La minerfa comenzd a ser desplazada del comercio exterior por nuevos produc-
tos, azlicar, guano y algoddn, la guerra del Pacifico contribuy$ a la pérdida
de grandes riquezas mineras, en especial las del salitre, debilit4ndose asi
al sector, |

/En €l
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En el siglo XX se producen algunos cambios importantesd;/ En 1905
los principales productos mineros eran el cobre y el petrdleo, e Inglaterra

‘el principal comprador, M4s tarde Estados Unidos asume la hegemonia del

comercio exterior y hacia 1925 absorbe la mayor parte de las exportaciones de
ambos productos, En los afios siguientes continfa creciendo la importancia de
los minerales met4licos y en el perfodo 1945-1967 pasan a ocupar el 45 por
ciento de las exportaciones, .

Acontecimientos bélicos como la primera y segunda guerras mundiales
estimularon la mineria, Durante la primera, se amplid la explotacidn
cuprifera y hacia 1930, la produccién se expandidé rdpidamente, siendo la
principal compafifa cuprifera la Cerro de Pasco Corporation; 12 crisis de
los afios 1930-32 afectd duramente la actividad minera, atenuidndose luego
entre los afios 1932-40, En este perfodo se fundé el Banco linero y se esta-
bleciéd la}Corporacién del Santa para favorecer la industria del hierro,
dindose, ademis, facilidades a nuevas firmas cupriferas como la Northern
Peru lining, Lz segunda guerra mundial deteminé la elevacidén de los
precios de los metales "estratégicos", situacidn favorable que durd hasta
el conflicto de Corea, '

Entre 1935 y 1965 diversos factores favorecieron la actividad minera,
entre los que destacan las garantfas que otorga al capital extranjero el
Cédigo de Mineria de 1950 y la nueva Ley de Petrdleo de 1952, La guzrra de
Vietnam ha mejorado Gltimamente los precios de los metales, en especial el
cobre,

El patrdn histérico de desarrollo minero ha sido pues, inducido desde
afuera; se basa en el capital extranjero y se concentra en productos metd-
licos de gran demanda bélica cuyos precios son fluctuantes,

b) Las caracterfsticas actuales de la minerfa

£l patrdn de desarrollo histdrico de la mineria ha dado lugar a
una serie de resultantes que pueden sintetizarse en los siguientes aspectos:

1/ A comienzos del siglo se promulgé$ un nuevo Cédigo de linas (1901) que
centralizé en Lima la administracién y los aspectos juridicos de la
propiedad minera, En 1902 se cred el Cuerpo de Ingenieria de iMinas,
tratando de tecnificar la mineria,

/En primer
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- En primer lugar, el tipo de desarrollo ha conducido a un nivel de
produccidn actual, muy inferior al que justificarfan las reservas exis-
tentes, ‘

Esto sucede principalmente en la gran minerfa, donde se contemplan
futuros proyectos de explotaciédn, Pero no ocurre asi en la medianma y
pequefia mineria, en razén de la menor participacién de estos estratos en
la reserva total,

En segundo lugar, la potencialidad minera es diversificada y podria
constituir una gran gama de posibilidades futuras de explotacién. Empero,
¥y & juzgar tanto por la produccién actual como por la proyeccién efectuada
en base a proyectos previsibles, gran parte del valor de la produccién
minera total ha estado hasta ahora concentrada en pocos minerales, En 1965
el 94 por ciento estaba cubierto por el cobre, el plomo, el zinc, la plata
y el hierro; el porcentaje restante involucraba a once metales mis, In el
futuro la importancia del cobre que constitula el 32 por ciento en aquel
afio, podria llegar a superar el 50 por ciento,

En tercer lugar, la produccién se destina en su mayor parte a la
exportacién, existiendo una muy escasa transformacién interna de las materias
primas mineras, Esto es particularmente cierto para los minerales metdli-
cos, Ademds, dicha produccién no es fundida en su totalidad, ELl 15 por
ciento del cobre es exportado en forma de minerales y concentrados, el 65
por ciento fundido y sélo el 20 por ciento refinado, Para el plomo, 39 por
ciento lo hace en forma de minerales y concentrados y 61 por ciento como
productos metaiﬁrgicos. 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 actividad minera es muy vulnerable frente a las
fluctuaciones de los precios internacionales; son éonocidas las variaciones
sufridas por el plomo y zinc en estrecha relacién con las oscilaciones de
la demanda y la oferta mundiales,

Con caracteristicas propias, el cobre mantiene un mercado sostenido
sobre todo por una demanda y produccién crecientes; las guerras de Corea
y Vietnam y la huelga de los trabajadores en Estados Unidos, fueron factores
més gravitantes en los dltimos afios para el mantenimiento de precios altos
en largos perfodos,

/En quinto
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‘En quinto lugar, el grado de conocimiento de la potencialidad minera
es parcial, justifiéadamente, por razones de ambiente geoldgico y de génesis
de la mineralizacidn, se considera que un exhaustivo estudio permitirfa
anpliar las reservas conocidas, Dichas reservas sélo se han cuantificado
con diverso grado de precisién en el caso del cobre, plomo, zinc, plata y
oro, . Regionalmente, dicha cuantificacién no es satisfactoria en muchos
casos, y en amp.ias zonas del pals, la evaluacién atn no ha sido intentada.

En sexto lugar, existe un creciente desnivel entre las tecnologias
aplicadas a la gran minerfa y a la mediana y pequefia minerfia, En este caso
se repite un fendmeno conocido, por el que coexisten faenas mineras de
diversas caracterlsticas; de gran escala de extraccién y baja ley unas,de
menor volumen y mejores leyes otras, La gran mineria y en algunos casos la
mediana, desarrolla un nivel tecnolégico de altz eficiencia y productividad
en las explotaciones. . A ello se suman las modernas plantas de concentracién-
fundicién-refinacién de la gr-n minerfa que agregan un mayor valor a sus
productos terminados,

En séptimo lugar, existe una escasa integracidn vertical en la produccién
de cada metal, lo que va acompafiado de un bajo aporte en valor agregado
nacional, Es evidente que la necesidad mds apremiante en este aspecto se
presenta en zinc, cuya produccién se exporta en su mayor parte en forma de
concentrados, y en menor medida en el plomo, sobre todo al nivel de pequefia
y mediana minerfa, 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 significard respectivamente un ingreso suplementario
de 8 millones de délares/afio y 12 millones de délares/afio,

i) Caracterizacién de la gran mineria;/
Este estrato est4 constituido principalmente por tres compafiias
extranjeras: Southern Peru Copper Corporation, Cerro de Pasco Corporation y
Marcona Kining Corporation, |

;/ 1a clasificacién de gran mineria, mediana mineria y pequefia minerla se
basa en la ley 9157 que establece: gran mineria es la de produccién
mayor de 500 000 TM/afio, o cuenta con fundiciones o subsidiarias de grandes
compafifas del exterior; mediana mineria es la que produce entre 500 000
¥y 15 000 T/atio; pequefia mineria es la que produce menos de 15 000 TM
de beneficio o de 100 TM de exportacién o trata su produccidén en plantas
del Banco Minero del Perd y no tiene planta propia,.

/12 primera
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Ia primera produce cobre, plomo, zinc y recupera bismﬁto, plata y
oro; la segunda cobre y molibdeno y la tercera, diversos productos a partir
de minerales de hierro, desde los de fundicidn directa hasta 'pellets",

Cerro_de Pascc Corporation, Explota siete minas, seis de ellas de
diversos metales de los ya mencionados y una de carbdn; posee 7 plantas de
beneficio que suman una capacidad de tratamiento de 7935 Th/dfa, una
planta de fundicién y refinacidn de plomo, otra de cardcter similar de
cobre, una planta de refinacién de zinc y una planta recuperadora de bismuto,
plata y oro, BEs la tnica empresa que realiza en el pals, la refinacién elec-
trolitica del cobre, el zinc y el plomo, El valor total de su produccién
alcanzé a 57 millones de délares en 1965,

Southern Peru Copper Corporation. Explota la mina de Teguepala de
mineral de cobre y molibdeno, Su capacidad de concentracidn alcanza a
30 000 TM/dfa para recuperar cobre y auxiliarmente se recupera mclibdeno;
posee una fundicidn de cobre con capacidad para 1250 TM de concentrados,
El valor de su produccién fue de 89 millones de délares en 1965,

Marcona Mining Co, Explota los yacimientos del mismo nombre y, como

fuera dicho, produce desde minerales para sintetizacién y fundicidén directa,
concentrados y "pellets", constituyendo estos @ltimos, actualmente, un 60
por ciento de su produccién, EL valor de su produccién llegé a 44 millones
de dflares en 1965,

Las dos empresas mencionadas en primer término, en las minas que
explotan y en las que atlin tienen en reserva, cubren los siguientes porcen-
tajes de las reservas totales del pais 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,

ii) Rasgos sobresalientes de la pequefia y mediana minerfa

Se estima que 860 productores mineros constituyen el
estrato medio, Su produccidn en 1965 respecto de la produccién total
nacional significé: en cobre 20 por ciento; en plomo 67 por ciento; en
zine 48 por ciento y en plata 77 por ciento, BEn cambio, su participacién
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 produccién 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 concentracién en 1965 correspondid a la pequefia y mediana mineria,

Con el propdsito de verificar la relacién que existe a nivel departa-
mental, entre la reserva actual y la produccién correspondiente a 1967,l 4
tanto en la grande como en la mediana y pequefia minerfa, se han confeccionado
los cuadros 11, 12, 13 y 14,

En primer lugar, en lo relativo a la gran mineria, el hecho més
saliente es que en los departamentos de Moquegua, Ancash, Cajamarca y Junin,
la reserva de cobre excede de 81 por -ciento del total de dicho estrato a
nivel nacional y su produccién sélo alcanza a 6,9 por ciento del total
nacional, acusdndose produccidn sélo en dos de ellos: Cajamarca y Junin,

En segundo lugar, en la2 rediana y pequefia minerla, se observa que en
los departamentos de Ancash, Cajamarca, Cuzco y Hudnuco la proporcién de la
reserva de cobre es superior a la participacién de ellos en la produccidn;
lo contrario ocurre en los departamentos de Huancavélica, Lima, Arequipa,
Junin, ILa Libertad e Ica, Es interesante destacar que en los tres primeros
dicha reserva es principalmente demostrada, o sea que se dispone de depdsitos
inactivos o bien cuya potencialidad es superior al nivel actual de explota-
cién,

En una primera deduccién, podrfa pensarse que este fendmeno estd
vinculado a la distinta posicién relativa de unos y otros departamentos
respecto del litoral maritimo, correspondiendo la mayor produccién a los
que tienen mejores condiciones de evacuacién de su produccién y de infra-
estructura en general,

Con respecto al crédito minero, cabe sefialar que cubre aproximadamente
un tercio del volumen de produccién de la pequefia y mediana mineria nacional
(Cuadro 15). Lqs efectos del crédito pueden apreciarse al comparar los incre-
mentos de produccién de los sectores beneficiados por el crédito (cuadro 16)
con aquellos etros que no lo han recibido, En el perfodo 1963—65, dichos

incrementos fueron respectivamente 18 por ciento y 8,7 por ciento,

1/ Datos adelantados por la Direccién de Mineria del Ministerio de Fomento,
/Cuadro 11



- 162 -

Cuadro 1.

GRAN MINERIA
RELACION ENTRE RESERVA TOTAL Y PRODUCCION 1967

(Expresado _en porcentajes)

Cobre Plomo Zinc
Moquegua - 22.289/
Ancash 22,662/
Cajamarca 22.13
0.1
Huancavelica 12223/
Juntn 13,51 2.2 L7
6 . 8 ll [ 2 ]-Zl-o O
la Libertad 0,02 o
Lima ° 2,689/ 1.0 13,0¢/
26,0
Pasco 2.61 96.8 94.9
1.0 62,8 72,1
Tacra 9.85
89.3
100 100 100
100 100 100

&/ Sin datos de reserva
b/ Sin datos de produccidn

Ref.: 13.51 (porcentaje de la reserva total)
6.8 (porcentaje de la produccién)

/Cuadro 12



Cuadro 12

MEDIANA Y PEQUENA MINERIA

RELACION ENTRE RESERVA TQTAL Y PRODUCCION 1967

(expresado en porcentajes)

Cobre Plomo Zinc
imcash Lo 6.0 3,0
1.3 L8 2,6
Ayacucho 0.5 2.9 18
O.l 29&' 092
- Cajamarca 15.5 0.9 0.8
22 5.9 8.9
Cuzco .8 0.5 0.3
Ok 1.4 0,7
Huancavelica 0.6 6.2 L.3
6.0 9.9 5.7
Hudnuco 20, 9.4 3.3
: 1.9 7.8 5.7
Junin Q.4 16.4 33.6
' 09 17.8 27.7
la Libertad 0.9 0.1 0¥
14,9 0.1
14 11,4 18.8 29:3
22,6 6.4 22,1
Pasco 12, 351 21,0
14.3 40,0 242
Arequipa 2:2 0.2
1.1 0.4
Ica 1.3
904' 0012/
Puno 2.9 2.7 2.3
3.1 3.9 3.2
Tacna [oP a
0.4 O.
100 " 30 10
100 100

b/ Sin datos de produccién :
] _6_% (porcentaje de la reserva total
L

a/ Sin datos de reserva
b
Ref,
(porcentaje de la produccién)

/Cuadro 13
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Cuadro 13

GRAN MINERIA

RELACION PORCENTUAL ENTRE PRODUCCION ANUAL 1967

Y RESERVA TOTAL POR DEPARTAMENTOS

Cobre Plomo Zinc Plata
Ca jamarca 0,001
Junfn 0.23 6.7 5.6 7.9
Lima 3442
Pasco 0,18 0.8 l.4 0.3
Tacna 4L.07

0,43 1.31 1.64 0,72

/Cuadro 14
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Cuadro 14

PEQUENA Y MEDIANA MINERIA
RELACION PORCENTUAL ENTRE PRODUCCION ANUAL 1967
Y RESERVA TOTAL POR DEPARTAMENTOS

Zinc

Cobre Plomo Plata Oro
Ancash 0.2 4.3 4.3 7.7 1.9
Ayacucho 0.2 4.5 0.6 0,2 20,1
Cajemarca 0.3 29,2 76.3 6.7 0,5
Cuzco 0,02 15.8 10,5 32,6
Hﬁa.ncavelica 8.6 7.8 “ 6,5 10,2 49,2
Hufnuco 0.07 k.5 8.8 6.0
Junin 14.6 5.8 4e2 12,2 23.1
La Libertad 4.3 | 7.0 12.8 19,9
Lima 1.6 1.8 3.8 3.5 5.1
Pasco 0.9 6.1 5,9 Lok 0.6
Arequipa 3.6 8.3 7.7
Ica 8,1 0.1 25.1
Puno 0.9 7.9 4.8 2,1
Tacna 2.9

0.81 . 541 512 5.0 47,82

/Cuadro 15
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Cuadro 15

PORCENTAJE DE LA PRODUCCION DE MINEROS NACIONALES
AYUDADA POR EL BANGO

Afios Oro Plata Cobre Pleomo Zinc Total
1963 36,70 38,70 35.02 33,91 27,12 31,17
1964 44,32 39.33 £1,85 21,64 25,26 25,01
1965 38,21 40.05 35.50 28,65 36.31 33.06
Fuente: Banco Minero
Cuadro 16
INCREENTO 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
Produccién 57 8 37 - 17 60 18
Reserva total 17.5 36.3 24,1 255 56,5 35.4

Fuente: Banco Minero -

/En el
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En el mismo periodo, la reserva del sector prestatario del Banco
aunentd en 35.4 por ciento y sus mayores valores se alcanzaron en plata
¥y zinc; es interesante sefialar que en tanto en la produccién de plomo se
produjo una disminucidn, en la reserva se logrd un incremento,

Segfin el Banco Minero el monto total de los préstamos de mediano y-
largo plazo alcanzé a la suma de S,/ 278 millones en 1967 , de los cuales
s6lo S./ 1,6 millones correspondieron a la pequefia mineria,

Ia informacién publicada por el Banco (1967) permite establecer cierta
vinculacién entre los créditos acordados ese afio y las reservas de minerales
correspondientes, Se¢ observa una preferencia del crédito hacia la zona sur
del pafs y un menor volumen a la zona norte, lo que no guarda relacién con
la reserva de cobre de dicha zona que es preponderantemente de tipo prospec-
tivo (en Cajamarca) (Cuadro 17),

/Cuadro 17
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Cuadro 17

RELACIONES ENTRE RESERVAS Y CREDITOS ACORDADOS

* Reservas totales* Norte Centro Sur
Cu 847,2 1 806,2 837.6
Hiles
de Pb 14,9 1 625,6 271.3
™
) Zn 109.3 2 589,4 262.,6
Miles
de Ag 1273 7 699.9 2 273.1
fe. Au 15 5,7 0.8
Colocaciones (liles de soles)
Mediano y largo plazo 80 247.7 91 253,0 102 460.5
Corto plazo 9 320.9 26 h60.2‘ 79 L65.7
Total 89 320.9 117 713.2 181 926.2

Fuente: Banco Minero

#  Demostradas y prospectivas

-

/Dado que
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Dado que la orientacién del crédito bancario estd regida por varios
factores, no se pretende concluir que debiera haber una relacién directa
entre su monto y la reserva calculada, Pero no debiera dejarse de atemder
a este criterio, que debe ser acaso el primero en una politieca de créditos.
A iii) Estimacidn de las inversiones en la minerfa

La mayor parte de las inversiones mineras en el Perd
se orientan hacia la gran minerfa, representando 77,5 por ciento, mientras
que la mediana alcanza a.20,9 por ciento y la pequefia sélo a 1.6 por ciento,’

No se dispone de datos fidedignos que permitan amalizar la estructura
de las inversiones en el perfodo 1951-64 a valores constantes; en términos
globales puede apreciarse que la relacién porcentual entre aporte de capital,
reinversién y montos no invertidos pero cuya disponibilidad se descuenta
por constituir su monto la suma de las deducciones en conceptos de "depre-
ciacién® y "agotamiento!, es la siguiente:

éfg;%%figg Reinversidn = No reinveriido - Ig&gl
GM,. 45,.% 15.1 39.5 100
MM, 6,1 64,7 29.2 100
P.M, 19.2 80,8 ' - 100
Total nacional 37.9 24,9 37.2 100

Es obvio destacar, sin desmedro de una investigacién que permita
ajustar estas cifras, que a medida que se desciende en la escala de los
estratos mineros, asi como disminuye el aporte de capital, aumenta la
reinversién y disminuye el capital no reinvertido, Esto es ostensible en
el caso de la gran mineria, donde el grueso del capital que podria consi-~
derarse disponible no ha sido reinvertido a pesar que la finalidad de
las deducciones por concepto de "agotamiento" y "depreciacién", era

lograr ese objetivo,

/Cuadro 18
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Debe sefialarse que dentro de la gran mineria, alrededor de 60,3 por
ciento son inversiones extranjeras, en tanto que en la mediana minerfa
éstas s6lo llegan al 8,6 por ciento, siendo inexistentes en la pequefia
minerfa, Para el conjunto de la minerfa del pais, aproximadamente un 50
por ciento de la inversién es de origen extranjero, '

iv) Apreciacién sobre la actividad e inactividad minera

En el cuadro 18 se indican para cada departaaento,
las 4reas de concesiones mineras, metdlicas y no metdlicas, que pagan el
canon y el sobrecanon que fija la ley, 3e excluyen del cuadro las conce-
siones petroliferas,

Ia 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). Pareceria, pues, que
este arbitrio legal no logra impedir la inactividad ni es medio adecuado

-para medir dicho fendmeno,

Cuadro 19

SUPERFICIE DE CONCESIONZS QUL PAGAN SOBRECANON
(Porcentaie sobre el total. de las ccncesiones)

Met4licas 32 729 Has,
Auriferas 13 246 Has,
Subtotal metilicas L5 975 Has, 9 82%
Carboniferas 2 855 Has,
No metdlicas 13 316 Has.
Subtotal no metdlicas 16 171 Has, 5.77%
TOTAL 62 146 Has,

/1a inactividad
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La inactividad puede estar influida por los bajos precios internacio-
nales en relacién al costo de produccién, la inaccesibilidad de minas o
distancias de transporte en tal magnitud, que las leyes minerales no soporten
los costos de transportes y de financiamiento para la explotacién, También
cabe suponer un margen de especulacién que podria estar en pugna con el
interés nacional para movilizar su riqueza mineral. Se puede presunir,
adem&s, que exista evasidén en el pago del sobrecanon,

De todo lo considerado hasta aquf, puede concluirse una caracterizacidén
global de la actividad minera cuyos rasgos principales serfan:

- Parcial conocimiento de la geologia del pais, principalinente debido
a la falta de recursos del organismo especializado y, vinculado a ello, la
existencia sélo parcial de la base topogrdfica indispensable para llevar a
cabo aquellos estudios. ‘ _

- Nivel de explotacién inferior al que merecerian sus reservas, lo
cual es ostensible en ciertos minerales, como es el caso del cobre,

- El mayor porcentaje de la produccién lo constituyen cinco minerales
metdlicos, siendo de menor importancia la correspondiente a unos once metales
mis y la de los minerales metdlicos,

~ Estructura de productores caracterizada por un fuerte predominio de
la gran mineria, constituida por pocas empresas extranjeras, La mediana
minerfa, de menor importancia es predominantemente nacional, siendo la
pequefia mineria de poca significacién.

~ La produccién, en su mayor parte, se destina a la exportacién,
situdndose en términos de total dependencia de las fluctuaciones de pfecios
del mercado internacional, Su relativo grado de diversificacidén atenfia en
parte los posibles perjuicios de esta situacidn,

- Diverso grado de terminacién de los productores mineros, observin-
dose que gran parte de la produccidn de cobre se exporta en estado de cobre
blister y, en menor proporcién, como refinado; en cambio, el plomo y el zinc
presentan un cierto retraso por carencia de plantas que permiten fundir y
refinar una parte de la produccidn que actualmente se exporta al estado de
concentrados.

- Las inversiones realizadas en la minerfa han sido de origen extran-

Jero aproximadamente en un 50 por ciento, rasgo que adquiere una mayor

/proporeidn en
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proporcién en la gran mineria y menor en la mediana y pequefia, La tendencia
gque ha seguido el sector ptblico al legislar para estimular la reinversién en
esta actividad no parece haber tenido éxito, ya que sélo fue reinvertida una
cuarta parte del monto de las previsiones en la gran mineria,

) —~ 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 accién directa del Sector piblico; un organismo de crédito
cubre la funcién de fomento en un tercio de la pequefia y wediana minerfia,
con éxito en cuanto a los resultados mensurables, o sea el incremento de
la produccién y sus reservas, '

El resto de los organismos no parece estar coordinado de modo de poder

incidir més efectivamente, tanto en la produccién como en la exploracién,

2, Bases para una nueva politica mipera
A continuacidén se expoun las lineas generales de una politica minera

que permita establecer normas y conducir las actividades del sector.

Una nueva estrategia de desarrollo adquirird toda su vigencia cuando
se avance mis en en los estudios geoldgico~econdmicos. in efecto, el cono-
cimiento de la geologia del pais resulta bdsico en toda labor de explotacién
minera, y a ello est4 orientada la Carta Geoldgica cuyo relevamiento sélo
ha alcanzado un tercio de su totalidad., Convendria acelerar su realizacién
con el objeto de finalizar dicha labor en un plazo no mayor de 1O afios, Tal
ritmo exigird que los trabajos para lograr la base topogrdfica sean también
acelerados, de modo que con la debida anticipacién, se disponga de dicho
relevamiento graficado para poder continuar con el relevamiento geolégicofL/

1/ El estudio geolégico considerado, constituye en sI un trabajo bdsico para
futuros estudios; el mapa de provincias metalogénicas complementa a aquél,
en el conocimiento de la distribucidn geogrdfica de las mineralizaciones
de metales y su vinculacién genética con los acontecimientos geolégicos.
Todo ello debe ser utilizado, asi como la informacién cuaniitativa que
consignan las aompafifas, 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 geolégicos y metaloge-
néticos, o las condiciones de los yacimientos de minerales no metalfferos,
en particular las vinculadas con el desarrollo de ciertas zonas consideradas
prioritarias, deben tener atenciédn preferente,

Respecto a los lineamientos para une polftica de produccién y explo-
tacifén, corresponde aqui plantearse dos aspectos vinculados principalmente
a la gran mineria,

a) Las explotaciones actuales

Para el sector plblico es importante aclarar, en primer término,
qué relacidén guarda el nivel actual de explotacién en relaciédn al volumen
de las reservas de cada depésito o yacimiento.

Claro estd que cualquier ampliacién posible de la extraccién podria
conllevar no sflo nuevas inversiones en dicha etapa, sino en las de beneficio,
fundicién, 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 éceleracién.
Un estudio actualizado de las posibilidades futuras de los mercados interna-
cionales y de las perspectivas de los palses productores, es obviamente, el
elemento bisico que permitird apreciar en qué medida la mineria del Perd
puede expandirse,

b) lLas explotaciones futuras

Son de interés los proyectos ya concebidos como los de Cerro Verde,
Cua jone, Michiquillay, etc,, asi como las posibles zonas de reserva que las
grandes empresas podrian tener sin explotar, y acaso sin haber realizado o

terminado la etapa de exploracién,

En el primer caso, ya se han hecho proyecciones contemplando su incor-
poracién a la produccidén en un prondstico cronolégico aproximado, En el
segundo, debe verificarse si la circunstancia aqui anotada se presenta
realmente y si las condiciones futuras del mercado internacional en el largo
plazo indican la conveniencia de intensificar alin mfs la produccién. 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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Aparte de lo anterior, en el campo de la pequefia y mediana mineria
debiera actuarse en las llneas siguientes:

i) Conocer al mi&ximo la reserva con Que cuentan dichos
estratos mineros, E&ste es el campo propicio para la expansién del sector
piblico, por lo que es imprescindible tener idea de su potencialidad, asi
como de la relacién que ella guarda con la explotacidn actual, Debe hacerse
intervenir el criterio espacial para conocer su verdadera distribucién
geogréfica, asi como el verdadero caricter de la reserva, ya que al mencio-
nar la reserva total se han incluido las perspectivas, que no siempre son
econdmicamente explotables y sobre cuya cuantificacién es 1égico suponer un
margen de incertidumbre,

. ii) Evaluar el grado de tecnificacién que tienen las labores
mineras, tanto en la extraccidén como en plantas de beneficio, Xsta es una
labor de diffcil ejecucién y debe constituir un verdadero censo de todas las
minas activas con el propdsito de poder establecer subestratos, segtn la
cantidad de maquinaria utilizada y su grado de productividad,

iii) Estudiar la cgtructura detallada de costos en los
diferentes subestratos, de modo que pueda apreciarse para cada uno el grado
de incidencia de los &iversos rubros., Lo dicho en i) y ii) es complemen~
tario, a los efectos de poder apreciar posteriormente con qué inversién
puede obtenerse un determinado aumento de produccién y una disminucién de
los costos unitarios, Otros paises han hecho esto ya y su experiencia puede
ser recogida por el Perd,

iv) Planear a nivel del sector pfblico las posibles futuras
plantas regionales de beneficio'o de fundicidn y sus escalas correspondientes,
lo que podria requerir una expansidn previsible de la pequefia y mediana
mineria, Cabe contemplar la posibilidad de algin proyecto multinacional en
acuerdo con palses limftrofes.

v) Independientemente de la exploracién que realice el
sector privado, podria considerarse inicialmente que segln el &mbito geogri-
fico donde existen 4reas no desarrolladas, el sector pdblico podria llevar
a cabo proyectos de investigacién de alcance nacional o multinacional, En
uno y otro caso, previendo una accién mis directa, el Estado podrfa reservar
las 4reas que considere de interés. Se podria definir la potencialidad
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minera de dichas 4reas y, en la medida en que constituyan reservas de valor
comercial, el Estado podria explotarlas directamente, o utilizarlas como
instrumento de negociacidn para licitarlas en los términos m4s convenientes
para los intereses del pais, o concertando empresas mixtaé.

Mediante la legislacién actual no se ha logrado superar la inactividad
minera y no pudiéndose confiar en la declaracién espontdnea de los concesio-
narios, debe pasarse al plano de la verificacidén, o fiscalizacién periddica,

Lo mismo pusde decirse en relacidn a las facilidades impositivas otor-
gadas para estimular las inversioncs, en particular aquéllas que tienden a
ampliar la reserva y/o la explotacidn segin el caso a considerar, Pueden
arbitrarse medidas para lograr una mayor reinversién en el campo de la gran
minerfa, tanto en las explotaciones actuales como en las que se concierten
en el futuro,

Respecto a las reservas en general, deben instrumentarse medidas que
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 procederia:

i) Coordinar todos los organismos que tengan accién sobre
la mineria, en planes que contemplsn los aspectos fundamentales de las labores
de cada uno de ellos, Es evidente que dada la importancia actual de la
minerfa, esta coordinacién seria realizada con mayor eficacia por la autoridad
ministerial,

ii) Fortalecer a los organismos especificos: Servicio de
Geologia y Minerfa, para que realice sus estudios bdsicos con celeridad; y
Banco Minero del Perdl 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 instalacién de dos
plantas de fundicidén-refinacién de zinc y plomo respectivamente, y que su
actividad de fomento debiera ampliarse dentro de la pequefia y mediana mineria,
podria estudiarse la posibilidad de crear una empresa minera fiscal que tome
a su cargo toda su actividad vinculada a lo extractivo~industrial. En tal
caso, el Banco subsistiria como organismo de crédito y fomento y la empresa
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mencionada podria dedicarse a la extraccién-beneficio-fundicién o bien
desarrollar una accién diversa en cada fase, Pero en cualquier caso su
accién seria rectora para los medianos y pequefios productores con los
cuales, de un modo general se integraria verticalmente,

Lo anterior sefiala la necesidad de establecer una pollitica minera

nacional que fije las pautas gcnerales y los campos de accién respectivos

de los sectores pdblico y privado.

Ello permitirfa planear las posibles reformas y reglamentaciones
legales que corresponden, asi como la reestructuracién administrativa
conducente a la aplicacidn de dicha politica.

Posteriormente deberian trazarse los planes (anuales y perspectivas),
con metas especificas a lograr en cada estrato minero y en cada organismo
del sector pidblico, y consolidar la estructura de éstos, para que ejecuten
los aspectos que les corresponde de aquella politici, Tales metas deben
tender, de un modo general, .a:

- aumentar el conocimiento de la reserva de minerales, precisando
la conocida, e incorporando nuevas reservas;

- estimular la explotacién de las reservas con mayor beneficio para
el pafs, ya sea que dicha actividad esté en manos del sector privado o del
pGblico;

- aumentar el control del Estado,sobre toda la actividad y dinamizar
su accidn para permitir el manejo mds directo de la reserva a descubrir en

el futuro.

/C. El sector
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C. FEl sector industrial

1. Caracterizacién de la etapa actual del desarrollo industrial
El desarrollo industrial del Perd fue lento hasta la época de la segunda

guerra mundial., El conflicto bélico determindé condiciones para que la indus~

trializacién se activara, a raiz de las dificultades para realizar el abaste-

cimiento de los productos que el pais tradicionalmente habfa importado. Pero

es 58lo a partir de mediados de la década de los afios cincuenta que el proceso
se dinamiza y continla 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
1lev§ al sector a ocupar un lugar importante en la generacién del producto,
alcanzando un grado de industrializacién equivalente al 20,5 por ciento del
producto bruto interno en 1965, Esta proporcidén puede considerarse elevada en
un pais cuyo ingreso por persona era de unos 320 dbélares en ese afio,

El pais posee condiciones para sustentar un procesoc de industrializacién
basada en la extraordinaria riqueza y variedad de recursos naturales, materias
primas minerales, combustibles, grandes recursos marinos y forestales y un vasto
potencial hidroeléctrico.

No obstante, cabe hacer notar que aunque el sector se ha diversificado
'y las ramas industriales han crecido a tasas importantes, se percibe en este
crecimiento un signo importante: aln subsiste una elevada participacién
externa en el abastecimiento nacional de productos industriales. En efecto,
el porcentaje de abastecimiento importado en la oferta nacional que era de 30.1
por ciento en el afio 1958, aumentd a 31,7 por ciento en 1963 y alcanzd a 35.9
por ciento en 1965,

La evolucidn anotada sefiala que el desarrollo industrial no ha acompafiado
el ritmo de crecimiento de la demanda. A pesar de los esfuerzos de industria-
lizacibn, la evolucién del contenido importado de la oferta es contradictoria y
poco usual, tomando en consideracidén que el Per( 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 miximo las posibilidades brindadas por
la evolucidén general de la economia.

Al analizar lo sucedido en los diferentes tipos de industrias, se constata
que entre las tradicionales tan sblo en la de tabacos aparece una evoluciédn
favorable del coeficiente de contenido importado de la oferta. En todo el resto
de esta clase de industrias, el contenido importado en 1965 fue mis alto que en
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1958, En las industrias dindmicas, en cambio, el coeficiente se redujo en
general, excepto en la produccidén de metales basicos y en industrias diversas.
Pero en las demds, la disminucién ocurrida es pequefia si se considera que ése
es el grupo de industrias que crece con mayor rapidez en cualquier pais y que
se habia partido en ellas desde muy bajos niveles, dado que su desarrollo en
el Pert se encuentra en las etapas iniciales (Cuadro 20),

5i el andlisis se realiza considerando el destino econdémico de los bienes
producidos, se constata que el coeficiente de contenido importado de la oferta
interna en el afio 1965 para las industrias productoras de bienes de consumo no
duradero, es précticamente el mismo que el de 1958; que el mismo coeficiente
decrecid para los bienes de capital; que aumentd sustancialmente para los bienes
de consumo duradero y para los de uso intermedio, y asimismo crecid para el
conjunto de todos ellos (Cuadro 2l),

La débil evolucidn ocurrida en la categoria de los bienes de consumo no
duradero debe atribuirse, en primer lugar, al insuficiente desarrollo del sector
agropecuario que tradicionalmente se ha mostrado incapaz de producir materias
primas en abundancia como para estimuldr el ripide desarrollo de las industrias
que las insumen. Asi, la oferta interns se satisface en base a materias primas,
muchas veces semi-industrializadas, que son importadas por las industrias nacio-
nales y ademds en base a productos de uso final de industrias de origen agro-
pecuario que el pais continta importando.

En segundo lugar, la lenta disminucidén de las importaciones de bienes de
consumo no duradero debe atribuirse a las particularidades que presenta la
demanda de tales bienes en el Perli. Una considerable proporcién de la poblacién
del pais no posee capacidad de demanda de productos industriales, lo que es
consecuencia de la existencia de un amplio sector de la poblacidn que pricticawm
mente no tiene ingresos monetarios. Por otra parte, en el grupo de poblacién
que pertenece a la economfa monetaria, los mecanismos de distribucién del
ingreso conducen a una alta concentracién cuyo efecto es que en el grupo
mayoritario no cristalicen las demandas potenciales de bienes de uso diario
en las magnitudes que serian posibles. Ademds, la capacidad de demanda de
los grupos minoritarios en los que se concentra el ingreso, se traduce
muchas veces, en relacién a los productos de este tipo de industrias, en
una demanda muy diversificada de bienes refinados importados y en la capacidad
de pagarlos cualquiera que sea su precio.

La accién de los factores de marginacidén econémica y de mala distribucién
del ingreso que conducen a la elevada concentracién de éste, son también deter-

minantes para que la evolucién de la demanda de los bienes de consumo
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Cuadre 20

PARTICIPACION EXTERNA EN LA OFERTA DE PROVUCTCS INLUSTRIALES

Agrupaciones industriales 1958 1561 1965
20 Alimentos 900 745 11,2
21 Bebidas 1.7 145 246
22 Tabaco 3045 3859 264
23 Textiles 1249 4.0 266
24 Calzado y confecoiones 19,0 1847 1947
25 DMaderas 3669 L3 5749
26 Muebles 006 005 504
27 Papsl 31,0 31le6 3840
28 Imprenta 93 9e1 11.5
29 Cuero ol 5.8 15¢5
30  Cauche 2648 3000 53760
31 Cuinics 5241 5045 46.0
32 Petrbleo 170 25,0 22,2
33 Minerales no metdlices 16,1 15,9 15.5
H  Metdlicas bdsicas L4240 45,0 74y
35 Metdlicas simples 53e3 - .7
36 Mqe no eléotricas 9352 - 86,2
37 Mbqe eléotricas 9245 - 8401
38 Equipo de transporte 7061 - 6902
39 Diversas 31,8 - 533

Total A0 - 3522

i

i

e

Fuente: DeGels, Dopartamento de Estudios Ssotorialess
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Cuadro 21

DISPONIBILIDAD INTERNA DE MANUFACTURAS

Clasificasién Poroentaje
1958 1963 1965

I, Total de bienss finales 1000 10040 100,0
Producoidn para mercado interno 6349 6843 64,1
importaciones 30,1 3147 3549
1, Tota). ce bienes de consume 129C,0 100.0 109.0
Produccién para mercado interno 8649 8749 8246
Importaciones 13:1 1241 174
a) Consumo no duraders 10060 10040 1000
Produceisdn para mereado internc 8942 9207 89,8
Importaeiones 1048 763 10,2
b) Consumo duradaro 100,20 100.0 100.0
Produccién para mercado interno 82,0 77 o7 7009
Importaciones 18,0 2203 2901
24 Total de bienes de capital 100.0 100.0 1000
Produocién para mercade interno 1949 %7 o6 2640
Importacicnes 80.1 7204 7440
IT, Total de bienes intormedios 1000 100.0 1000
Producoifn para mercado interno 6609 664 6hq1
Importaciones 33e1 3366 3569

Fuente: DeGoln, Departamente de Estudios Seotorisles.
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duradero tenga las mis altas tasas de incrementos; pero en virtud del
insuficiente crecimiento de la oferta nacional, el abastecimiento presenta
las tasas mis espectaculares de crecimiento de la oferta importada, Aqul
el incremento de la demanda también ha ocurrido sobre todo en los Gltimos
afios, en los grupos de ingresos medios, mediante el estimulo ofrecido por
los métodos de financiamiento a crédito en la comercializacidn al detalle,
Bllo.determiné que se iniciaran en afios recientes las primeras etapas de
sustitucidén, que consisten en el ensamblado de partes importadas, por lo
que el abastecimiento externo integra un alto porcentaje de la oferta, Pero
ademds, las exigencias de refinamiento y diversificacién de los grupos de
mis altos ingresos, conducen al consumoc de productos terminados importados
aunque exigta para algunos renglones, oferta local,

Los factores que anteceden, llevan también a otras conclusiones: la
estructura de la industria peruana no puede estar tien integrada porque
responde a las caracteristicas de los patrones de consumo de los grupos de
ingresos medios y altos, que son de poca importancia numérica, concentrdn-
dose mayormente en Lima, Las escalas de produccién son pequefias y sélo se
Justifican bien en las etapas de elaboracién final, lo que contribuye a que
la dependencia de los insumos importados se mantenga, Al mismo tiempo esas
pequefias escalas dan lugar a estructuras de costos muy elevados y son asi~
mismo determinantes de tendencias hacia altos beneficios en la produccidn
y atn en la comercializacién,

Desde el punto de vista geogrdfico, el territorio del Perd presenta
dilatadas extensiones y obstdculos naturales al desarrollo de las comunica-
ciones, lo que unido a la baja densidad de poblacidn, separa las ciudades
y centros poblados, dificultando la integracién industrial a nivel nacional,
Esta circunstancia, se ha reflejado en una localizacién industrial orientada
hacia la produccién de bienes finales en las proximidades de los mercados
de consumo, Como consecuencia de ello y de la elevada concentracién de
factores favorables en la zona de Lima Metropolitana, se ha originado la
centralizacién de la produccién industrial en esta zona, en donde se radica
mds de un 60 por ciento del producto bruto del sector,

Como la ciudad de Lima es de gran importancia en el pals, sélo ella
ha justificado la instalacién de numerosas actividades que requieren tamafios
mfnimos de mercados: el desarrollo industrial se concentra en Lima y atiende
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fundamentalmente a las particularidades de su demanda, que responde a
niveles de ingresos mucho mis altos que en el resto del pafs, Por ello
el crecimiento se produce a muy bajo ritmo en las demds regiones, Istos
factores contribuyen también a conformar una estructura productiva no
bien integrada,

Como se expresé antes, el Perd posee una constelacién de recursos
naturales muy rica y variada, Constituye, desde este punto de vista, uno
de los palses mejor dotados de la América Latina, Por esta circunstancia,
atrajo desde muy temprano capitales y empresas extranjeras que se instalaron
en las actividades mineras, del transporte, agro-industria, explotacién
petrolifera y comercio, con la finalidad de extraer y exportar las materias
primas para su utilizacién en las economias centrales, o su distribucién
en el mercado mundial, Se originé asi una corriente de exportacidn casi
total de los bienes primarios que podrian industrializarse internamente, lo
que fue y en cierto modo continda siendo un factor favorable para el finan-
ciamiento de las importaciones y del presupuesto del Estodo, Pero al mismo
tiempo, significé limitaciones a la capacidad nacional de decisién sobre el
destino a darse a los mismos,

A medida que el sector industrial nacional se desarrolla, la perma-
nencia de la situacién indicada va constituyendo un factor obstaculizante
que se relaciona con la ausencia casi total de industrias bidsicas importantes,
recorténdose las posibilidades de desarrollo de todas las industrias deri-
vadas, y contribuyendo as{ también a la falta de integracién industrial, ILa
tasa de incremento de la produccién nacional en el grupo de industrias metd-
licas bdsicas, que fue de 2,7 por ciento en el perfodo 1958~61, y de 10.4
por ciento en el 61-65 por efecto de la puesta en marcha de la planta de
Chimbote, 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, ascendié a 45 por ciento en el afio 1961 y pas§ a 47,7 por ciento en
1965, demostrande la insuficiencia de la produccidén nacional para satisfacer
los requerimientos del desarrollo econdmico,

Por otra parte, las empresas extranjeras que han explotado los recursos
de midxima productividad del pais, necesariamente recurrieron a los recursos
humanos nacionales, en la medida en que éstos fueren prepardndose, dando
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lugar a la creacidn de oportunidades atractivas para los hombres emprende-

" dores, Pero esto significé restarle potencialidad al grupo empresarial

dindmico dedicado a la produccidédn 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 economia industrial del Perf y que representan limitaciones a la conti-
nuidad del proceso de sustitucién de importaciones y a las posibilidades
de crear una industria nacional fuerte y bien integrada, que tenga posibili-
dades de competir exitosamente en los mercadcs de integracién subregional
y latincamericano, En efecto, el capital extranjerc, en la mayorla de los
casos presenta en su pals de origen una integracidén, vertical u horizontal,
que le permite exportar parte de su produccién intermedia, para la fabrica-
cién en el Per@, de los bienes finales que produce la emrresa peruamd, En
la medida en que la vinculacidn productiva y dependiente estd acompafiada
por lazos de caricter financiero, la rigidez de esta situacién no permite
prever la continuidad o sucesivas etapas del proceso de sustitucién,

Lo anterior sefiala que los lazos de virculacidén financiera y técnica,
que en etapas iniciales de la sustitucién pueden haber favorecido el desa-
rrollo, contrapesan igualmente para limitarlo y arrojan como consecuencia
un desarrollo industrial insuficiente,

La magnitud de los recursos naturales y la modalidad de explotacién,
dieron lugar a un comercioc de exportacién muy intenso y variado, determi-
nando la ausencia de problemas de balanza comercial y de pagos y abundancia
de divisas durante largos afios, Ello significd para el pals 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 durante
largos periodos por la sobrevaluacién de la moneda, determinada por el
mantenimiento de su paridad en circunstancias que se venia produciendo un
proceso de crecimiento de los precios internos, Asi, los precios relativos
favorecieron al producto importado, desalentando la produccién industrial

nacional,
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Todavia, como el Estado no se vio enfrentado a agudos déficit, sino
muy recientemente, el arancel aduanero se mantuvo a bajos niveles durante
largos afios, contribuyendo también de este modo al uso de productos impor-
tados, asocidndose a las causas anteriores que motivan el desarrollo
industrial insuficiente,

La accién del Estado en la conduccién y promocidén del desarrollo
industrial debe evaluarse por su participacién en la actividad industrial
directa, como también por las orientaciones de su politica, la organizacién
institucional para llevarlo a cabo, y los mecanismos promocionales utiliza-
dos,

Las actividades industriales del Istado se han concretado a la refi-
nacién de petrdéleo, la industria sidertrgica, la fabricacién de fertilizan-
tes ¥ los estancos del tabaco y de la sal, La participacién de las activi-
dades del Estado en el producto bruto industrial representan escasamente
un 2 por ciento,

En refinacién de petrdleo, la capacidad instalada de propiedad del
Estado fue prédcticamente insigrificante hasta hace poco tiempo y atn con
la creacidn de la planta de la Pampilla, representaba escasamente 25 por
ciento de la demanda interna,

En siderurgia, la planta estatal tiene una capacidad de produccién
del orden de la tercera parte de la demanda interna de productos de acero,
y el pais depende en forma fundamental del producto importado para el
abastecimiento de aquélla,

En la produccién de fertilizantes, la planta estatal es de escasa
magnitud y su concepcidén y localizacidn, no responden a las posibilidades
que el Perd demuestra desde el punto de vista de la riqueza de sus yaci-
mientos de materias primas, ILos estancos del tabaco y de la sal son
antiguos e ineficientes y en los Gltimos afios el Estado se ha desinteresado
en el mantenimiento de estos monopolios,

Todo lo anterior demuestra una participacién insuficiente del Estado
en la actividad directa, Ademis, el Estado no ha definido los campos de
actividad industrial que son de su interés, por 1o que contribuye a retrasar
la posibilidad de que el sector privado invierta en algunos sectores bésicos.
la consecuencia mis importante que deriva de la debilidad de la accién
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estatal, se muestra en la ausencia de industrias bdsicas importantes, y
por consiguiente en la falta de todos los efectos difusores que las mismas
tienen en el resto del sector industrial,

Ia polftica promocional hacia el sector no se ha aplicado de acuerdo
a planes de desarrollo, ni persigue objetivos y metas concretas,

No existe una identificacidén de las industrias que se consideran
prioritarias en la etapa actual de desarrollo, Ni existe una definicidn -
de politicas con respecto a la participacién del pais en los procesos de
integracién, )

La legislacién industrial comprende dos leyes generales cuya aplica-
cibén es casuistica, respondiendo a la iniciativa e interés del empresario
privado, Cualquier 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 prbcedencia o no del otorga-
miento de los beneficios solicitados por cada empresa.

Ademds de las anteriores, existen leyes y decretos particulares de
fomento a diversas industrias especificas, pero como las ya citadas, son
de aplicacién casufstica, y no se proponen objetivos determinados, Existe
una ley de fomento a la industria de montaje de automotores, pero no consti-
tuye la expresién de una politica que cbedezca a una programacién de la
industria automotriz, que tenga como objetivos el desarrollo de las industrias
mecédnicas, ni est4 complementada con otras disposiciones que hagan viable
ese desarrollo,

No existen leyes que rijan la industria siderdrgica, la de fertili-
zantes, las petroquimicas u otras que sean bdsicas, y que requieran para
su desarrollo medidas especificas de acuerdo a los objetivos y a los progra-
mas que se propongan, Por ejemplo, una industria dada ése intentard desa-
rrollarla para el mercado interno exclusivamente o para un mercado regional
integrado? En este Gltimo caso, i{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 instalacién de
parques industriales en diversas ciudades del pals, ILa politica de descen-
tralizacién se hace genérica en la medida que iguales estimulos se ofrecen

/para diferentes
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para diferentes localizaciones, y como consecuencia se vuelve inefectiva,
Es irreal pensar en el desarrollo industrial simultdneo en 7 u 8 ciudades
del pais, Por otra parte, la dispersién industrial en un pais de las
caracteristicas del Perd no puede concebirse por el desaprovechamiento

de economfas externas,

las 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 realizacién de nuevas inver-
siones, ILa polfitica estatal sdlo ha tendido de man=ra muy débil a promover
la mayor tecnificacién de las empresas, mediante una mejor organizacién
administrativa a nivel de firma, el mejoramiento de la productividad, el
mayor uso de la capacidad instalada, la produccién de acuerdo a normas, el
me joramiento de la calidad y el mantenimiento de la uniformidad, No existe
promocidn especifica para la pequefia industria,

La organizacidn institucional para la promocién del desarrollo indus-
trial, muestra una proliferacién de organismos encargados del disefio y
ejecucién de politicas o planes de desarrollo, con jurisdiccién en pequefias
zonas geograficas o manejando aisladamente mecanismos de estimulo, lo que
limita considerableﬁente la posibilidad de realizar politicas coordinadas
a nivel nacional, o de todos los instrumentos de politica econdmica.

En las condiciones que se ha resefiado, el Estado se ha mostrado hasta
ahora, ineficaz para orientar el proceso de sustitucién de importaciones.
Asi el proceso de industrializacién por sustitucién que se viene realizando
en el Perd, esti repitiendo los errores cometidos en igual proceso en la
mayorfz de los paises de América Latina.

Hientras que la instalacidn de industrias bédsicas es insuficiente
y no ha permitido dinamizar al resto del sector, se han establecido multitud
de industrias que trabajan con pequefias escalas de produccién y altos costos,
evidenciando las sobre-inversiones realizadas, En cambio no se han establecido
otras que habrian sido importantes desde el punto de vista de la mejor inte-
gracién sectorial, 5l fraccionamiento y el armado se realizan en muchas
actividades, sin perspectivas visibles de iniciar procesos reales de elabo~

racién industrial.

/Por las
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Por las razones precedentes, la polftica del £stado tiene como conse-
cuencia la presencia de una estructura 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 peruana, Pero
estas acciones deben calificarse como insuficientes porque asl lo son sus

resultados,

[

El proceso de sustitucién de importaciones, como se expresé antes,
repitié los errores cometidos en otros paises; quizds en el Perd ellos
estdn acentuados, puesto que el proceso de industrializacién ha dado lugar
a una sustitucién 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 realizacién de actividades que significan transformaciones
sencillas'en muchos casos, y en otros constituyen armado o ensamblado de
partes y piezas, lo gque requiere el mantenimiento de un alto grado de
dependencia respecto a insumos externos: estos procesos no exigen una
capacitacién industrial muy intensa y tampoco contribuyen a crearla,

Es en los aspectos mencionados, que se relacionan con la tecnificacién
industrial, donde radican los resultados menos favorables de la forma de
accién de los empresarios privados,

las informaciones recogidas indican que pocos empresarios industriales
han introducido sistemas de contabilidad analitica de costos en sus estable-
cimientos, lo que tiene el significado que los industriales pricticamente
se desinteresan por las innovaciones administrativas imprescindibles para
poder realizar las correcciones internas en el proceso de produccidn, que
puedan llevar al abaratamiento de sus productos.

Existe una limitada apreciacién empresarial de la importancia de la
normalizacién como elemento bisico para controlar y aceptar las materias
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,

/la utilizacién
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La utilizacidén del control de calidad que deberia realizarse a nivel
de empresa, desde la recepcién de las materias primas hasta el producto
final pasando por etapas importantes del proceso, tiene muy escasa difusién,
No existe comprensién del valor del control de calidad, desde el punto de
vista de la disminucién de costos, asi como del efecto sobre la calidad y
uniformidad de la produccidn,

Ia investigacién tecnolégica industrial pricticamente no existe, Ia
tecnologla es aportada por los fabricantes de maquinarias, o por las empre-
sas extranjeras asociadas, por la compra de patentes y marcas mediante el
pago de “"royalties" u otras formas, que significan la adopcién de tecnolo-
gias elaboradas en el extranjero,

Todos los factores anteriores, que representan un bajo nivel de tecni-
ficacién de la industria, influyen asimismo para que el desarrollo industrial
sea insuficiente, Pero ademds, si se tiene en cuenta que ellos coexisten
en un medio que satisface las tendencias hacia los altos beneficios, se
configura un dmbito industrial que no puede estar interesado por competir
en mercados externos ni estd en condiciones de hacerlo; asimismo se resiste
a la apertura de posibilidades de competir con el empresario extranjerc en
el propio mercado, dentro de esquemas de integracién,

En sintesis, el proceso de desarrollo industrial del Perd no es sufi-
ciente, a pesar de que se ha realizade con intensidad y en general por la
via de sustituir importaciones, Pero la estructura de 1a demanda, la insu-
ficiencia de desarrollo del sector agropecuario, la débil participacién
del Estado en la conduccién del proceso, la participacién del capital
extranjero no orientada en forma adecuada y las débiles tendencias hacia
la tecnificacién, 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 acompafiado de manera débil al
desarrollo general de la economfa, Las tasas de crecimiento con ser altas,
han sido menores de lo que habria permitido la etapa favorable de desarrollo
por la que el pafs pasd en los Wltimos afios, Como consecuencia, la sustitu-
cién neta de importaciones ha sido negativa,

Frente a esta situacién presente, el pafs muestra una constelacién de
recursos naturales tan rica y variada, que lo sefialan como bien dotado de
materias primas bfsicas para sustentar un desarrollo industrial mis intenso
y diversificado,

/2. Las
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2, Las 1Ineas estratégicas del desarrollo industrial

En sus aspectos fundamentales, la estrategia del desarrollo industrial
para los préximos 20 afios estard emmarcada por las grandes orientaciones
sefialadas para el conjunto de la economfa, que determinan el grado de impor-
tancia que tendrdn los diferentes patrones de desarrollo en cada época,

Ia ponderacidén asignada a cada patrdén en el desarrollo econdmico peruano,
desde un punto de vista cronolégico, conforma en cierto modo el sentido de
la estrategia industrial, ZEsta toma, pues, como un dato, el disefio de la
estrategia global que implica que el desarrollo general se realiza por

vias bien definidas, Al mismo tiempo, las modalidades del desarrollo
industrial, han de conducir a resolver los grandes problemas que se eviden-
ciaron en la interpretacién 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 ténnino, engendrard consecuencias de importancia en el desarrollo
industrial, Ia reforma significa la integracién a la economia monetaria,
de parte dé la poblacién incluida hoy en el sector no moderno y también,
la posibilidad de incrementar la produccidédn de alimentos y materias primas
de uso industrial, Ambas circunstancias influirdn sobre la industria,

La primera en el sentido de incrementar el consumo de productos industriales,
en virtud de la creacién de capacidad de demanda en grupos de poblacién

que hoy no la tienen, Estas nuevas demandas tenderdn a la satisfaccién

de las necesidades de los grupos que actualmente no tienen ingresos o los
poseen a bajos niveles, y se concentrardn en las industrias productoras

de bienes de consumo no duradero, alimentos, bebidas, tabaco, textiles,
calzado, vestuario, articulos de cuero, madera y muebles, Estas actividades
se transformardn en industrias dindmicas,

El incremento de la produccién agricola, suministrard materias primas
mis abundantes para las industrias de base agropecuaria, lo que permitird
que la oferta de ellas responda a los incrementos de demanda antes sefialados,
Por otro lado, el aumento de la produccién de alimentos determinard una
disminucién de los precios relativos de éstos con respecto a otros bienes,
por lo que aumentard la capacidad adquisitiva de los salarios, permitiendo
la expansién de la demanda de otros bienes industriales de consumo,

/El proceso
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El proceso de tecnificacién que va ligado a la reforma agraria, signi~
ficard un importante incremento de la demanda de productos industriales por
parte del sector agricola, Estas demandas se radicardn en las industrias
productoras de bienes intermedios y de capital, consistiendo entre las

- primeras, en miltiples productos de las industrias de derivados de petréleo,

quimicas y petroquimicas, y entre las segundas, en muy variados productos
de las industrias mecdnicas requeridos para la ejecucién de obras de riego,
labores agricolas, de lecheria, obras y equipos mecdnicos de almacenamiento
y manipulacién de productos, transporte, etc,

La dinamizacién industrial se producird por una parte en las regiones
en las que se realizard la reforma agraria, radicdndose en las zonas urbanas
correspondientes, Asimismo, como la zona de Lima Metropolitana continuard
recibiendo el influjo de migraciones internas, aunque de menor importancia
relativa que ahora, también las industrias de esta zona recibiridn el impacto
del crecimiento de la demanda, Por una parte, ello ocurrird en las industrias
tradicionales, puesto que el aumento de la poblacién y de la capacidad de
consuno asi lo inducirdn, Y también en las industrias dindmicas, por su
mayor preparacién determinada por su condicidén de pre-existentes,

De todos modos, el desarrollo industrial inducido por la reforma
agraria, determinard el incremento en el uso de la capacidad instalada, asi
como la ampliacién de la misma,

Desde el punto de vista del cumplimiento de otros aspectos de la estra-
tegia industrial, seri fundamental que este proceso de expansidén se realice
considerando objetivos de racionalizacién de los procesos productivos, de
aumentos de productividad, de modernizacién del equipamiento y de reconver-
sién de actividades, de acuerdo a la situacidn de cada industria especifica,
De esta manera, se mejorard la posicién competitivé de la industria peruana
con respecto a la extranjera,

Al mismo tiempo que desde el punto de vista del desarrollo industrial
se aprovechan las circunstancias y los efectos que acompafian a la reforma
agraria, el pails deberé continuar un proceso de industrializacién basado en
1la sustitucién de importaciones,

las posibilidades que atn quedan por esta via son muy amplias, recor-
dando que el 35.9 por ciento del abastecimiento interno de productos indus-

triales, es importado.

/58in embargo,
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Sin embargo, con el fin de que no se reiteren los errores cometidos
hasta el presente, el proceso de sustitucién de importaciones debe proponerse
los objetivos siguientes:

a) conseguir una estructura productiva mejor integrada, vertical y
horizontalizente;

b) instalar industrias que sean técnica y econdmicamente viables,
no sélo desde el punto de vista de los empresarios sino tainbién considerando
criterios sociales de evaluacién; asimismo debe evaluarse su capacidad para
competir en un mercado integrado;

¢) lograr la disminucién del coeficiente global de abastecimiento
externo de productos industriales, teniendo en cuenta el contenido importado
de los insumos que exige cada industria nueva de sustituciéng

d) mejorar el grado de utilizacién de la capacidad productiva ya
instalada y evitar las sobre-inversiones, |

La sustitucidn de importaciones tendrd que ser orientada y estimulada
por el Estado, Con ese fin la politica de sustitucién deberd contemplar
la programacién del proceso en funcién de los objetivos generales sefialados,

Se requerird determinar objetivos especificos para las industrias
bdsicas, las que estardn destinadas al mercado interno en forma exclusiva,
Y las que se programardn para mercados mds amplios, OConvendria realizar siste-
mdticamente estudios de factibilidad y adn la formulacidén de proyectos para
acelerar la instalacién de estas industrias, Habrd que definir la partici-
pacidén que se asignard al Estado en la produccién industrial bdsica
~ siderurgia, refinacidn de petrdleo, petroguimica, fertilizantes, etc, =~
y en cuales actuard a titulo monopdlico o en régimen de competencia, si serd
propietario exclusivo, o asociado con capital privado nacional o extranjero;
como socio mayoritario o minoritario,

Asimismo deberian realizarse estudios de factibilidad de produccidn de
los bienes intermedios y de capital utilizados en agricultura, mineria,
industria petrolera y construccién,

En forma especial convendria programar la industria automotriz, Existe
experiencia utilizable acumulada en diversos pafises de América Latina, tanto
en politicas acertadas como en otras que han resultado errdneas; pero el
programa ha de ser elaborado en funcién de los objetivos especificos que se

propongan previamente para la industria nacional,

/Habria que
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Habria que adecuar la politica de promocidn industrial, de manera que
sea especifica para cada tipo de actividad, segin los objetivos perseguidos
y los factores que afecten su desarrollo, Hsto requeriria modificar la
legislacién de promocidn industrial de manera de ajustarla al funcionamiento
de un sistema de planificacién, e incluir en ella el manejo de todos los
instrumentos de politica econdmica, actualmente dispersos, Convendria
disponer los mecanismos de coordinacidn entre los organismos encargados del
manejo de instrumentos especificos,

La expansidén del mercado interno por la via de la reforma agraria, y
la sustitucidn programada de importaciones, constituyen las orientaciones
estratégicas que conducirian el desarrollo industrial en las primeras etapas,
illas debieran complementarse con pollticas tendientes a corregir condiciones
actuales que representan obstdculos para el desarrollo industrial, en forma
de permitir e ir preparando el trdnsito ulterior por nuevas trayectorias,
wstas politicas se refieren a la propiedad de la industria peruana y a la
capacidad nacional de decisién sobre el destino a dar a los recursos naturales,

Desde el primer punto de vista, habria gue definir una politica rela-
tiva a la participacién del capital extranjero en la industria del pais,
estableciendo, si se considera necesario, los limites especificos de esa
participacién en funcidén de la importancia estratégica asignada a cada
actividad industrial, Por otra parte, esta politica deberia llevarse a cabo
en la medida en que lo permita la capacidad de generacidn de ahorro del
pals,

La polftica relativa a los recursos naturales, constituye un elemento
importante de otra orientacidn estratégica, que podria considerarse fundamen-
tal en el desarrollo econdmicoc e industrial del Perd, como es la formacién
de polos de desarrollo, Ella estd estrechamente ligada a la posibilidad
de realizar una mayor utilizacién de los recursos con que el pals cuenta
para acelerar su desarrollo,

La ejecucién de una politica sobre recursos naturales, tendiente a
lograr que se realicen en el Perdl los procesos de transformacién y elabo-
racién industrial, sélo podria concretarse en plazos dilatados, Se presentan
notorios obstdculos de naturaleza politica, tecnolégica, econémica y comer-
cial, para que ella pueda ser realizada; por consiguiente, deberd ser persis-—

tente y selectiva,

/Los criterios
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Ios criterios de selectividad se deducen de la consideracién del
objetivo de creacidn de polos de desarrollo, que constituye la orientacién
estratégica con que ellos se relacionan, '

La localizacién de estos polos estd condicionada por la exisgtencia
de una dotacidn amplia de recursos naturales de variada naturaleza, que
puedan ser cbjeto de explotacidén econdmica, justificando la instalacién de
industrias diversas y de todos los servicios urbanos conexos con un asenta-
miento intenso y progresivo decla poblacién que a ellos se traslade, Ia
magnitud econbmica y demogrdfica de un polo quedard limitada por la magnitud
de 12 explotacidn posible de los recursos naturales,

El proceso de formacién y desarrollo de un polo, requiere la identi-
ficacién previa de las zonas potencialmente mds aptas desde el punto de vista
del balance cualitativo y cuantitativo del complejo de los recursos minerales,
agricolas, energéticos e hidrdulicos, La evaluacién de los recursos debe

“complementarse con la realizacién de andlisis de prefactibilidad de su utili-

zacidn,

La evaluacidn global de las localizaciones consideradas requerird la
definicién de los criterios politicos, sociales, econdiicos y financieros
sobre’ los cuales ha de sustentarse aquélla, A la vez han de considérarse
dos plazos en que el polo podria llegar a potencializarse y autosustentarse,
en funcién del calendario de inversiones, de las necesidades y formas de '
financiamiento, de la magnitud de generacidn de excedentes. y de otros factores
que han de surgir en anilisis mds detenidos, '

- 1a magnitud de los esfuerzos financieros requeridos para la eonstrucgién

‘de cada polo, significa que el pails sdlo estard en condiciones de acometer, su

“ereacidn en forma:sucesiva y no -simultédnea,

De todo lo expresado surge que la polftica relativa a los recursos
naturales, tendria que orientarse hacia aquéllos que estdn localizados en
las zonas identificadas para la formacidén de un polo,

La politica relativa a la capacidad nacional de decisién sobre el
destino a dar a los recursos naturales, no significa necesariamente que el
Estado deba expropiar todas las fuentes que alimentardn al polo de desarrollo,
Podrian preverse distintos grados de transferencia al dominio nacional, desde _
la recuperacién total de ciertas fuentes para el Estado, la asociacidg!gs@étal

/con las



-

- 195 -

con las empresas o el capital privado extranjero o nacional en distintas
formas, hasta el contrato de servicios para la explotacién de un recurso,

1a decisién se adoptaria en funcidén de la importancia que se asigne a cada
recurso en el cumplimiento de los objetivos de desarrollo del polo, de 1la
naturaleza de los proyectos, de la magnitud de las inversiones, del mercado
al que se destinardn los productos, de las caracteristicas de la comerciali-
zacién y de otros factores, En cualguier forma, la posesién de cada recurso
deberia condicionarse al cumplimiento de programas especificos de utilizacién
industrial en determinados plazos y grados,

Ia estrategia global establece la conveniencia de desarrollar un polo
en la zona norte del pals, como medio de intensificar el uso de los recursos
naturales en esa regién, creando un centro que sea compensatorio y complemen-
tario del gran centro de Lima Metropolitana y actde como un foco de atraccidn
para las poblaciones excedentes de la zona de sierra norte,

La formacién de polos de desarrollo requiere la adopcién de politicas
combinadas en energia, transporte, comunicaciones, recursos naturales, agri-
cultura, industria y servicios pliblicos, de manera de programar conjuntamente
el desarroilo econdmico y el acondicionamiento territorial de la regidén
geogrédfica en que se asentard cada polo,

#n lo que se refiere a la polftica industrial, deberian realizarse los
estudios de factibilidad técnico~econdmica de utilizacién industrial de los
recursos naturales, para la constitucién de complejos industriales integrados
horizontal o verticalmente,

Tendria que prograarse el calendario de las inversiones respectivas
y formular oportunamente los proyectos definitivos,

Adem4s, habrfa que programar el resto de las industrias que podrian
instalarse en el polo para satisfacer las demandas de su poblacidén, y esta-~
blecer también una cronologia en funcién de la evolucidn prevista para el
tamafio creciente de su mercado, Por este lado, seria posible promover gran
ndmero de actividades industriales en las ramas tradicionales, en la de
wmateriales de construccibén y en servicios mecdnicos, También se requeriria
prever las actividades complementarias para el servicio y suministro de las

que constituirian los complejos industriales,

/Del conjunto
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Del conjunto de proyectos resultard una cronologia global de instala-
ciones industriales y de servicios conexos, cuyo cumplimiento tendria que
ser estimulado por una politica industrial especifica para el pblo, de
anera que no seAproduzcan estrangulamientos,

Convendria que'lé prpgramacidn industrial la realice un sector de
planificacién industrial, como parte de un organismo especial de planificacién
econémica del polo a crearse, el cual debe estar conectado con el sistema
nacional de planificacién, Asimismo, serfa conveniente establecer las vincu-
laciones entre ese organismo especial y el que deberfa responsabilizarse del
acondicionamiento territorial de la regién del polo, cuyos cometidos tendrdn
que comprender la programacidén de la infraestructura de energia, riego,
transporte y comunicaciones de la regién, incluso la urbanizacién y los
servicios plblicos conexos y la direccién de la ejecucién de las obras.

La ejecucidén de la politica de promocién industrial del polo, deberia
ser regulads por una ley especial que relacione los estimulos a otorgar,
con los objetivos perseguidos en la programacién del polo,

aun cuando el Pert en el curso de los prdximos veinte afios logre dupli-
car su poblaéidn ¥ bu ingréso e intdgre toda su poblaéién al proceso econd-
mico; aunque logre la reestructuracién de su economfa y en partidular de su
industria, mediante las reformas de estructura, el mejor aprovechamiento de
sus recursos y la creacidn de polos compensatorios de Lima, la economfa no
estard en condiciones de sustentar un desarrollo industrial suficientemente
dindmico y sostenido,

£l tanafio del mercado continuarsd siendo un factor limitante para la
instalacién de muchas industrias, que requieren tamafios mayores que los que
pueden concebirse en las hipétesis enunciadas,

Bsta conclusidn se refuerza mis, si se tiene en cuenta que el Perd
como los demis pafses en desarrollo, no genera su propia tecnologia, sino
que usa la que proviene de los palses desarrollados y asi continuard durante
bastante tiempo,

El sentido en que estd orientdndose la innovacién tecnolégica que se
estd llevando a cabo en los paises desarrollados, requiere tamafios de mercado
mucho mayores para que pueda aplicarse en forma econdmica, Se calcula que
la tecnologia de automacidn, cuya introduccidén en la industria ha comenzado

/recién en
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recién en los dltimos aflos, requerird mercados del orden de 200 a 250
millones de habitantes,

BEn consecuencia, el Perd no podria sustraerse de participar en
procesos de integracidén econémica con otros paises de la regidn, con el
fin de alcanzar en conjuntc tamafios de mercado que permitan la instalacién
de industrias a nivel regional, el aprovechamiento de las nuevas tecnolo-
gias y aftn la investigacidn en conjunto de algunas tecnologlas propias de
la regidn,

No obstante lo anterior, la caracterizacién de la economfa industrial
del Pert, realizada en las primeras péginas, indicaria que el pais no se
encuentra en este momento en condiciones adecuadas para obtener el e jor
provecho de su participacidén en un proceso de integracidén, en virtud de una
serie de factores que se traducen en un procesc de industrializacién no
suficientenente dindmico.

Por lo tanto, el pais debe prepararse para participar en esquemas de
integracidén, resolviendo los problemas que se han manifestado como causantes
de la situacién actual, En ese sentido, las orientaciones estratégicas
planteadas precedentemente deben considerarse como elementos que al mismo
tiempo que permiten un mayor desarrollo industrial, conllevan una preparacién
para la participacidn en el mercado integrado,

Pero ademds, es preciso que el pails programe su desarrollo industrial,
previendo una participacidén intensa en la integracién regionzl, 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 prepard hasta
ahora, al estar desprovisto de industrias bdsicas que produzcan a escala
econdnica,

La siderurgia, los fertilizantes, la petroquimica, las indusirias
ilecdnicas y eléctricas, y particularmente entre éstas la automotriz, requieren
ser concebidas y programadas con el pensamiento puesto en el futuro mercado
integrado.,

El pais debiera emprender de immediato, investigaciones tendientes a
1a identificacién. de las industrias que seria factible instalar con miras a
abastecer el mercado regional, Se considera necesario analizar detalladamente
las estadisticas de comercio exterior de los paises del 4rea, con el fin de

/determinar en



«

- 198 ~

determinar en los rubros de importaciones, aquelles bienes que afin no se
producen en ainguno de ellos, Seria oportuno proyectar ya la mxima parti-
cipacién peruana en la sustitucién de importaciones a nivel regional, lo
que significaria exportar bienes a los otros paises de la regién,

La programacidn industrial en los polos de desarrollo no deberia estar
dirigida exclusivamente al mercado nacional, sino gue tendrian que investi-
garse las posibilidades para que la industrializacién de los recursos natu-
rales aproveche de la manera mds intensa la potencialidad del mercado ampliado
subregional y latinoamericano, =1 Perd puede proponerse absorber parte de
la sustitucién regional de importaciones, mediante la industrializacién de
su rica variedad de recurscs,

Asimismo la industria existente, que est4 orientada para producir
exclusivamente para el mercado interno, deberia ser preparads para soportar
el impacto que eventualmente podria significar la competencia extranjera que
tuviera acceso al mercado peruano en un proceso de integracién, Parte de
esa industria que hoy mira sélo al mercado interno, tendria que reorientarse
para participar agresivamente en la conguista de mercados externos.

4 los fines anteriores, se requerirfa un proceso de tecnificacién
industrial que tendria que abarcar todos los aspectos de la produccidn,
Convendria desarrollar programas de productividad industrial a nivel sectorial
y de firma empresaria con el fin de optimizar los sistemas productivos,
seleccionar los equipos adecuados, equilibrar las lineas de produccién,
hacer mejor uso de la capacidad instalada, eliminar desperdicios y pérdidas
de tiempo en los procesos mediante layouts apropiados, ete, Con igual fin
seria pfeciso dar méximo apoyo al proceso de nomalizacidén industrial,
abarcando las materias primas que se utilizan y los bienes producidos, El
Estado deberia racer progresivamente obligatorio el uso de las nommas en
todos los productos estratégicos, y no sélo en los alimenticios y farmacéu-
ticos como actualmente sucede,

la nomalizacién debiera ser complementada por la utilizacién del
control de calidad y de cumplimiento de normas, £l Estado tendria que parti-
cipar mediante la realizacién de control estadistico de calidad de productos.
Pero fundamentalmente, deberia inducirse a las grandes empresas industriales

a realizar el control de calidad en los propios establecimientos, porgue es

/en ellos
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en ellos donde puede arrojar mayores beneficios, al controlar las materias
primas que ingresan a las fébricas, los materiales en proceso en etapas
importantes de su elaboracién y los productos terminados, En estas condi-
ciones el control de calidad, junto con la normalizacién, contribuyen de
manera eficaz a la mayor tecnificacién, al abaratamiento de los costos de
oroduccidn y a la obtencién de calidad mejor y mds homogénea en los produc-
tos,

£l uso de todos los instrumentos de tecnificacién industrial antes
referidos deberia ser programado, puesto que su aplicacién generalizada
serfa imposible actualmente y antieconémica en muchos casos, Tampoco se
dispondria de los recursos humanos y financieros que se requeririan, Por
consiguiente, convendria aplicar criterios de selectividad en funcidn 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 externo, '

Los elementos de estrategia que se han réseﬁado, requieren que el
Estado asuma una clara posicidén de liderazgo del desarrollo industrial del
Perd, GOn primer término, le corresponde establecer la institucionalizacién
adecuada para coordinar todos los esfuerzos de desarrollo industrial alre-
dedor del sistema de planificacidn, que es el que sefialara los objetivos
y metas de cada actividad industrial, 35n segundo lugar, habrd que disponer
de todo el arsenal de instrumentos de politica econémica, con el fin de
poder aplicar simulténeamente cualquier combinacién de estimulos o de
desalientos gque se requieren en cada actividad especifica, de acuerdo a los
objetivos buscados,

Asimismo le corresponde al Bstado programar y ejecutar las reformas
estructurales que hagan posible la materializacién del mercado interno,
Tarbién debe fijar las orientaciones y programas de la sustitucién de impor-
taciones,

41 Zstado le corresponden las investigaciones relativas a la identi-
ficacidn de las localizaciones mds adecuadas de los polos de desarrollo, en
funcién de los recursos naturales existentes y de las posibilidades técnico-

econdmicas y politicas de utilizacién,
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Ademis, el Estado debe programar y poner en prictica la polftica de
transferencia al dominio nacional de las decisiones relativas al uso y
destino de los recursos, y de participacién del capital extranjero en la
industria,

Igualmente se deberdn programar y ejecutar las acciones necesarias
para preparar la participacién del pais en los procesos de integracidn,
en las condiciones mds ventajosas posibles,

El Bstado debiera programar las industrias bdsicas y determinar en
cuales de ellas habrd de participar, formulando los proyectos y realizando
las inversiones de acuerdo a calendarios definidos previamente,

Los lineamientos estratégicos que preceden constituyen una base para
orientar los planes sectoriales de desarrollo de mediano plazo y para funda-
mentar la polftica industrial en funcién de los objetivos de mds largo plazo,
corrigiendo al mismo tiempo los escollos principales que se detectan en la

forma de desarrollo actual,

/Anexo I
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Anexo I

BASES PARA LAS INVESTIGACIONsSS FUTURAS

” En el presente anexo se proponen varias lineas de investigacién, cuyo objetivo

serd de aclarar interrogantes que se plantearon o que estaban implicitos en
las discusiones de los lineamientos de la estrategia de desarrollo del Peri,
que se ha expuesto en piginas anteriores.

La ejecucién de estas investigaciones suministrard una base mds segura
para afirmar el alcance y la significacién de las orientaciones sefialadas,
permitisndo definir mds claramente las politicas y llegar incluso, en algunos
casos, a los proyectos concretos,

1, Programa de investigaciones en el sector pdblico

a) Estudio de la estructura tributaria

Se necesita analizar a fondo las caracteristicas econdmicas y
fiscales de los impuestos, estudiar su regresividad, inelasticidad, vulnera=
bilidad y dispersién. '

Se requiere un andlisis mis que de tipo legal, principalmente de
cardcter econdmico, a fin de precisar la incidencia que tiene el sistema
tributario nacional, sobre la estructura productiva,

b) Otros estudios

Junto a la investigacién anterior, aunque con menor propiedad, se
requiere:
v i) Bstudio de la polftica de préstamos externos e internos,
ii) An4lisis del sector p@blico independiente, su fimanciamiento,
. organizacién y programas.
iii) Estudio de la incidencia tributaria del arancel aduanero.
iv) Andlisis por sectores y programas de las inversiones péblicas,
v) Disefio detallado de una nueva estructura del sector pdblico.
vi) BEstudio de las corporaciones regionales de desarrollo y su

ubicacién,

/vii) Andlisis



vii) Andlisis de las posibles,funciones de organismés descentrali-
zados y creacidh de otros.
viii) Estudio de creacidn de una Corporicién Nicional de Desarrollo y
~ anexos de las empresas industriales del Bstado,
2, Investigaciones necesarias para aclarar el modelo de ocupacién del
espacio econdmico
En el capitulo que trata de los cambios fundamentales en la ocupacién
del espacio, se ha presentado un modelo de cambio y un ritmo promedio de

ampliacién del 4rea ocupada y de aumento de rendimientos en la tierra incor-
porada, Para convertir estos planteamientos en acciones concretas, habri que
antecederlas por un conjunto de investigaciones a corto plazo, que determi-
nardn las trayectorias factibles,

Estas trayectorias tienen que ser compatibilizadas con el crecimiento
del producto, con la ocupacidn de la mano de obra y con la capacidad de
inversién de la economia peruana,

La primera linea de investigacién serd un andlisis de los proyectos
existentes, en sus distintos grados de avance, con miras a determinar la
relacién entre las inversiones, su distribucidén en el tiempo; los componentes
de la inversidn, internos y externos, y de los internos lo que es representado
por insumos y lo gue es por mano de obra, especialmente la mano de obra no
capacitada; los plazos de maduracién y los calendarios de produccién,

Deberfa analizarse adem4s alternativas cen la tecnologla de construccién
y sus efectos en la cronologia y en los costos en moneda extranjera,

12 segunda linea de investigaciones, se refiere a la determminacién de
los costos y beneficios de las técnicas de intensificacidn de la produccién
en las dreas 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 produccidén,

la tercera linea de investigacién, serd la construccién de un modeln
de simulacién que permita determinar los efectos a largo plazo en la economia
peruana, de las distintas combinaciones de intensificacién y expansién del
espacio econfmico, Este modelo permitird tomar las decisiones politicas sobre
una base cientifica, considerando los efectos en la distribucién del ingreso,
la ocupacién de la mano de obra y los costos de los alimentos y materias primas

en el pais,

/Este modelo
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Este modelo de simulacién, deberd comprender el efecto de los nuevos
polos de desarrollo contemplados en la estraiegia, sobre sus 4reas de
influencia, ampliando la oferta y la demanda dentro de cada una de las
regiones del pais,

3. Investigaciomes en el sector agropecuvario

Ias investigaciones en el scctor agropecuafio deben orientarse a
forjar la materializacidén de la estrategia de largo plazo disefiada para el
pals, suministraiido los elementos bdsicos para la formulacién de los programas
¥y proyectos que constituyen los planes nacionales de corto y mediano plazo,

Asf la trayectoria de la estrategia agropecuaria en sus diversas etapas
requiere apoyarse en conocimientos concretos de la problemdtica agropecuaria
del pals, lo que implica establecer con prudente antelacién los proyectos
claves de investigacién que puedan dar oportura respuesta a las principales
interrogantes técnicas y econdmicas,

En base a la estrategia disefiada on el pails, los lineamientos de la
investigacidén agropecvaria en las diferentes etapas, deben obedecer riguro-
sanente al siguiente orden de prioridad:

a) Investigaciones a ser implantadas inmediatamente y desarrolladas
en la primera etapa (1970-75).

i) Investigacién sobre férmula y dosificacién de fertilizantes
y competitividad de variedades para los principales productcs alimenticios
basicos del pais, en las siguientes 4dreas de produccidn:
1.1 Regidn de la sierra central afectada por la. reforma agraria.
- Hortalizas
- Mafz
- Cebada
- Frijoles; arvejas y habas
- Pasturas de corte
1.2 Regibn de la costa central abarcando principalmente los
valles de Cafiete, Rimac, Huaura y Pativilca,
- Hortalizas
- Pajas
- Maig
- Menestras
- Frutales

/= Oleaginosas
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- Oleaginosas (soya, ajonjolf y mani)
~ Pasturas de corte
1.3 Regiéh de la costa norte
- Arroz
"= Menestras
-~ Frutales (citricos principalmente)
- Hortalizas
~ Pasturas de corte
1.4, Regién de la sierra sur (Puno} afectada por la reforma
agraria A
- Pajas
- Cebada
- Quinua
- Cafiahua
-~ Pasturas de corte

ii) Investigaciones sobre los flujos de la produccién agropecuaria
y los actuales procesos de comercializacidén con el fin de implantar sistemas
de comercializacién que eliminen las imperfecciones del mercado y al mismo
tiempo estimulen a los productores y beneficien a los consumidores,

iii) Estudios sobre organizacién y administracién rural, teniéndose
como obJjetivo establecer explotaciones y sistemas de organizacién racionales
de produccién, principalmente en las zonas de reforma agraria,

iv) Intensificacién y continuidad de los trabajos de fitopatologia
y entomologfa a fin de establecer una accidn preventiva en cuanto a evitar
enfermedades y plagas en los cultivos principales,

v) Desarrollo de investigaciones sobre mejoramiento y manejo de
las pasturas de puna en la sierra, asi como de manejo y mejoramiento del
rebafio de auquénidos,

vi) Desarrollo progresivo de investigaciones en la selva, para
dar apoyo a la apertura de la frontera agricola, la que serd intensificada
posteriormente; en esta etapa estudiar las dreas mds aptas para el desarrollo
de la palma africana y caucho, con fines de seleccidn de variedades, multi-
plicacién de semillas y propagacién de elones de caucho resistentes a las
enfermedades y de alta productividad,

/vii) Estudios
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vii) Bstudios sobre posibilidades de exportacién de productos
tropicales hacia la regién templada de América Latina, especialmente en
los rubros de azicar, jugos de frutas, productos horticolas envasados,

pollos y frutas frescas.

b) Investigaciones a ser intensificadas en la segunda etapa (1976~81).

i} Investigaciones de mejoramiento genético de los principales
cultivos, teniéndose como objetivo especializar la produccién en la costa,
sierra y selva, aumentando su complementariedad natural & través de una
accidn planificada,

ii) Investigaciones sobre mejoramiento genético del rebafio de
auquénidos y ganado de dobles propdsitos en la sierra, del rebafio lechero
en la costa y del ganado de carne en la selva,

iii) Intensificacidn de los estudios de competitividad de varie-
dades iniciadas en la primera etapa y de la introduccidn de nuevos cultivos,

iv) Evaluacidn de los proyectos de reforma agraria y de produccién,
con el objetivo de proponer recomendaciones que puedan mejorar permanente-
mente los sistemas de organizacidn de la.produccién.

4. Investigaciones & realizar en vinculacién a la estrategia minera

a) Geoldégico-mineras
i) Posibilidad de estudiar al espectrofotémetro, la relacién
porcentual que guardan una serie de cationes vinculados a los distintos

tipos de mineralizaciones que constituyen yacimientos, para una mejor
delimitacién de las provincias metalogénicas, |
ii) Establecimiento de 4reas de interés para la localizacién de
proyectos de investigacién mineralégica (mediante procedimientos combinados
geoquimicos-~geofisicos-geoldgicos), que podrian realizar en colaboracién
el Servicio de Geologia y Minas y el Fondo Especial de las Naciones Unidas,
independiente de los trabajos que normalmente realiza aquel servicio y
que complementarian su labor, Debe prestarse preferente atencién, a las
zonas que fueren mencionadas como posibles polos de desarrollo.
b) De economfa minera (en la mediana y pequefia mineria)
i) Grado de mecanizacién de todas las explotaciones .
ii) Inversién realizada en todas las explotaciones.

iii) Costas de extraccién, concentracién y transporte en dicho nivel.

/iv) Potencialidad
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iv) Potencialidad de los recursos, si es posible, con mayor
precisién que la que existe actualmonte,
las investigaciones anteriores deben dar base a un plan integral
con cuantificacidn a nivel departamental, que permita apreciar:
~ Necesidades futuras de infraestructura;
~ Necesidades de mecanizacién en la extraccién, y de plantas de
concentracién; |
~ Necesidades futuras de plantas de fundicién, regionales, y escalas
posibles;
~ Requerimientos y posibilidades de produccién nacional. de insumos;
~ Cuantificacién de metas de produccién futuras a incluir en el
plan; y
- Necesidades de financiamiento global del plan,

E3 obvio destacar que para este tipo de trabajo puede procederse
al estudio de una manera suficientemente representativa de los estratos

considerados,

De economiz minera (en la gran minerfa)

v) BEstudio comparativo de la tributacidn minera vigente en otros
paises, para los recursos explotados en Perfi, que permita vincular a los
regimenes de México, Venezuela, Chile y Perd.

vi) Estudio comparativo de la tributacién sobre los insumos importados.
¢) Relativos a la infraestructura

i) Investigacién de la fluencia de los distintos productos mineros

desde minas hasta puertos y la gravitacién que tienen los costos de transporte,
ii) Determinacién de las necesidades de energia y transporte atn
no satisfechas que se plantean regionalmente en relacién a la potencialidad
minera actual,
d) Eg}ativas a la participacidn del sector en la integracién regional
i) Potencialidad de produccién futura de la zona sur, en mine-
rales de cobre, con miras a considerar la posibilidad de planear una fundicién
de cobre de propiedad multinacional (Pert-Chile-Bolivia), que podria ser
conveniente para los paises en cuestidn, sobre todo por razones de escala,

/ii) (Coincidiendo
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i1) (Goircidiendo con el punts ii) del apartado a)
Estudio de investigacién de recursos mineros en el norte del
Per, conjuntamente con el sur de Ecuador, cuya delimitacién en el vecino

pafs serfa consultado oportunamente,

5 Investigaciones en el sector industrial
a) Investigaciones relativas a la identificacidn de posibles
sustituciones de importacidn a nivel nacional

Etapas
i) Series de importaciones a nivel de productos especificos, para

los Gltimcs cinco afios, correspondientes a todos los bienes de origen indus~
trial cuyos montos de importaciones hayan superado en el dltimo afio registrado,
un valor minimo a decidir, por ejemplo, 500 000 délares, o su equivalente en
soles. -

Como estas listas tendrdn ubilidad posteriormente para otros tipos de
investigacién enn todos los paises del grhpo, es importante que se formulen
coni criterios homogéneos en cada uno de ellos., En este sentido, convendria
espec1flcar para cada producto el nombre; el nfmero da codloo arancelario
peruano, su equlvalerte en el codlco NABALALG y en la clasificacién CIIU, la
unidad de medida, el volumen fisico de las importaciones realizadas y el
monto de las mismes,

ii) Zfliminacién de las series de todos aquellos productos que )
muestrah tendencia de importacidn decreciente; en ¢orrespondencia con procesos
de sustitucién,

iii) Establecimiento de orden de prioridades para la realizacién de
estudios de factibilidad en relacién a la fabricacién de productos en el
pais, por lo que deberdn definirse los criterios que se consideren mds impor-
tantes desde el punto de vista nacional, .

iv) Realizacién de los estudios de factlbllldad, definiéndose and-
logamente los criterios de evaluacién a utilizars

~ Magnitudes totales de inversidn, del producto de la ocupacién,
de los insumos y sustitucién neta de importaciones, tomando en consideracién
el contenido importado de los insumos,

-~ HRelaciones: producto generado por unidad de inversién y por
hombre ocupado, Sustitucién neta por unidad de inversidén; insumos nacionales

a2 insumos importados,

/~ Costos de
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-~ Costos de produccion y relacidén beneficios~costos.
L -~ Qapacidad de prodhccién a instalar ségﬁn-la$ tecnologias
inténSi?as en udd de capitél y porcentaje de la capacidad iﬁdtalada, que se
usard por el mertddo nacional,

- Evaluacidn de la importancia de la sustitucidn para el desarrollo
nacional considerando los efectos indirectos del proyecto hacia adelante y hacia
atrds (productos e insumos),

vi) Clasificacién de las industrias estudiadas en viables y no viables,
Identificacién en cada grupo de las que se consideran irrenunciables, las que
interesan desde el punto de vista de la participacidén en empresas multinacio-
nales y de las que serlan negociables con otros paises en el proceso de inte-
gracidn,

vii) Fomulacién de cronologias, tentativas de instalacidn para las

industrias viables,
b) Investigaciones destinadas a la identificacidn de posibles industrias
que vnroducirdn para exportar al mercado subregional

i) Las series estadisticas de importaciones realizadas por el Perd
deberian ser puestas a disposicida de las demds del Acuerdo., E1l Perd, recipro-
camente, tendrd que recibir las series andlogas de importaciones de productos
industriales construidos en los demds paises con iguales requisitos,

ii) Se establecerd un orden de prioridades para la realizacién de los
estudios de factibilidad de fabricacién de productos en el pais, para lo que
deberdn definirse los criterios que se consideran mds importantes. Por ejemplo,
magnitud total de las importaciones regionales por producto: tipe de industrias
de origen de cada uno; de capital, intermedios o de uso finalj; tipo de relaciones
inter-industriales nacionales que generard la produccién, etc,

iii) Se realizardn los estudios ds factibilidad y se definirdn los
criterios de evaluacidn a utilizar:
~ Magnitudes totales de inversidén, producto, ocupacidn, insumos
y balance neto del comercio exterior; .
-~ Relaciones: producto generado por unidad de inversidén y por
hombre ocupado;
~ Hxportaciones netas por unidad de inversidn;

/-Insumos nacionales



~ Insumos nacionales e insumos Iuportados;

- Costos de produccién de acuerdoxéxgscnologias intensivas en
uso de capital: relacidén beneficios costos; \\«\

-~ Precios de colocacidn del procucto en m;rcados de los paises
de la subregién, Capacidad de compstencia, actual y potencial, con los abaste-
cedores actuales; )

~ Evaluacién de la importancia de la produccidén para el desarrollo,
en funcidn del‘cmnplimiento de los rasgos de la imagen propuesta.

iv) Clasificacién de las industrias estudiadas en viables y no viables.

Identificacidn en cada grupo, de aquéllas que Perd tendria interés en negociar
para instalar en su territorio, de aquéllas en las que interesaria participar

en el financiamiento de empresas multinacionales y de las que serian nagociables,



