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Presentacion

Julio del 2003, dos afios del gobierno de Alejandro Toledo. Las
esperanzas que congregd su candidatura y su gobierno parecen ir
diluyéndose conforme transcurre su gestion gubernamental. Y no
es porque a la macroeconomia le vaya mal. En medio de la crisis
econdmica internacional, los indicadores econémicos convenciona-
les resaltan y si bien hay estabilidad de los precios y del tipo de
cambio, ni el empleo ni los salarios dan muestras de una recupera-
cion incluyente, no obstante el aumento en el ingreso per capita.

Y acd, quizas, esté la clave de esa esquizofrenia con que nos
miran las cifras: le puede ir bien a la macroeconomia, ¢yéndole
mal a la microeconomia? Si al «promedio (PBI per cépita)» le va
bien, ¢a todos nos va bien? Si nuestra sociedad fuera lo suficiente-
mente homogénea, seguro que si, pero como la desigualdad social
ha aumentado producto de las politicas fundamentalistas, que el
promedio crezca significa que la desigualdad también aumenta.

No obstante, para que a la economia de los hogares le vaya
bien, necesariamente le tiene que ir bien a la macro. Si a esta le va
mal, a los hogares les va peor.
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Sin embargo no es condicion suficiente que a la macro le vaya
bien para que los hogares tengan mas empleo y més salarios. Es
condicion necesaria pero no suficiente, sobre todo cuando se esta
saliendo de un ciclo recesivo tan largo (1998-2001). Esa condi-
cion necesaria, el crecimiento econémico, tiene que venir acompa-
flado de un marco institucional que propicie un impacto
redistributivo del mismo y, de otro lado, de una politica social que
abone en el mejoramiento de las condiciones sociales de la pobla-
cion mas vulnerable.

El marco institucional propicio para que el crecimiento econo-
mico llegue a los hogares supone la adopcion de una politica eco-
nomica que esté sesgada a favor de la produccion, del valor agre-
gado y no del rentismo, ni de la promocién de las actividades pri-
marias y sélo extractivas. Es decir, la naturaleza del crecimiento
economico imprimira la velocidad a la cual la macroeconomia con-
verja con la economia de los hogares.

Si bien se reconoce que el ciclo recesivo fue quebrado por las
politicas monetarias y fiscales anti ciclicas —marcando una salu-
dable distancia de las politicas pro ciclicas de los noventa— que
hicieron del aumento en el consumo el factor desencadenante de
la demanda agregada, este impacto positivo de corto plazo corre el
riesgo de no dinamizar suficientemente la inversion, tnica forma
de que el crecimiento sea sostenible y que genere los puestos de
trabajo que los hogares estan esperando.

Cierto que el «ruido» politico afecta las expectativas de los
agentes econdmicos, sobre todo del capital, que es el que invierte.
Pero ¢qué hay detras de dicho «ruido»? No sdlo estan los errores
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propios del gobierno —que vienen siendo muchos— sino, tam-
bién, estan los rumores que alientan aquellos sectores funda-
mentalistas que coparon el aparato pablico en los noventa y que
han sido, parcialmente, desplazados de la toma de decisiones gu-
bernamental. La transicion democratica no sélo supone el
develamiento de la corrupcion sistémica que cop6 el Estado pe-
ruano en los noventa sino, también, supone el transito hacia pro-
puestas politicas que combinen la eficiencia del mercado con la
equidad y la redistribucion en las politicas publicas.

Que la economia esté hoy presionada por la democracia es un
signo positivo. La democracia requiere que la economia ayude a
producir menor desigualdad, menor pobreza y méas empleo. De
estos temas dan cuenta los textos de Raul Mauro y Julio Gamero.
Que la politica fiscal y la necesidad de un reforma tributaria con-
cilien laequidad con la eficacia es un tema que desarrolla Cynthia
Zavalla. De los desencantos entre la democracia y la economia da
cuenta el articulo de Ulises Humala. De la politica, de los actores
y del actuar del gobierno, en estos dos afios, es el analisis que nos
presenta Eduardo Ballon. De las tensiones Estado-sociedad y la
responsabilidad de la clase politica es el tema que desarrolla Eduar-
do Toche. Finalmente, sobre el proceso de descentralizacion, Ja-
vier Azpur nos presenta un balance, a medio afio de iniciado.

Con estas reflexiones, condensadas en esta nueva entrega del
Perd Hoy, desco quiere reafirmar su compromiso por una
sociedad mas justa y una democracia mas inclusiva. Que este nuevo
aniversario nacional sea una fecha propicia para la reflexion en
ese sentido.



¢uUn Presidente al garete o un sistema a
la deriva?

Eduardo Toche






No puedo defraudar. Yo estoy
sentenciado a no fracasar.

(Alejandro Toledo, declaraciones a
la BBC, junio 2001).

El presidente Toledo culmina su segundo afio de mandato
con un bajisimo 13 por ciento de aceptacion popular. Si bien
este resultado es una consecuencia directa de la alta presiéon
social que debi6 soportar su gobierno durante los ultimos
meses, no deja de ser un dato reiterativo en el tiempo que
durasu administraciony, por lo mismo, algo inédito en el Perd,
por varias razones. En primer lugar, en las ultimas décadas
ningun presidente tuvo tanta baja de popularidad en tan poco
tiempo. En segundo lugar, el actual gobernante ha estado
marcado por el sino de una mayuscula desaprobacion casi
desde el inicio mismo de asumir el cargo, salvo algunas efi-
meras circunstancias.

Hacia fines de junio, Toledo afirmé que habia llegado el
momento de un «punto de quiebre» en la conduccién de su
gobierno para hacer frente a la crisis e intentar estabilizar su
gobierno. Luego de una semana de haber dado a conocer su
intencion, finalmente pudo anunciar la nueva composicion de
su Gabinete Ministerial, bajo la conduccién de Beatriz Merino,
hasta ese momento Jefa de la SUNAT.

Merino no es una militante del partido de gobierno y su
designacion para el cargo de Primer Ministro se produjo lue-
go de presentarse varias alternativas, todas ellas puestas de
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lado luego de que esgrimieran algun pretexto para evitar asu-
mir tan complicado cargo. Las presiones recibidas por el Pre-
sidente provinieron desde los otros sectores politicos, para
quienes la solucion adecuada pasaba por la conformacién de
un Gabinete compuesto esencialmente de independientes; y
desde su propia organizacién partidaria que intentaba no per-
der su presencia en el Ejecutivo sino incluso aumentarla.

Lo cierto es que el resultado final ha aquietado el ambiente
aungue es una opinién generalizada de que la parte sustan-
cial de la crisis aun se mantiene y que, en todo caso, estamos
ante un buen inicio y debemos esperar la rapida reaccion del
nuevo equipo para entrever hacia dénde se dirige el gobierno
en los préximos meses.

Con ello ha quedado claro que, a pesar de ser inmensa-
mente mayoritario el sentimiento de que la democracia debe
fortalecerse en el Perq, existen alin sectores muy poderosos y
capaces de ejercer fuertes presiones que buscan la desestabili-
zacion a como dé lugar y, con ello, fracturar un ambiente ade-
cuado para continuar con las investigaciones sobre actos de
corrupcion cometidos en el régimen anterior, ademas de im-
pedir debatir los sentidos y consecuencias que tuvo la violen-
cia politica en las décadas anteriores.

Son estos los sectores que han tratado de focalizar el pro-
blema como un asunto concerniente s6lo a la personalidad
presidencial y, para el caso, muchos son los argumentos que
se han presentado para explicar este hecho, desde las excesi-
vas promesas electorales del Presidente hasta la inoperancia
de su entorno de asesores, pasando por la inorganicidad de su
«partido» politico —Peru Posible— y la carencia de un plan
de gobierno con objetivos claros.

Por el lado del gobierno este problema ha sido tratado fun-
damentalmente como un asunto de imagen. También como
dificultades generadas por la oposicidn o por intereses crea-
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dos que se expresan a través de los paros, huelgas y moviliza-
ciones de diversas organizaciones sociales. Incluso, en todo
ello la mano de un difuso «fujimontesinismo» siempre ha es-
tado presente en la mente de los operadores gubernamenta-
les. Asimismo, no han sido pocos los integrantes del entorno
presidencial que han considerado que los escollos estan en el
mismo gobierno, es decir, en aquellas personas que al no per-
tenecer a Perd Posible no poseen «la mistica» y la voluntad
para hacer bien las cosas.

Dado el desenvolvimiento de los hechos, todos ellos son
argumentos validos pero insuficientes. Dicho de otra mane-
ra, no dejan de ser parciales, circunscritos a determinadas co-
yunturas y no responden a la cuestion fundamental del mo-
mento: la formacion de una situacion critica para la goberna-
bilidad del pais.

Vayamos por partes. El tiempo politico inmediato viene
manifestando una dindmica bastante acelerada y la actua-
cién del Ejecutivo no parece tener algun grado de control
adecuado sobre la misma. De esta manera, se ha formado un
ambiente en el que la sensacién de deterioro es generalizada,
lo cual refuerza la atencion sobre el desempefio presidencial.
Asi, existe la predisposicion a hacer sobresalir los evidentes
yerros, falta de perspectiva y ausencia de habilidad para en-
frentar situaciones de presion por parte del Presidente quien,
a estas alturas, dificilmente podra remontar su bajisima po-
pularidad.

En efecto, esto guarda alguna correspondencia con aque-
llo que los asesores presidenciales han denominado «proble-
mas de imagen», aunque la manera como los definen no sea
precisamente la adecuada. Toledo estd muy lejos de lo que se
esperaba de él y ha producido una enorme brecha entre la
idea inicial que se habia formado sobre su personay el desem-
pefio que ha tenido como Presidente.
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Un pobre que no tiene la libertad para escoger un trabajo
digno, no es libre. Cuando la democracia se circunscribe
a un acto electoral es un anuncio muy parcial de la demo-
cracia.

(Alejandro Toledo, declaraciones a radio Nederland, 2001).

En suma, Toledo ha perdido la confianza popular, un capi-
tal indispensable para cualquier intento de estabilidad, y sin
ella los niveles de legitimidad de su gobierno son cada vez
mas precarios. Sin embargo, este no es un asunto restringido a
la poca habilidad que manifiesta para conducir el pais, como
opinan algunos analistas.

En primer lugar, todo parece indicar que la falta de certeza
en las decisiones presidenciales es un efecto de la ausencia de
un plan de gobierno con objetivos y plazos suficientemente
claros, que debi6 ser expuesto y acordado con las fuerzas po-
liticas y sociales del pais.

Al no existir este, la previsibilidad, uno de los requisitos
fundamentales para el buen desempefio de las democracias
modernas, no pudo formarse dando como resultado una sen-
sacion de falta de rumbos que promueve actitudes politicas
gue se agotan en el corto plazo y que resultan siendo nefastas
para el debido fomento democratico del pais.

En segundo lugar, diversos factores han anulado la capa-
cidad politica del gobierno para fomentar las negociaciones y
consensos, por un lado, y la formacién de alianzas, por otro
lado, que resultaban indispensables dado el escenario en el
cudl le tocaria desenvolverse. Una mejor predisposicion hacia
ellos le hubiera permitido mejores oportunidades para estabi-
lizar la situacién cuando sobrevenian momentos complicados.
En este sentido, la buena voluntad mostrada al convocar el
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Acuerdo Nacional y las mesas de concertacién no pudo tras-
cendery asi convertirlos en herramientas eficaces para la cons-
truccion democratica.

BUSCANDO UNA EXPLICACION

Si tratamos de hallar explicaciones a la falta de definicion
inherente al gobierno del presidente Toledo y sus dificultades
para manejarse en términos politicos, es casi seguro que éstas
se hallan en las maneras como se compuso el escenario de
transicién politica entre el 2000 y el 2001. Tal momento surge
luego de una década signada por aquello que Degregori de-
nomina «la antipolitica»?, en la que fue configurandose un
Estado que puso de lado a todos los mecanismos de interme-
diacién con la sociedad y relajé los controles sobre sus funcio-
narios, adquiriendo asi un sentido cerrado propenso a practi-
cas mafiosas.

Hacia finales de los 90 este esquema empez6 a mostrar
signos inequivocos de agotamiento y fue cuando se puso en
evidencia la serie de perversas préacticas politicas que habia
utilizado durante los afios anteriores pero que quedaban
subsumidas por el aparente éxito que se esforzaban en propa-
gandizar las agencias oficialistas. Sin embargo, lo que hasta
ese momento pudo de alguna manera manejarse sin grandes
costos por el gobierno fujimorista, las cada vez menores posi-
bilidades de monopolizar el escenario politico, Unica forma
encontrada para desarrollar sus objetivos, permitié la forma-
cion de espacios criticos y la aparicién de una oposicion que
aspiraba a cubrirlo.

1 Carlos Ivan Degregori: La década de la antipolitica. Auge y huida de Alberto Fujimoriy
Vladimiro Montesinos. IEP. Lima, 2001.
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Pero, los largos afios de hibernacidn politica serian funda-
mentales para definir las caracteristicas que iria a adquirir esta
oposicion, a lo que se sumaron aquellas que mostraban las
organizaciones politicas tradicionales y que en su momento
fueron interpretadas como resultados de una denominada «cri-
sis del sistema de partidos», la que a pesar del tiempo trans-
currido no mostraba visos de encontrar una via de solucion.

De esta manera, si bien la resistencia ante los intentos de
continuidad por parte del fujimorismo fue creciendo a medi-
da que transcurria el tiempo, también es cierto que esta resis-
tencia expresé un estado de &nimo adverso ante la forma ce-
rrada y abusiva del régimen pero que no pudo finalmente for-
mularse en un proyecto alternativo y diferente de las propues-
tas econdmicas y sociales del gobierno que se intentaba cance-
lar. Por eso, definida la arena politica en la que debian dirimir
el oficialismo con la oposicion bajo reglas cuya clara intencion
fue favorecer la reeleccion del candidato-presidente, bastd un
rapido y demoledor ataque personal hacia los que se perfila-
ban con opciones en las elecciones presidenciales para diluir
sus candidaturas. Fue lo que pasé tanto con Alberto Andrade
como con Luis Castafieda Lossio.

La misma suerte estaba destinada seguramente a Alejan-
dro Toledo. Como se recuerda, Toledo ya habia sido candidato
en las elecciones de 1995 y entonces, como al inicio de su cam-
pafia electoral en el 2000, prefirié ser reconocido como un tec-
nocrata, formado en el exterior, sin animo de cuestionar el
modelo econdmico neoliberal ni plantearse como un opositor
radical a Fujimori. Todo cambié cuando qued6 como la Unica
alternativa ante la efectiva campana oficialista contra los que
habian intentado previamente encarnar el sentir
antigubernamental. Casi podria decirse que Toledo al perso-
nificar esas gaseosas, inconsistentes —pero muy vigorosas—
tendencias que se cobijaban bajo el término de «oposicidén»,
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fue producto de las circunstancias y no un resultado politico
cuidadosamente planificado.

Debi6 construirse sobre la marcha una figura mediatica que
sirviera para contrastarse con su oponente oficialista y, sobre
todo, permitiera aglutinar tras de si a la diversa y muy fragmen-
tada oposicién que debia representar a partir de esos momen-
tos. Fue cuando «descubre», sobre el tramo final de la campa-
fia electoral, las oportunidades que podia generar la represen-
tacion del «cholo que logré triunfar en la vida», cuya virtud
mayor radicé en no abrir fisuras en las siempre sensibles y
profundas diferencias sociales existentes en el pais, a pesar,
incluso, de algunos desatinos cometidos por su esposa.

Asi fue como obligd a que la definiciébn de campos con
Fujimori se diera en otro ambito, en el de las promesas electo-
rales. A cada una hecha por el candidato-Presidente, Toledo
respondera con una mayor. Esta cuestion, que luego, ya elegi-
do como Presidente de la Republica, se convertird en uno de
los aspectos que serdn levantados en su contra —la promesa
gue no puede cumplirse—, result6 siendo una evidencia muy
nitida de la falta de habilidad de Toledo para desenvolverse
en el terreno politico, pero que las necesidades del momento
no permitié que trascendiera.

La actuacién del candidato oficialista repetia en una ver-
sion corregida y aumentada los mecanismos que habia utili-
zado el régimen durante la década previa para establecer sus
vinculos con la sociedad. La primacia del modelo neoliberal
tuvo en su base la destruccion de la premisa del pleno empleo
que habia caracterizado al Estado Benefactor, para permitir
asi la existencia de una presién «disciplinaria» sobre el sector
laboral para que disminuyera su poder.

El resultado fue la generacién de una importante masa de
subocupados y desocupados frente a la cual solo quedo el re-
curso de la asistencia social. Ahora bien, la aplicacién de la
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misma no fue consecuencia de una politica social que, por otra
parte, si asumimos que existid, hunca se impuso objetivos ni
plazos, sino que a lo sumo fue un derivado que debia sujetar-
se a los criterios de la conduccion econémica. En otras pala-
bras, tuvimos en accién la famosa «ambulancia» que intenta-
ba atenuar los efectos ocasionados por el neoliberalismo v,
mientras tanto, debiamos esperar que el sacrosanto mercado,
en algn momento engendrara, de modo natural, la justicia
social.

Asi, pudimos ver cdmo se manifestaba una de las parado-
jas mas crueles del citado modelo: mientras, por un lado, era
impuesto bajo el pretexto de la modernizacion, por otro lado
resucitaba préacticas de beneficencia que eran pagadas con los
réditos de las privatizaciones y el cobro de impuestos a los
sectores medios y bajos. Mas aun, tales préacticas fueron
recubiertas con el manto de la «eficacia» que supuestamente
otorgaba la focalizacion de los grupos vulnerables hacia don-
de debian dirigirse, cuyo resultado fue el de «atender con muy
poquito a pocos» con lo cual se obtuvo un efecto claramente
regresivo: los sectores medios y bajos financiaban la ayuda
social dirigida a los mas pobres mientras que el poder econé-
mico se mantenia intocado.

Todo ello fortalecié el clientelismo politico. Los recursos
del Estado utilizados en la asistencia social formdé y dinamiz6
una red clientelar en que la asignacidn que se suponia no de-
bia ser discriminativa, resultdé siendo un eficaz instrumento
para sujetar a la poblacién mas pobre a los intereses politicos
del gobernante de entonces. De esta manera, la ayuda depen-
di6 del criterio del operador gubernamental, frente al cual no
hubo alternativa: o se aceptaba bajo las condiciones impues-
tas, o se la rechazaba sin tener a la vista otra fuente de obten-
cion de recursos, o se la denunciaba corriendo el peligro de ser
sindicado como «subversivo».
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De esta manera, el conjunto de promesas hechas en la cam-
pafa del 2000 por el candidato-presidente Alberto Fujimori se
dosificd de acuerdo a los recursos publicos que disponiay cal-
culando cudl seria el punto en el que ya no podia ser respon-
dido por el candidato Toledo. Este dltimo no tomd en cuenta
esta situacion y cayo en la légica, y la trampa, tendida por su
contrincante.

Ya en el gobierno, ademas de no tener los recursos sufi-
cientes como para cumplir con las promesas electorales, Toledo
y Perta Posible no encontraron una formula capaz de inhibir el
clientelismo como forma politica de vinculacion con la socie-
dad. De alguna manera, siguié reproduciendo el mismo es-
guema, pero ahora bajo una situacién en la que casi no exis-
tian recursos qué distribuir. Lo obtenido por las privatizaciones
practicamente se habia agotado y la recesion impedia mayo-
res ingresos tributarios.

Algo que apoya esta afirmacién son los resultados que
dejaron las elecciones del 2001. Al quedar fuera de carrera
Alberto Fujimori —quien habia renunciado a la Presidencia
de la Republica en setiembre del 2000— sus mayores con-
tingentes de electores, aquellos que se ubicaban en los sec-
tores de mayor pobreza, se volcaron hacia Peru Posible bus-
cando recomponer las alianzas clientelistas con el nuevo
mandatario?.

En verdad, no teniamos nada nuevo con esta situacion,
como ya lo habia notado Jorge Parodi cuando describié la
«trayectoria plebiscitaria» que caracterizaba al comporta-
miento electoral de los sectores pobres del pais, demostra-
da en el comportamiento electoral de las zonas populares
urbanas en las elecciones de 1985, 1989 y 1990, en las que

2 cCarlosA. Torres Vitolas: Comportamiento electoral peruano en las elecciones presidenciales
del 2001. Una aproximacion cuantitativa. Asociacion SER; Lima, 2002; p. 55.
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Yo no soy participe de las «casas de brujas», del
revanchismo, de la persecucion, y lo digo con igual fuer-
za, no soy participe de la impunidad. Una sociedad no
puede encontrarse a si misma, no puede reconciliarse, no
puede cerrar heridas como lo debemos hacer, si no cono-
cemos la verdad.

(Alejandro Toledo, declaraciones a radio Nederland, 2001).

solamente un 18.6% del voto fue constante para un deter-
minado partido®.

Entonces, el nuevo gobierno que surge en el 2001 bajo el
marco preciso de tener que establecer una institucionalidad
democrética que no sélo debia recomponer el sistema politico
luego de una década de experiencia autoritaria sino, ademas,
superar los vicios habituales de la politica peruana, no pudo
evitar que la realidad terminara imponiéndose y debi6 repro-
ducir estas préacticas que resultaban contrarias al ejercicio de
una debida democracia. Las relaciones clientelares suponen
unarelacion jerarguica, entre partes desiguales, personalizadas
y no universales, y que en gran medida se establecen sobre un
ambiente de informalidad en la que lo pactado no implica obli-
gaciones.

8 Jorge Parodi: Los pobres, la ciudad y la politica. Centro de Estudios Democracia y

Sociedad; Lima, 1993.
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Elecciones Presidenciales 2000
(Fecha: 9/4/2000)
Resumen de resultados
Validos Nulos Blancos Impugnados Electores
11 084 517 271308 708 603 0 12 085 545
Total de votos por partido
Partido Politico Numero de Votos
Alianza Electoral Pera 2000 5528 394
Partido Peru Posible 4 460 812
Movimiento Independiente Somos Peru 333 049
Agrupaciéon Independiente Avancemos 246 781
Partido Politico Solidaridad Nacional 199 813
Partido Aprista Peruano 152 519
Partido Politico Frente Popular Agricola
FIA del Peru 80 099
Agrupacion Independiente Unién por el Peru 36 541

Fuente: Datos Procesados por ONPE sobre mesas computadas.
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Elecciones Presidenciales 2001
(Fecha: 8/4/2001)

Resumen de resultados

Validos Nulos Blancos Impugnados Electores

10 601 720 402 436 1260 193 0 14 898 435
Total de votos por partido

Partido Politico Numero de Votos
Partido Peru Posible 3871 167
Partido Aprista Peruano 2 732 857
Alianza Electoral Unidad Nacional 2 576 653
Frente Independiente Moralizador 1 044 207
Alianza Electoral Solucién Popular 79 243
Partido Renacimiento Andino 85 436
Partido Proyecto Pais 79 077
Todos Por La Victoria 33 080

Fuente: Datos Procesados por ONPE sobre mesas computadas.
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Elecciones Presidenciales 2001
Segunda vuelta
(Fecha: 8/4/2001)

Resumen de resultados

Validos Nulos Blancos Impugnados Electores

10 453 485 1341938 333 546 0 14 899 292

Total de votos por partido

Partido Politico Numero de Votos
Partido Pert Posible 5 548 556
Partido Aprista Peruano 4904 929

Fuente: Datos Procesados por ONPE sobre mesas computadas.

LAs ALIANZAS

Otro aspecto fundamental para el desenvolvimiento del
gobierno del presidente Toledo, que se formd en las campafias
electorales del 2000 y 2001, fue la capacidad del entonces can-
didato para nutrirse de aliados. Esto tuvo dos momentos muy
definidos. Una cuestion fue el apoyo que recibioé cuando de-
bi6 enfrentar a Fujimori, en el 2000, y otra muy diferente cuando
se realizaron las elecciones del 2001, sin la presencia del ante-
rior gobernante y teniendo al frente a dos candidatos cuyos
partidos habian sido previamente sus aliados.

En este sentido, la tensién politica que se produjo en el
2000 no fue consecuencia de una polarizacion social que diera
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como resultado la radicalizacion de los partidos y organizacio-
nes politicas. Por el contrario, es una transicion en donde la
politica fue, aunque parezca lo contrario, un factor ausente. No
hubo extremismo ideoldgico ni, por lo tanto, &mbitos en los
cuales podian formularse los acuerdos y alianzas bajo estos tér-
minos.

Lo que aglutinaba a la oposicion era la posibilidad de
«abrir» el sistema luego de una década en que se fue angostando
paulatinamente, justo en el momento en que el fujimorismo
debiod ser muy agresivo al sentir que estaba transitando por uno
de sus momentos mas vulnerables. Esta transicion, por lo tan-
to, no renové las relaciones entre las fuerzas sociales y sus
representaciones politicas. Tampoco presiond para una defi-
nicion ideoldgica mas nitida ni foment6 la necesidad de re-
construir el sistema de partidos.

En gran medida, que asi sucediera tuvo que ver con la des-
composicion del tejido social luego de décadas de crisis eco-
noémicay violencia politica, a las que se sumaron politicas eco-
nomicas neoliberales y lucha contrasubversiva esencialmente
militar. Asimismo, la debacle de los partidos también fue un
factor decisivo para encontrarnos hacia el fin de siglo en una
situacion politicamente insolita: no teniamos organizaciones
politicas representativas ni tampoco sujetos a quienes repre-
sentar.

Por eso, los acuerdos y alianzas que surgen entre las fuer-
zas que se encontraron en el lado democratico fueron transi-
torios y de corto plazo. A pesar de asumirse como necesidad
la reconstruccion democratica del pais, la extrema precarie-
dad de las organizaciones politicas hizo que sus calculos no
trascendieran las correlaciones inmediatas, bajo la premisa
de que la tentacidn autoritaria, dado el rapido y catastrofico
desenlace que sufrié el fujimorismo, estaba cancelada por un
largo tiempo.
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Asi, el periodo democréatico que se inauguro6 en el 2001
debi6 plantear y dar curso a los problemas sobre el caracter de
las relaciones entre la politica y la sociedad, los que finalmen-
te no fueron tomados en cuenta por ninguno de los actores
comprometidos. Transcurrido el tiempo, esta claro que una
cuestion basica como es la construccion de la fisonomia y el
perfil que debian identificar a las diferentes organizaciones
para, de esta manera, ofrecer alternativas a la sociedad, no fue
(ni es) una cuestion prioritaria.

Por ello, una gran dificultad que atraviesa la politica pe-
ruana es la falta de claridad para establecer la competencia
entre personas e ideas de manera adecuada. Incluso, la obvia
orfandad ideoldgica existente entre los diversos participantes
en el escenario nacional impide que los conflictos —y también
los acuerdos— puedan expresarse y canalizarse institucio-
nalmente.

Este no es un asunto menor. Los intereses y opiniones que
se expresan a través de los partidos son, a su vez, indispensa-
bles para definir a los diversos sectores sociales. En ese senti-
do, sirven para modular las situaciones propensas a hacer
peligrar la estabilidad del sistema. Los partidos son los llama-
dos a representar los diversos intereses y opiniones bajo el
marco de un consenso basico que anule la posibilidad de una
alternativa que presione con violencia sobre lo establecido y
normado.

Pero, si ello no ocurre debido a la ausencia de organicidad
en las expresiones partidarias, resulta imposible establecer una
plataforma de consenso y el debate, como esta sucediendo, se
agota en asuntos de cortisimo plazo sin ningun tipo de pers-
pectivas. Asi, el conflicto social que debe soportar el actual go-
bierno no esta pasando por el ambito politico y, lo que es mas,
muchas de las reglas democréaticas que debieron quedar clara-
mente establecidas estan siendo peligrosamente cuestionadas.
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Es evidente que la principal responsabilidad de este esta-
do de cosas recae en el presidente Toledo y Peru Posible, su
organizacién politica, cuyos desempefios han demostrado no
estar a la altura de las circunstancias. No era un secreto que la
transicion democrética peruana iba a resultar sumamente com-
plicada, entre otras cosas, porque plantea un escenario sui
generis en el sentido de que se trataba de superar un tipo de
régimen que no era precisamente habitual en la regién. Para
ello se necesitaba, como ocurrioé en otros paises —por ejem-
plo, Chile—, un partido capaz de conducirlay liderar una alian-
za que determinara los términos de la democratizacion. No
fue lo que sucedid con Peru Posible, que resulté siendo mas
gue una organizacién politica un conglomerado de fracciones
y personas que no pudo finalmente perfilar una opcién den-
tro del proceso.

Ademas, esté el agravante de que tampoco hubo claridad
en el resto de las organizaciones politicas que se incorporaron
a la competencia democratica que trata de organizarse desde
el 2000. Con estructuras anquilosadas, sin fundamentos
programaticos, y con lideres carentes de imaginacion y fatiga-
dos, poco o hada han ofrecido como actores decisivos. Por ejem-
plo, la campaiia electoral del 2001 fue notable por la orfandad
de propuestas formuladas por los protagonistas: mientras
Toledo continu6 con el esquema utilizado para enfrentar a
Fujimori, sin reparar que el escenario era ahora, a pesar del
poco tiempo transcurrido, radicalmente diferente, sus princi-
pales contendores prefirieron no exponerse con planteamien-
tos claros que articularan decisivamente la politica con las de-
mandas de la poblacién.

Tanto Lourdes Flores como Alan Garcia se encontraron en
la circunstancia de competir electoralmente bajo la premisa de
gue seria imposible el triunfo si sus respectivas propuestas no
lograban convocar a sectores que se hallaban fuera del &mbito
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social que supuestamente representaban. En gran medida, la
inmensa deslegitimidad de los partidos politicos, que les im-
pedia construir capacidades hegemonicas, los obligé a diluir
en la medida de lo posible un perfil con estas caracteristicas,
optando en su lugar por estrategias que permitieran obtener
sus votos de todos los sectores sociales con la consiguiente
pérdida de precisiéon ideoldgica y programética. Una de los
lastres dejados por el fujimorismo, una convocatoria politica
«movimientista» muy semejante a los «populismos» que afir-
maba combatir, fue un limite en el que debieron desenvolver-
se ahora las opciones electorales.

Como se recuerda, la candidata de Unidad Nacional,
Lourdes Flores, aposté por una formula que apareciera
convocante y consensual, que finalmente tuvo como previsi-
ble desenlace entrampamientos y vacios que no pudo resol-
ver. Al intentar mostrar que era posible resumir en un solo
espacio a los representantes del capital y del trabajo sélo hizo
mas visible las contradicciones entre ambos, complicando su
campafia hasta el punto de quedar fuera de carrera a pesar de
tener en algiln momento grandes posibilidades.

Por otro lado, un sorprendente Alan Garcia reingreso al
escenario politico peruano por lo alto, aglutinando las fuerzas
sociales del aprismo que durante una década estuvieron dis-
persadas ante la debacle de la maquinaria partidaria. Sin em-
bargo, a pesar de los impetus modernizadores que adornaron
sus discursos iniciales apenas retorné al pais, casi inmediata-
mente cambid el tono y prefirié apelar a sus conocidas dotes
escénicas.

Garcia opto por hacer una presentacion electoral cauta, sin
arriesgarse a proponer un claro deslinde con el modelo econé-
mico neoliberal, tal como pronosticaba gran parte de la opi-
nion publica. En su lugar, centr6 sus discursos en promesas
que, segun calculaba, no afectarian el modelo econémico
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imperante y, por lo tanto, evitarian mayores tensiones con los
desconfiados empresarios y organismos multilaterales. Por otro
lado, estim6 que serian relativamente faciles de conseguir y
podrian tener impacto positivo en las economias familia-
res, especialmente las de bajos recursos. Asi, imitando lo
gue habia realizado el derechista Ricardo Lavin en las elec-
ciones presidenciales chilenas, centro su espectro de ofreci-
mientos a cuestiones tales como reduccion de las tarifas de
servicios, especialmente de la energia eléctrica, y de los me-
dicamentos.

Ademas de no plantear una alternativa al neoliberalismo
econdmico, los candidatos del proceso electoral del 2001 tam-
poco formularon un derrotero claro sobre como debia
reconstruirse la democracia en el pais. Asimismo, ante la au-
sencia de elementos ideoldgicos, el debate electoral se volvid
insulso aunque se tratd de explicar esta situacion afirmando
gue los candidatos prefirieron «correrse» hacia el centro del
espectro politico por ser lo adecuado en ese momento. Es po-
sible que haya sido asi, aunque todo parece indicar que tal
situacion fue resultado de un «acuerdo» implicito debido a

Ya no existen modelos. Los paradigmas que en el area
prevalecian son paradigmas rotos. Nosotros hemos dicho
que apoyamos una economia de mercado con rostro hu-
mano. Para definirlo con mas precision significa mane-
jar la economia con responsabilidad, una politica fiscal y
monetaria disciplinada, los precios relativos en su lugar,
privatizaciones, construir un clima para atraer la inver-
sion privada y extranjera.

(Alejandro Toledo, declaraciones a la BBC, junio 2001).
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gue ninguno de ellos se sentia con la suficiente seguridad como
para polarizar la competencia.

Bajo este escenario, en el que no hubo definiciones de ninglin
tipo, es que se insertd Peru Posible sin poder sostener el liderazgo
que habia conseguido en el 2000. Fue entonces cuando empezé a
mostrar las primeras evidencias de su poca capacidad politica.
Si bien la situacioén generada no era idonea para imponer la con-
duccién del proceso, dada la disposicion de los dirigentes de las
otras organizaciones politicas, que calcularon obtener mejores
ventajas asumiendo el rol opositor, el desempefio de Perd Po-
sible ante esta circunstancia agravo aun mas el problema.

En primer lugar, no pudo evaluar de manera certera la
naturaleza de sus adherentes electorales. En suma, como ha-
biamos indicado lineas arriba, gran parte de la poblacion que
voto por Toledo tenia la casi Gnica expectativa de reconstituir
con el ahora Presidente el tipo de relacion que habian mante-
nido con el anterior, es decir, caracterizada por vinculos
clientelistas. Pero, ademas, una cuestion obvia que debié te-
nerse en cuentay no se hizo fue asumir la extrema volatilidad
de estos ocasionales simpatizantes que no los convocaba un
programa ni una ideologia, sino intereses mas concretos y co-
tidianos que esperaban se los resuelva el nuevo gobernante y,
por lo mismo, predispuestos a la protesta social apenas tuvie-
ran indicios ciertos de haber quedado fuera de los canales de
redistribucion.

En segundo lugar, las alianzas tejidas por Perd Posible
fueron evaluadas, al parecer, por las potencialidades que po-
dian otorgar en el plazo inmediato pero sin considerar los as-
pectos negativos que ellas conllevaban ni los aportes que po-
dian ofrecer en funcién de una mayor fortaleza politica que
otorgara estabilidad al nuevo gobierno.

Asi, las necesidades electorales se impusieron y pareciera
que la légica usada por los operadores de Peru Posible fue la
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sumatoria simple, en la que cada grupo que se integraba a su
entorno era visto como un guarismo sélo en funcién a ganar
las elecciones presidenciales claramente y alcanzar la mayoria
parlamentaria. De esta manera, empez6 a cobijar sectores del
fujimorismo en descomposicidn, fracciones que habian esta-
do expresandose en otras organizaciones politicas, grupos ideo-
I6gicamente compactos pero sin capacidad de organizar su
propia expresion partidaria, personalidades con peso especi-
fico propios y otras organizaciones politicas cuyo bagaje de
ideas y estructura organizativa eran iguales o peores que las
mostradas por Perud Posible. En conjunto, esta heterogenei-
dad que no pudo ser sintetizada bajo un programa claro y
coherente tuvo una dindmica centrifuga, poca propensa a dis-
ciplinarse y politicamente contraproducente.

Sobre lo altimo, cabe comentar dos cuestiones que resultan
ilustrativas sobre el mal manejo de las alianzas por parte de
Perua Posible. La primera de ellas es la que formo con el Frente
Independiente Moralizador. ElI argumento que se dio fue que
permitia conseguir mayoria parlamentaria, lo cual fue verdad
pero solo hasta cierto punto, pues consiguié una mayoria rela-
tiva que, dada la composicion congresal que surgié de las elec-
ciones del 2001, resultaba una ventaja minima sobre los blo-
gues que empez6 a formar la oposicién, especialmente el APRA.

Por otro lado, esta alianza recort6 ostensiblemente las po-
sibilidades de colaboracion que, tal vez, Toledo hubiera conse-
guido del Partido Aprista, pues la obsesion contra éste por
parte del lider del FIM, Fernando Olivera, anulé de plano cual-
quier posibilidad en este sentido. Pero lo aparentemente inade-
cuado que significa la alianza con el FIM, que rapidamente
empezd a expresarse en las correlaciones parlamentarias, en
las que solo la habilidad de Carlos Ferrero Costa para condu-
cir la mesa directiva mediante la puesta en préactica de una
actitud de consenso y negociacion con la oposicion, evité que
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dicho poder del Estado no ingresara a una situacion cadética;
todo lo cual no fue la Gnica expresiéon de lo mal que se disefa-
ron éstas. Esté el caso de los deslices y expresiones desafiantes
de congresistas como Jorge Mufarech, un cuestionado ex mi-
nistro del régimen de Fujimori, que carecié de una respuesta
politicamente pertinente.

Una segunda cuestion fue lo que acontecié con aquellos
colaboradores que, aunque fueron identificados genéricamente
como izquierdistas, lo cierto es que no representaban a ningu-
na organizacién politica. Fue el caso de los ministros Fernan-
do Rospigliosi, Gino Costa, Cecilia Blondet y Nicolas Lynch.
Los elementos aportados por estos aliados consistieron en
ideas, programas sectoriales y recursos humanos muy impor-
tantes para llevar a cabo una serie de acciones indispensables
para el fortalecimiento democratico del pais.

En efecto, la valoracion que obtuvieron del desempefio en
sus cargos fue bastante positiva pero, aln asi, paulatinamente
el presidente Toledo prefirié ponerlos de lado para satisfacer
de esta manera las presiones que recibia desde su propia or-
ganizacién, las que consideraron que dichas personas eran en
realidad competidoras de espacios que aspiraban obtener. De
esta manera, la confianza que le podia generar su entorno mas
préximo prevalecié sobre la posibilidad de expandirla hacia
fuera de su organizacion partidaria.

En conclusion, cuando sobrevino la caida del régimen
fujimorista era evidente que la extrema debilidad de los actores
politicos peruanos hacia prever una transicion demaocratica pla-
gada de dificultades. En este sentido, lo razonable era esperar
la formacidn de una suerte de consenso basico que permitiera
la estabilizacion del proceso y, en la misma medida, localizar
los problemas estructurales del sistema politico, que venian
manifestdndose desde décadas atras y habia provocado, entre
otras cosas, la legitimidad del autoritarismo de los afios 90.
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Sin embargo, lejos de tomar las cosas en su verdadero sen-
tido, el debate se desenvuelve en el inmediatismo sin perfilar
ninguna opcién valida para el mediano y largo plazo. De esta
manera, si bien Perd Posible demuestra que no cumple con
las exigencias indispensables para ser la organizacion politica
gue debe conducir tan problemaético proceso, la situacion se
agrava cuando ninguno de los otros partidos tampoco demues-
tran la capacidad necesaria.

Esto nos conduce, una vez mas, a volver la mirada hacia
aquello que durante décadas viene siendo denominada la «cri-
sis del sistema de partidos politicos» para encontrar alli, segu-
ramente, la raiz de los entrampes de nuestra construccion de-
mocrética.

LA CRISIS DE LOS PARTIDOS POLITICOS

Es cierto que cuando se refiere el tema de la crisis de los
partidos politicos no estamos ante una situacion particular del
Perd. En la regién latinoamericana viene siendo un rasgo
crucial para entender el desempefio de la politica durante las
ultimas décadas vy, en este sentido, dicho problema se ha pre-
sentado lleno de paradojas y hasta resulta desconcertante.

El aspecto sustancial del mismo radica en la calidad de la
representacion que éstos poseen. Es decir, como organismos
gue canalizan las relaciones entre la sociedad y el Estado, los
partidos politicos deberian reflejar los intereses de los diver-
sos sectores sociales y es este el factor que se viene cuestio-
nando con intensidad. Cada vez se hace mas evidente que los
actores y las dinamicas formadas en el nivel social no son re-
flejados por ellos, abriendo asi profundos vacios de articula-
cion que conduce a preguntarse si es posible estabilizar proce-
sos democraticos bajo situaciones en las que la politica es pro-
fundamente cuestionada.
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Para Cavarozzi y Casullo* esta circunstancia tiene que ver
con la superposicion de dos procesos: uno de consolidaciéon
democrética y otro de crisis de las modalidades de articula-
cion de intereses que predominaron tradicionalmente en la
region. En efecto, desde la década de los 80 fueron evidentes
los esfuerzos hechos para resolver el paso desde sistemas au-
toritarios a otros democraticos y, asimismo, la corroboracion
del agotamiento de aquello que los referidos autores denomi-
nan la «matriz estado-céntrica».

Habitualmente, esto Gltimo se confunde con el interven-
cionismo del Estado en la economia. Pero si fuera asi, tendria-
mMOos que incorporar situaciones que escapan a la légica que
impero en Latinoamérica durante las décadas previas como,
por ejemplo, los Estados de bienestar europeos. En realidad,
la «matriz estado-céntrica» refiere al hecho de que la politica
se organizo esencialmente en torno a las acciones del Estado.
Aun cuando esta realidad incluy6 practicas democratizantes,
es igualmente cierto que reforzé los sentidos jerarquicos y
asimétricos en las relaciones sociedad-Estado que se explica-
ban, fundamentalmente, por la extrema debilidad de los par-
tidos politicos y la cuestionable representatividad de la que
siempre hizo gala la institucion parlamentaria.

Entonces, los partidos politicos latinoamericanos debieron
asumir la doble tarea de construir sistemas democraticos bajo
un ambiente en el que la distribucién de recursos desde los
aparatos del Estado ya no era posible, por la sencilla razén de
gue esta préctica solo dio como resultado inflaciones y déficit
fiscales. Esto, que fue generalizable para toda la region, ad-

4 Marcelo Cavarozziy Esperanza Casullo: «Los partidos politicos en América Latina
hoy: ¢consolidacion o crisis?» En Marcelo Cavarozzi y Juan Abal Medina (comp.): El
asedio a la politica. Los partidos latinoamericanos en la era neoliberal. Konrad Adenauer
Stiftung y Homo Sapiens Editores. Rosario, 2002.
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quirid caracteristicas muy particulares en el Pert, donde la
transicion de los afios 80 se hace, por un lado, con partidos
politicos que ya mostraban claros signos de agotamiento
programatico y poca capacidad para adecuarse a los nuevos
retos y, por otro lado, con la presencia novedosa de una iz-
guierda que habia demostrado una alta capacidad para actuar
en niveles locales de la politica pero que no encontraba vias
eficaces para plantearse como una alternativa nacional.

A todo ello debi6 agregarse el reto que significd la amena-
za de la subversion que en poco tiempo se convirtié en uno de
los ejes esenciales de la politica peruana, al desnudar su débil
estructura y su carencia de eslabonamientos debidos con la
sociedad. Esta tensidn, que se origino fuera del sistemay pre-
sion6 rapida y profundamente sobre él, no pudo ser barajada
de manera adecuada por los partidos politicos actuantes y la
respuesta dada, ademas de ineficaz, tuvo el grave inconve-
niente de ir limitando paulatinamente los margenes legales
de actuacion al dar paso a una militarizacién del Estado en la
gue la excepcionalidad constitucional dej6 de ser tal para con-
vertirse en la normalidad.

Asimismo, el cambio de modelo econémico aplicado paula-
tinamente desde fines de los afios 70, unido a las reiteradas cri-
sis coyunturales, significo la pérdida de seguridad laboral para
los sectores populares del pais, la disolucion de los sistemas de
organizacion social —especialmente, los sindicatos— y la am-
pliacién de la marginalidad como la caracteristica esencial que
mostraria la sociedad peruana a partir de estos momentos. De
esta manera, las referencias habituales bajo las cuéles los par-
tidos habian construido sus vinculos con la sociedad van per-
diendo sentido, sin que buscaran otras claves que permitieran
subsanar el quiebre que se estaba produciendo.

El resultado conocido fue el deseo de consolidar el sistema
democratico bajo un ambiente de creciente inestabilidad e ile-
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Es de vital importancia ser honestos sobre lo que somos
capaces de entregar en el muy corto plazo porque soy cons-
ciente de la enorme expectativa social. Creo que dar mues-
tras de absoluta transparencia y moralizacion es muy Util
porque tenemos un jurado moral. Es un pais que le han
engafiado por mucho tiempo y hay una apatia contra los
politicos.

(Alejandro Toledo, declaraciones a la BBC, junio 2001).

gitimidad del ambito politico. Los partidos politicos queda-
ron desubicados cuando debieron reorganizarse bajo los nue-
vos parametros exigidos por el modelo neo liberal, que res-
tringia las capacidades operativas y materiales del Estado. A
partir de ahora, la competencia politica ya no podia darse en
funcién a cual tenia mejores posibilidades de aprovechar los
recursos publicos para reproducirse sino, por el contrario, c6mo
podian sobrevivir generando sus propios medios.

No lo lograron y a medida que la desestructuracion de la
matriz estado-céntrica se hacia evidente el impacto sobre los
tradicionales mecanismos de reproduccién partidaria result
contundente, alejando a los ciudadanos de la actividad politi-
ca y debilitando, por ende, la legitimidad misma del sistema.
Por ello no fue sorprendente que una serie de derivados de
esta practica politica que devino en habitual —como la
ineficiencia del sector publico, el clientelismo extremo y la co-
rrupcion— fueran vistos como intimamente asociadas a la
institucionalidad partidaria misma y se utilizaran para indu-
cir alin mas su desprestigio.

Un amago para superar esta situacion fue el intento de
Alan Garcia en 1985. Bajo la cobertura de un discurso naciona-
lista quiso reverdecer la matriz estado-céntrica y mas pronto
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gue tarde la realidad se rebel6 contra ello. Si al inicio de su
mandato Garcia fue la esperanza de una renovacion de la po-
litica en momentos especialmente dramaticos para el pais, al
término del mismo sélo fue la confirmacion de una situacion
gue ya no daba para mas. Fue la oportunidad de los denomi-
nados outsiders, tanto asi que las elecciones generales de 1990
se deciden entre dos de ellos, Fujimori y Vargas Llosa, siendo
la expresion de los primeros sintomas de la cancelacién de la
politica que experimentara el pais durante los afios 90.
Entonces, la doble transicién politica y econémica no pudo
ser procesada por aparatos partidarios anacronicos sin refle-
jos suficientes para los requerimientos presentes. Esto, como
podra deducirse, no tiene una explicacion en los aspectos su-
perficiales del sistema sino en su estructura mismay, de algu-
na manera, reflejo los asuntos no resueltos del pasado histoéri-
co, especificamente las caracteristicas que adopté la construc-
cién del Estado nacional y las continuidades propias del
oligarquico que subsistieron mas alla de su vigencia.

Cavarozzi y Casullo sefialan cuatro carencias al respecto.

I. Déficit en la constitucién de ciudadania

En este aspecto, ha sido notorio que en el Peru los avances
democréticos se han debido muy poco a las presiones que la
sociedad ha ejercido sobre el Estado y, fundamentalmente, han
sido producto de decisiones tomadas «desde arriba» o, en su
defecto, asumidas como una concesion del poder.

De esta manera, a pesar de haber tenido periodos de pleno
funcionamiento de las instituciones formalmente democrati-
cas, las restricciones en la formacion de ciudadanos ha reduci-
do de manera importante la presencia y participacion de los
sujetos que constituyen la base misma del sistema. En su lu-
gar tenemos la reproduccion de redes clientelisticas y el forta-
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lecimiento de los cacicazgos politicos, algo muy evidente cuan-
do la politica se relaja como sucedi6 durante el autoritarismo
fujimorista, en los que el factor crucial resulta siendo el ofertante
de bienes y recursos mientras que la poblacién debe sujetarse
a desempeniar roles pasivos.

Bajo este ambiente, los derechos politicos y sociales que
deben ser garantizados por el Estado dejan de ser tales y pa-
san a ser considerados como gracias concedidas que depen-
den de ciertos intercambios localizados, personales y
asimétricos.

I1. Déficit en la institucionalizacién
de los sistemas de partidos

Los partidos politicos deben formar parte de un sistema
en el que las reglas son claras y respetadas por todos los par-
ticipantes, aun cuando pueden ser propensas a criticas y, even-
tualmente, cambiadas bajo un ambiente de consenso. Sobre
esto, dificilmente podemos aceptar que en el Perud existe o exis-
tié un sistema de partidos que mereciera el nombre de tal.
Forzando la figura, podemos considerar momentos en el que
las organizaciones partidarias debieron dirimir situaciones
estableciendo un minimo de control sobre ellas a partir de la
aplicacion de algunas reglas basicas, pero de ninguna manera
podemos afirmar que hubo un consenso para delimitar y for-
talecer el campo de su accién hacia los largos plazos. Por eso,
cuando Julio Cotler asume que la transicion peruana de 1980
carecié de las alianzas que pudieron fortalecerla, era porque
los actores no tenian la organicidad necesaria para llevarlas a
cabo®.

5 Julio Cotler: «La gobernabilidad en el Pert: entre el autoritarismo y la democracia».
En Julio Cotler y Romeo Grompone: El fujimorismo. Ascenso y caida de un régimen
autoritario. IEP. Lima, 2001.
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En los primeros cien dias de gobierno vamos a reducir del
18 al 17% el IVA y eliminar los impuestos distorsivos
como el de Solidaridad, que no era otra cosa que la «caja
chica» de Fujimori y Montesinos. Ademas, reduciremos
el encaje bancario para hacer bajar las tasas de interés y
de esta manera comenzar la reactivacion; también enca-
bezaremos una lucha frontal contra el contrabando, que
nos hace perder miles de millones de délares al afio. Por
Gltimo, encararemos una etapa de privatizaciones, pero
con la condicion de que generen empleo.

(Entrevista a Alejandro Toledo, por Pablo Biffi, EI Mun-
do (Espafia), 2000).

Pero, la institucionalidad politico partidaria no se refiere
Unicamente a la posibilidad de estas organizaciones para cons-
truir un sistema sino también a la capacidad para transfor-
marlo de acuerdo a las necesidades y retos que van presentan-
dose en el transcurso del tiempo. Entonces, por un lado estan
los indices de regularidad que son capaces de establecer pero,
igualmente, la flexibilidad indispensable que pueden mostrar,
ambos igualmente importantes para la fortaleza del sistema
democrético.

En este sentido, las limitaciones que han tenido los parti-
dos peruanos sobre los aspectos concernientes a la previ-
sibilidad de su accion también se hacen extensivas a su falta
de habilidad para manejar los cambios. Esto ultimo sobresale
en los aspectos ideoldgicos y programaticos a partir de los aflos
80, cuando no pudieron asimilar los cambios que experimen-
t6 el entorno donde actuaban con nuevas propuestas que tu-
vieran intenciones hegemaénicas. Casi podria afirmarse que
desde entonces los partidos trataron de ganar las elecciones
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para administrar el Estado hasta donde le permitian sus po-
cas capacidades, pero sin atinar a desarrollar una propuesta
que, en todo caso, no existia.

Es decir, tener un sistema politico evidentemente precario
y mostrando muchos flancos débiles fue producto, entre otros
factores, de la poca capacidad de autotransformarse siguien-
do las pautas que imponian la dindmica y las demandas de
una sociedad que cambiaba rapida y profundamente.

Fue asi porque varias de las condiciones identificadas para
provocar una reaccion pertinente por parte de los partidos no
se dieron. Ademas de la poca solidez de la organizacién
interpartidaria, también estan los problemas inherentes a la
dimensién intrapartidaria, en donde destaca, en primer lugar,
la falta de representatividad y las dificultades para sintonizar
las demandas sociales, sistematizarlas e incorporarlas en un
plan de accién. De otro lado, tenemos la falta de fortaleza en
la organizacion que da pie a una vida institucional intermiten-
te y otorga muchas posibilidades para que el partido sea usa-
do como plataforma por lideres ambiciosos o grupos de inte-
rés con objetivos particulares.

Como en pocos lugares, en el Perd la combinacién de es-
tos factores concluyeron en la practica destruccién del débil
entramado politico que se habia elaborado en las décadas
previasy, por lo que puede notarse, hay poca capacidad para
identificar el sentido de los problemas y proceder a darle so-
lucion.

Se ha sugerido la necesidad de una ley de partidos politi-
cos que establezca requisitos minimos para que estas organi-
zaciones actuen en el sistema. Sin embargo, dichos esfuerzos
pueden ser sélo una buena intencién plasmada legalmente,
sin ningun efecto practico, si es que el eje del problema, que es
politico y no legal, no es resuelto por los partidos mismos.
Ademas, la experiencia reciente invita a reflexionar muy se-
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riamente sobre la incapacidad de un sistema politico como el
peruano y su rapida debacle cuando sobrevienen amenazas
desde el exterior, como sucedi6 con el fenbmeno subversivo,
frente a las cuales sdlo se atind a respuestas también
contrasistémicas.

[11. Déficit en la resolucion del equilibrio entre la
«funcion representativa» y la funcién «gubernativa»
de los partidos

Una de las cuestiones fundamentales para identificar los
problemas inherentes a los partidos politicos, ademas de los
niveles de representatividad que mantienen con la sociedad,
son las relaciones que establecen con el Estado. En la expe-
riencia latinoamericana hubo ejemplos en el que esta relacion
adquirié una casi plena identificacién, como fue el caso del
PRI en México.

Entre nosotros, es probable que la poca consolidacion de
los partidos no solamente haya afectado sus relaciones con la
sociedad sino también con el Estado. La funcidn publica no se
establecio a partir de estrategias disefiadas para desarrollar
planteamientos a largo plazo sino, por el contrario, los apara-
tos del Estado fueron asumidos bajo un criterio patrimonialista
en el que los resultados electorales se interpretaron como la
justificacion para reforzar los lazos clientelares, con lo cual se
ahondaba la débil representatividad que mantenian los parti-
dos.

Al ser la funcién gubernativa una prebenda mas que se
negociaba con los adherentes y amigos, se impidio6 la forma-
cion de un estado de cosas en donde el buen desempefio en
las funciones de gobierno se reflejara en los resultados electo-
ralesy, con ello, se ganara mayor legitimidad. Por el contrario,
tuvo como efecto la sensacion de estar gobernandose a favor
de un sector, aquel cercano al gobierno de turno, y por lo mis-
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mo generalizar la concepcion de la politica como un coto ce-
rrado en el que unos pocos se beneficiaban en desmedro de la
mayoria.

IV. Déficit en la construccion del Estado

Un Jdltimo problema que tiene relacién con la construc-
cion democrética en América Latina es la naturaleza de los
estados Yy, en este sentido, es general la aseveracion de que
ellos han sido aparatos de gran envergadura pero bastante
ineficientes.

Este resultado ha sido consecuencia de dos cuestiones que
aparenta ser contrarias pero que, en realidad se complemen-
tan. En primer lugar, un proceso histérico que impidié la con-
solidacion de su autonomia respecto a las fuerzas sociales y
politicas actuantes. Es decir, el Estado deberia buscar un or-
den que sea normado por una logica propiay evitar asi que se
convierta en un espacio de disputas y conflictos en el que pri-
men intereses grupales o sectoriales.

Ahora bien, para que esta autonomia pueda ejercitarse el
Estado necesita delimitar sus campos y evitar abarcar ambitos
que pertenecen al orden de lo social, pues de otra manera se
erigiria como el Unico factor actuante y perder asi el sentido
de esta caracteristica indispensable. Un Estado omnipresente,
como ocurrid durante la vigencia de la matriz estado-céntrica,
obliga a que todas las demandas sociales intenten hallar solu-
cion por los canales publicos, inhibiendo la construcciény con-
solidacion de mecanismos no estatales.

Ademas de aumentar las probabilidades de conflicto al no
tener capacidad suficiente para dar cuenta de todas ellas, esta
cuestion resulté un elemento muy importante para que la so-
ciedad civil no pudiera desarrollar capacidades propias y ante
los entrampes surgidos por la falta de solucion se propendiera
a situaciones de extremo conflicto y violencia generalizada.
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Entonces, bajo esta perspectiva, que trata de llamar la aten-
cion sobre lo crucial que resultan las continuidades y perma-
nencias que residen en la estructura misma de la dimensién
politica peruana, tal vez podamos aquilatar de mejor manera
las dificultades que esté presentando el actual proceso de cons-
truccion democratica que se escenifica en el Perq.

Por un lado, parece existir una propension a sobredi-
mensionar las malas actuaciones del Presidente de la Republi-
ca y del Poder Ejecutivo, y sindicarlos como causantes direc-
tos y casi exclusivos de los entrampes. En efecto, gran parte
de la responsabilidad recae en un equipo gobernante que no
ha mostrado la calidad suficiente para conducir un proceso
lleno de peligros y amenazas.

Sin embargo, una vez mas, tal como de alguna manera
ocurrid a principios de los 80, se intenta construir un sistema
democratico sobre bases muy endebles que, peor ain, no me-
rece la atencién debida y s6lo garantiza la reproduccion de
factores que terminan por socavarlo. Es un hecho que la de-
mocracia no puede ser levantada aislandola de la politica, algo
consustancial a ella, y ésta s6lo puede ser ejercitada mediante
partidos organicos y representativos.

En este sentido, las continuas crisis que se presentan des-
de el 2001 no se limitan al Ejecutivo sino que expresan cuellos
de botella que comprometen a la totalidad del sistema politico
peruano. Asi, lo que habria que evitar, aunque parece que no
es asi, es volver a reproducir situaciones de fuga en las que la
primacia del cortoplacismo obstruye la consolidacion demo-
cratica.
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1

La designacién del gabinete Merino, de alguna manera
cerrd por el momento la crisis de gobierno de las Gltimas se-
manas. Tras un largo periplo presidencial en busqueda de un
Primer Ministro, en el que el cargo fuera ofrecido a distintas
personalidades —Bedoya Reyes, Raul Ferrero, Mario Vargas
Llosa, Antero Flores Araoz— que sucesivamente declinaron,
y en medio de las presiones de un sector del partido de go-
bierno que lo queria a Carlos Ferrero en el Premierato, final-
mente emergio la figura de Beatriz Merino, cuyas cualidades
personales y talentos profesionales estan fuera de cualquier
duda.

Es claro, sin embargo, por la forma en la que se llegd a su
designacion, que la nueva Premier y su gabinete, dificilmente
tendran el poder de gobierno que se pretendia para este Con-
sejo de Ministros como férmula para contrarrestar las debili-
dades del protagonismo presidenciall. La no aceptacion del
encargo por varios de los consultados inicialmente, muestra,

1 Ello a pesar que su designacion cuenta con una impresionante aprobacion de la
opinién publica—71%— segun la encuesta de julio de Apoyo, Opinién y Mercado.
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entre otras cosas, los limites de la baja credibilidad que hoy
tiene el primer mandatario. La composicion final del cuadro
ministerial, por su parte, se explica por las fuertes resistencias
al cambio que se observan en el partido de gobierno?. Por si
fuera poco, distintas declaraciones presidenciales, confirman
recientemente su voluntad de mantener un importante
protagonismo, por lo demas, dificilmente controlable.

Dificil tarea, en consecuencia, la que le espera al nuevo
gabinete ministerial. Méas dificil ain cuando las diferencias y
los conflictos de intereses en Peru Posible no tienen cuando
terminar. El esfuerzo presidencial por allanarle el camino a la
presidencia del Congreso a Henry Pease —que supuso la com-
posicion final del gabinete— puede naufragar en la particu-
lar comprensién de la democracia en el Perd posibilismo,
donde parece entenderse que aquella se trata de una carta
blanca para la competencia desenfrenada entre los pequefios
intereses y las perspectivas de los distintos grupos que exis-
ten a su interior®.

Todo esto en un contexto en el que distintas acciones sub-
versivas, aparentemente de Sendero Luminoso, se multipli-
can y contribuyen a generar un fuerte ambiente de incerti-
dumbre en la poblacién, que a su vez, no parece dispuesta a
postergar una gran cantidad de demandas legitimas, larga-
mente embalsadas. El divorcio entre la sociedad y la represen-
tacion politica que se profundiza en este escenario, seréd indu-
dablemente uno de los desafios méas grandes del nuevo gabi-
nete para construir la gobernabilidad del Perq.

2 La misma encuesta de Apoyo registra que el 58% de los encuestados cree que
debieron producirse mayores cambios.

3 Encualquier caso, el dafio ante la opinién publica estd hecho. Asi, la mencionada
encuesta de Apoyo registra que un 36% de los encuestados prefieren un Congreso
presidido por Flores Araoz frente al 28% que preferiria a Henry Pease.
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2

El cambio de gabinete estuvo precedido por una sensaciéon
creciente de ingobernabilidad que afectaba al pais. A la caida
acelerada de la aceptacién de la gestion presidencial que llegé
al 11% en el mes de junio, en la que influye decisivamente el
estilo presidencial y los rasgos basicos de su gestion, se afia-
dieron como factores de coyuntura, la multiplicacién de la pro-
testa social y lo que aparecia como un rebrote «senderista». El
establecimiento del estado de emergencia decretado por el
gobierno fue expresién dramética de su debilidad y de su fal-
ta de rumbo. Jagueado por la protesta social en curso en ese
momento —huelga de maestros, paro de agricultores, huelga
de trabajadores administrativos de ESSALUD— y atemoriza-
do por la inminencia de un paro policial, opt6 por una salida
autoritaria ante su incapacidad para prever conflictos y su gran
torpeza para negociarlos una vez producidos. La medida, que
venia siendo demandada desde semanas atras por diversos
sectores empresariales —la CONFIEP en particular—, permi-
ti6 la recuperacién del disminuido poder de las Fuerzas Ar-
madas, las que pueden recomponerse rapidamente como un
actor gravitante, retomando su perdida condicién de
interlocutores politicos y, en la préactica, subordinando a la
autoridad civil en el interior del pais. En sentido estricto la
medida supuso un retroceso importante en la transicion de-
mocrética y una derrota de la politica como forma de resolver
los conflictos.

La decision final al respecto la tomé el Gabinete, amparan-
dose en la radicalidad que fue asumiendo la protesta social,
en medio de la cual se observaron algunos comportamientos
calificados como «senderistas» y violentos: i) captura de una
comisaria y de dos policias como rehenes en Jauja que termi-
nd con el robo de un arma larga y varias cortas; ii) saqueo y
pedrea de locales publicos y privados en Huancayo e incen-
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dio de un vehiculo; iii) saqueo y robo de fruta en el fundo del
Ministro de Agricultura. A ello se afiadié un informe de inteli-
gencia que llevo a la detencidn y traslado de 20 policias de la
comisaria de Ciudad y Campo en el Rimac, quienes habrian
estado orquestando la movilizacién policial.

Las medidas politicas fueron decididas por el Ejecutivo a
iniciativa de Toledo y su entorno y fueron posteriormente in-
formadas a algunos representantes de Peru Posible en el Con-
greso. Este poder del Estado estuvo al margen de la decision,
al extremo que dedic6 toda la mafiana del dia em que se tomo
la decision a discutir y aprobar la ley de control de las ONGs.
Dicha aprobacion fue simultdneamente una demostracién del
talante crecientemente autoritario y controlista de sectores
mayoritarios del partido de gobierno.

3

Como es obvio, una medida de esta naturaleza modifico
drasticamente el juego politico partidario que veniamos ob-
servando. Cerro, en primer lugar, la posibilidad de una re-
composicion més plural y democrética del gabinete, como se
evidenci6 en la posterior composicion de éste. Fortalecio, en
segundo lugar, las posiciones méas duras e intransigentes del
partido de gobierno que se manifestaron en la propuesta de
Ferrero como premier y posteriormente en el intento de can-
didatura de Waisman a la Presidencia del Congreso. Ratifico
la alianza basica con el FIM que desde el primer momento
salio a justificar la medida y que influyé en la designacién del
gabinete. EI APRA, por su parte, queda en una posicion muy
incobmoda: apoyando en el discurso a los sectores en conflicto
pero sin ninguna vinculacion real con ellos y, por lo tanto, sin
capacidad inmediata de negociar. Finalmente, la medida aisla
aun mas a los escasos sectores del gobierno que pretendian
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manejar las cosas de otra manera y fortalece la presencia y la
accion en lasociedad de grupos radicalizados como Patria Roja.

Mas profundamente, se puede estar empezando a confi-
gurar una alianza gobernante bastante similar a la que articu-
16 el fujimorismo: los sectores empresariales mas grandes li-
gados al capital trasnacional (CONFIEP), las Fuerzas Arma-
das y un nucleo autodenominado partido que supone funda-
mentalmente un conglomerado de distintos intereses priva-
dos. Como es claro para la opinién publica, el argumento cen-
tral de estos actores es que la economia (como ellos la entien-
den) es la camisa de fuerza de la cual no puede escaparse la
politica. Esta alianza empieza a insinuarse con cierta claridad
en la campafia ya organizada en contra de la Comisién de la
Verdad y en la «inflacién» interesada del accionar de Sendero
tras el presunto secuestro de los trabajadores de Techint.

En sentido estricto, en esta coyuntura se evidencid una
vez mas la ostensible debilidad de nuestro sistema de partidos.
Con severas limitaciones en su capacidad de representacion,
no puede funcionar como canal de articulacion y procesamien-
to de las distintas demandas sociales. Como lo recuerdan dis-
tintos analistas, esta situacién que es comun a la regién lati-
noamericana, guarda relacion con la superposicién de dos pro-
cesos: uno de consolidacion democratica y otro de crisis de las
modalidades de articulacion de intereses que predominaron
tradicionalmente*. Para ser precisos, esta debilidad habla de
los déficits existentes en la construccion de ciudadania, en la
re institucionalizacién del sistema de partidos, en el necesario
equilibrio entre las funciones de gobierno y de representacion
de aquellos y en la propia construccion del Estado.

4 Cavarozzi, Marcelo y Juan Abal Medina (compiladores): El asedio a la politica. Los
partidos latinoamericanos en la era neoliberal, Konrad Adenauer Stiftung y Homo Sapiens
editores, Rosario, 2002.
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4

Las restricciones econdmicas en la coyuntura son impor-
tantes sin duda. El aumento otorgado a los maestros repre-
senta el 0.1 del PBI; el demandado por ellos no llegaba al 0.28
de aquel. El problema de fondo, sin embargo, es bastante ma-
yor si no nos quedamos en el arbol y observamos el bosque. El
cuadro siguiente muestra un estimado de los «costos» anua-
les de las demandas de los principales sectores sociales en con-
flicto o ad portas del mismo:

Sector Social Demanda Costo anual
Magisterio Incremento de remuneraciones 806°000,000 (1)
Policia Nacional Valor de la racién organica Gnica 112’800,000 (2)
Vacaciones impagas 51°000,000
Bonificacion por destaque
y vestimenta 140°000,000
Bonificacion por fallecimiento
y viudez 37°000,000
Aumento Direccién de Sanidad 6°200,000
Junta de Usuarios Reduccion del IGV de 18 a 3% 42°000,000
de Riego
EsSalud Demanda salarial 612’000,000
Poder Judicial Demanda salarial 7°300,000
TOTAL 1,814°300,000

(1) El gobierno ya aprobé un incremento de 100 soles mensuales por maestro, lo que
equivale a un costo de 384 millones de soles anuales.

(2) Mediante el DS 068-2003-EF , el gobierno ya aprob6 este gasto.
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Es claro que tales demandas, que han estado embalsadas
por varios afios, no pueden ser resueltas sostenidamente. Las
mismas, que expresan la miseria secular en la que vive gran
parte de la poblacién nacional asi como la profunda desigual-
dad socioecondmica que nos divide, han sido exacerbadas
por las promesas grandilocuentes del Presidente de la Repu-
blica, que aparecen convertidas en «banderas de lucha» de
varios de los sectores en conflicto. La situacion se enrarece
mas porque los sueldos asignados a la cUpula del Ejecutivo
y el Congreso, que son muy altos en términos nacionales, si
bien no resolveran ningldn problema masivo de recortarse,
revelan una falta de sensibilidad y de criterio politico sor-
prendentes.

Por lo demas, como lo recuerdan distintos criticos del go-
bierno, es totalmente contradictorio presionar la solucién al
conflicto social con el argumento de la restriccion econémica
y simultdneamente negociar en los términos que se esta ha-
ciendo con las grandes empresas (casos ETEVENSA, Barrick,
gue fue acotada por la SUNAT por 40 millones de délares en
los afios 1999 y 2000 de un total de 141 millones, LAP, entre
otras). La reciente y poco verosimil preocupacion del Ejecu-
tivo por la austeridad en el sector publico y la puesta en va-
lor de distintos activos, asi como su propuesta de tratamien-
to de la deuda externa en la reciente Cumbre de Presidentes,
muestran que a pesar de las severas restricciones econémi-
cas, hasta a este gobierno se le pueden ocurrir mecanismos
alternativos para la gestion econdémica, que a pesar de su
tibieza y su caracter parcial —impuesto a los intereses de los
ahorros—, erizan a la clase politica que los rechaza a fardo
cerrado.

Como resulta obvio, el tema de fondo en este campo es el
de los limites del modelo econdmico del que dificilmente pue-
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de escaparse el gobiernc®. Es claro que la legitima presién y
movilizacion social que se observa desde diversos sectores
sociales por mayores ingresos y por mejores condiciones eco-
ndémicas pone en el corto plazo en laagenda el conflictivo tema
de la reforma tributaria. Las posibilidades de redistribucion,
incluso dentro del marco del modelo econémico vigente, pa-
san por el fortalecimiento y la autonomia de la SUNATS, por la
revision de los abusos cometidos por grandes empresas
transnacionales en el marco de los contratos de estabilidad
juridica’, la revisiéon de todas las exoneraciones tributarias, el
control de los ingresos por servicios de los profesionales libe-
rales exitosos y la ampliacién social de la base tributaria. Se
trata, sin ninguna duda, de un tema ineludible si se pretende
afrontar seriamente la gobernabilidad del pais.
Simultaneamente se tiene que plantear el tema de la carre-
ra publica. Es claro que uno de los «combustibles» centrales
de la protesta social es el enorme descontento que resulta de
la desigualdad de ingresos y de condiciones de trabajo que se
observan en el sector estatal que, adicionalmente, requiere

5 Recordemos simplemente el pago de la deuda externa que de acuerdo al MEF, este
afo alcanza los 2,748 millones de dolares, el 2004 Ilega a 3,000 millones y se incrementa
hasta alcanzar los 4,322 millones de ddlares el afio 2008.

6 Lacrisis fiscal estd al centro del debate politico y econémico en un pais que, como
es obvio, no puede satisfacer sus demandas sociales con una presion tributaria del
12% del PBI, ni con un presupuesto en el que el 80% de la recaudacion proviene de
impuestos indirectos. Las cifras del BCR indican que el pago de impuestos de las
personas juridicas ha caido entre 1997 y el 2002 del 2.7% del PBI al 1.9%. Ese 0.8%
equivale a cerca de 1,600 millones en el 2002 que permitirian cubrir buena parte de las
demandas sociales.

7 Estan pendientes los resultados de lainvestigacion de la SUNAT con respecto a las
fusiones y divisiones de tres empresas eléctricas —Luz del Sur, Edelnor y Edegel—
que de acuerdo al Tribunal Fiscal deben ser analizados con base a la Norma V111 del
Cadigo Tributario.
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modernizarse y fortalecerse. Es en ese marco que debiera plan-
tearse el tema de las remuneraciones.

5

Medidas de esa envergadura requieren de un acuerdo po-
litico muy amplio. EI mismo dificilmente puede esperarse del
denominado Acuerdo Nacional, cuya debilidad es ostensible,
tanto para los actores involucrados en él cuanto para el con-
junto de la sociedad. Sin descartar totalmente el eventual inte-
rés y la voluntad politica del gobierno en esta perspectiva, es
claro que el reto que ella supone parece exceder su capacidad.
La declaratoria del estado de emergencia a nivel nacional hace
mas dificiles las ya complejas posibilidades de una politica de
dialogo y construccion de acuerdos. En este escenario, la pre-
gunta elemental es desde donde es posible construir un orden
politico viable y medianamente estable, dadas las enormes li-
mitaciones del conjunto de la clase politica y considerando el
fortalecimiento de las posiciones extremas que supone la me-
dida.

La pregunta adquiere mas sentido aun si observamos lo
gue ocurre en el espacio de la sociedad. Los sectores hoy dia
movilizados estan liderados, en la mayoria de los casos, por
dirigentes con una militancia partidaria. En el caso del CEN
del SUTEP se trata mayoritariamente de militantes de Patria
Roja, con excepciéon de dos independientes de «izquierda» y
un aprista, enfrentados con grupos menores (el Comando de
Luchay el SUTE-Democratico) en los que hay desde antiguos
militantes de otras agrupaciones de IU hasta cuadros
«senderosos», que son los menos, interesados todos —entre
otras cosas— en el control de la Derrama Magisterial, que hoy
dia aparece entre las 500 empresas mas grandes y con mayor
movimiento del pais.
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La mayoria de los dirigentes de EsSalud estan vinculados
al APRA, como lo estan también los dirigentes del Poder Judi-
cial, donde a decir de La Republica, habrian algunos lideres
«senderosos». En el caso de los productores agrarios, lo que se
ha observado es un error de célculo del CUNGA cuyas bases
principales —CCPy CNA— parecen haberse sumado con fuer-
za a la protesta de la Junta de Usuarios de Riego, organizacion
en la que las vinculaciones partidarias no son tan claras.

Estos sectores pertenecen al sector mas mesocratico de la
denominada sociedad civil mientras los segmentos méas po-
bres de ésta, hasta hoy ni son parte activa de las movili-
zaciones ni muestran capacidad de articulaciéon de deman-
das propias. La logica de las demandas de los sectores movi-
lizados, hay que subrayarlo, es sectorial y bastante puntual,
por lo que sus posibilidades de articulacion, por lo menos en
el corto plazo, son minimas. Lo que no quiere decir, como
hemos visto estos dias, que no tengan capacidad de jaquear a
un gobierno débil maxime cuando en un estado de emergen-
cia el riesgo de las provocaciones de cualquier origen, se
incrementa grandemente.

6

En este escenario, la declaratoria del estado de emergen-
cia, que no creemos era inevitable, le representd algunos pun-
tos de reconocimiento al Presidente y al gobierno en las en-
cuestas, rapidamente perdidos por sus propios errores (una
semana buscando Premier y «manoseando» distintos nom-
bres)?. La radicalidad de la protesta social —marchas continuas

8  Apesar deello, entre las encuestas de junio y de julio de Apoyo, Opinion y Mercado,
la aceptacion de la gestion presidencial crece de 11 a 13%. En este resultado influye
también la designacion del nuevo gabinete.
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en las calles, ocupacion de locales publicos, bloqueo de carrete-
ras, enfrentamientos con la policia— y la violencia contenida
gue se observaba en muchas de sus manifestaciones, provocé
el temor y el consiguiente rechazo de sectores significativos de
la poblacion. Las demandas de «orden y disciplina», conviene
recordarlo, son mas significativas y amplias que los sectores
gue afioran a Fujimori y la sensacion de ingobernabilidad y de
falta de autoridad fueron muy fuertes estos dias.

En sentido estricto, el estado de emergencia, antes que a
una situacion incontrolable, respondié a la incapacidad del
poder politico de adelantarse a la solucién de demandas so-
ciales previsibles, evitando llegar a situaciones extremas. En
términos de su ya debilitada imagen democrética fue sin nin-
guna duda un importante punto en contra, que contribuyé a
deteriorar una situacion politica ya mala antes de la medida,
incrementando la incertidumbre politica que existe en el pais.

7

En los dias recientes, destaca sin duda, la ofensiva lanzada
contra la Comision de la Verdad. Desde diversos lados, algu-
nos de ellos insospechables como el doctor Valentin Paniagua,
las fuertes criticas a su labor han ido evidenciando un &nimo
crecientemente autoritario y anticomunista en buena parte de
la clase politica nacional. Temerosa de hacer frente a su res-
ponsabilidad, aquella encuentra en el supuesto «rebrote»
senderista argumento suficiente para descalificar el trabajo de
la Comision. A partir del polémico caso Techint® las acciones
de este grupo parecen multiplicarse y su presencia es amplifi-
cada por los medios de comunicacién de masas.

9 Ver Tuesta, Glatzer: «Techint: secuestro en campamento», en Ideele, nimero 155,
Lima, junio del 2003.
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Estos hechos, ademas de evidenciar la incompetencia del
actual Ministerio del Interior, muestran la voluntad de los re-
manentes de SL de «expresarse» también ante el informe de la
CV que, sin duda, abrird uno de los debates ideoldgicos mas
importantes de la historia reciente del pais por lo que supone
de mirada a aspectos estructurales de nuestra sociedad y de
sus relaciones con el Estado, pero también por los comporta-
mientos concretos que analiza.

Sin negar la preocupante importancia que tienen los he-
chos que demuestran la existencia de por lo menos tres co-
lumnas armadas de SL, es claro que éstos no guardan propor-
cion con la bulla que se esta haciendo alrededor y que coinci-
de con una notoria ofensiva del fujimontesinismo en distintos
campos de la vida politica nacional, como es ostensible. Su
impacto sobre la opinion publica es notorio como lo demues-
tran las respuestas a una encuesta reciente, que entre otras
cosas pregunta por los aspectos mas negativos del segundo
afo de gestion toledista, con los resultados siguientes:

El exceso de promesas 49%
El resurgimiento de Sendero Luminoso 44%
La falta de creacion de empleo 44%
La falta de liderazgo en el Presidente 43%
Los constantes viajes al extranjero 41%
El aumento de los impuestos 38%
La pérdida de credibilidad del Presidente 36%
Declarar el estado de emergencia 33%
El mal uso de los recursos publicos 32%
La manera como se manejé la huelga del SUTEP 30%
La falta de mano dura contra las protestas 22%
Otros aspectos negativos 2%
No precisa 1%

Fuente: Apoyo, Opinién y Mercado, Encuesta en Lima, julio 2003.
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8

En este escenario, el divorcio entre sociedad y politica se
estd profundizando y agudiza la crisis de representacién y de
la democracia misma. Los distintos niveles de gobierno —na-
cional, regional y local— estan severamente cuestionados. Las
encuestas muestran que las simpatias por las distintas fuerzas
politicas estan por debajo del 10% (el APRA que es el Unico
partido real apenas llega al 9%) y, de verse forzados a escoger,
no alcanzan el 20% (el APRA tiene 16%). La gestion de los
gobiernos regionales es mayoritariamente desaprobada por la
opinion publica —Ila excepcion es Lambayeque— llegando la
censura en algunas regiones (Arequipa) al 82% de los
encuestados. El panorama a nivel de los gobiernos locales pen-
samos que no es sustantivamente diferente.

El tema de la participacion ciudadana adquiere en este con-
texto una vigencia renovada. La Unica manera de relegitimar
la representacion politica en todos sus niveles, pasa por la
apertura que se logre para la participacion de la sociedad civil.
De alli que resulte previsible la inminencia del debate que in-
tenta mostrar una oposicion significativa entre democracia
representativa y demaocracia participativa.

9

Con estos elementos, es claro que el escenario futuro sera
muy dificil. Los desafios para la gobernabilidad democratica
del pais estaran a la orden del dia y algunos temas centrales
gue el gobierno orillé hasta la fecha —Ia politica tributaria,
por ejemplo— estaran en el centro del debate. La presencia de
Beatriz Merino en el premierato y la eventual presidencia de
Henry Pease en el Congreso, mejoraran con seguridad las
posibilidades de un gobierno que por momentos marcha al
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garete. La voluntad concertadora de ambos es su mejor capi-
tal, que sin duda es insuficiente para la magnitud de la agen-
da que deberan afrontar. El Presidente, mientras tanto, sigue
convencido de que su principal problema es de imagen® y
mantiene, en consecuencia, una voluntad de protagonismo que
lo convierte en su principal enemigo, en competencia feroz
con su propio partido, sin entender que un eventual fracaso
de su gabinete serd el inicio del final de su caida.

En un contexto en el que todavia nadie parece decidido
plenamente a terminar con Toledo, todos juegan a presionarlo
al maximo; los mas para conseguir intereses puntuales, los
menos para que defina claramente una nueva alianza gober-
nante. Hay, sin duda alguna, tres temas que concentraran la
conflictividad de los préximos meses: i) la presentacion del
informe de la Comisién de la Verdad; ii) la definicién de estra-
tegias para financiar el presupuesto del 2004 y la inevitable
discusion del modelo econdmico; iii) la movilizacion social de
distintos sectores, que conviene recordarlo, han establecido una
tregua (productores agrarios, EsSalud, etc.) y no el final de sus
demandas.

10 Su entrevista en el programa Panorama (del 6.7.3) asi lo explicitd.
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Dos afios parecerian insuficientes para exigirle resultados
tangibles y definitivos a una gestion presidencial que, en prin-
cipio, debe durar cinco. Sin embargo, no lo debid ser para el
caso del presidente Toledo. Pasaremos a explicarlo.

Antes incluso de iniciar su mandato, los plazos para dar
curso a densas agendas politica, social y econémica ya habian
empezado a correr, aunque, COMo siempre ocurre en este
desinstitucionalizado pais, el contenido de las mismas no esta-
ba formalizado en ninglin documento ni eran resultado de acuer-
dos ni compromisos entre entes representativos y legitimos.

Eran demandas acumuladas, tan obvias como explosivas,
gue las promesas electorales potencializaron hasta generar exi-
gencias y pataletas extremas cuando se supo que no podian ser
satisfechas. Asi, Toledo debi6 aprender que gobernar el Perd no
es tan facil como habia afirmado ingenuamente alguna vez,
al ver su suefio presidencial transformandose en una pesadi-
Ila de la que no puede despertar, al menos hasta el momento.

En efecto, no es facil conducir un pais tan complejo. Ade-
mas, en circunstancias tan adversas, entre ellas, una oposicion
igual de perdida que él y un partido-partiducho como Peru
Posible, que lejos de ser una solucion ha insistido con tenaci-
dad en ser parte estelar de los problemas.
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De esta manera, entre julio del 2001 y hoy, se compuso un
escenario que debiendo ser de transicion democrética y forta-
lecimiento institucional, transcurrié preguntadndonos hasta
cuéndo duraba en su sillon el Presidente en ejercicio. Un deta-
lle que no por dramatico deja de ser novedoso pues, a pesar
de la poca calidad de los anteriores gobernantes, los peruanos
no nos habiamos otorgado la oportunidad de tener un inquili-
no en Palacio que oscilara entre bajos, muy bajos y, en méas de
una oportunidad, asfixiantes niveles de popularidad casi des-
de el dia mismo que asumié su cargo.

Fue asi porque estos dos primeros afios (que, ojala puedan
ser seguidos de los tres que te6ricamente le faltan a la admi-
nistracion toledista) se acercan méas a una comedia de errores
gue a los pardmetros del buen gobierno definidos por la cien-
cia politica. Todo puede irse al diablo, sentencié recientemen-
te el ministro de Economia Javier Silva Ruete y, desde luego, a
pesar de que la renovacién del Gabinete ministerial ha
amenguado en algo la crisis de las Gltimas semanas, el peligro
subyace.

Entonces, ¢debemos pedirle resultados a Toledo, al cum-
plirse dos afios de su gobierno? Si, en la medida de que hubo
una serie de problemas urgentes concernientes al fomento
democratico y la conduccion econémica que debieron tener a
estas alturas algun viso de solucién. Pero no habré resultados.
Porque el gobierno no los tiene y, sobre todo, porque la oposi-
cion tampoco sabe qué resultados pedir.

A continuacion les ofrecemos una cronologia politica de
los primeros dos afios del gobierno de Peru Posible.
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Ao 2001

26 julio
El presidente electo Alejandro Toledo, a dos dias de asu-
mir el cargo, adn no tiene listo su gabinete ministerial. De
otro lado, el futuro ministro de Economia, Pedro Pablo
Kuczynski, anuncia tener listos los lineamientos de la poli-
tica econdmica a seguir. EI APRA plantea su oposicion a
Kuczynski.

28 julio
Mensaje presidencial de Alejandro Toledo.
Principales promesas:

- Elecciones regionales en el 2002.

- Aumento de sueldos y salarios a maestros, policias y tra-
bajadores del sector Salud.

- Cuatrocientos mil nuevos puestos de trabajo.

- Cincuenta millones de ddlares para el fomento de las
PYMES.

- Adecuacion a las normas laborales de la OIT.
- Creacion del Consejo Nacional de la Juventud.
- Designacion de zar antidrogas y del zar anticorrupcion.

- Promulgacion de la ley de retorno del peruano en el
exterior.

- Congelamiento de la compra de armas en la region.

- Aumentar la participacion del sector Educacion en el pre-
supuesto: del 14% al 30% en el 2006.

- Extensién del seguro escolar gratuito.
- Creacion del Vice Ministerio de la pequefia empresa.
- Construccién de viviendas populares.
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- Aumento del flujo turistico hacia el pais, de 600 mil turis-
tas a tres millones para el 2006.

- Apoyo a la Comision de la Verdad y Reconciliacion.
- Instalacién de una Comisién Nacional de Cultura.

Fines de julio y primeros dias de agosto

Pugnas en Peru Posible por conformacion de comisiones
en el Congreso de la Republica. EI APRA obtiene ventajas
por malas negociaciones llevadas a cabo por Jorge
Mufarech, vocero de Peru Posible.

7 agosto
Presidente Toledo apoya a la Comision de la Verdad. Se
amplia el nUmero de comisionados, de siete a once.

Ratifica a José Ugaz como Procurador para casos de co-
rrupcion, luego del ataque del ex presidente Fujimori a tra-
vés de su pagina web.

25 agosto

Primeras manifestaciones de protesta contra el gobierno.
«Toma» del aeropuerto del Cusco.

25-26 agosto
Mensaje presidencial.

Premier Roberto Dafiino, luego de presentacion del ga-
binete, envia treinta medidas urgentes para ser aproba-
das por el Congreso, siendo el principal tema la conti-
nuacion de la reforma del Estado y de la administracion
publica.

Criticas al elevado sueldo presidencial. Encuestas otorgan
45% de aprobacion hacia el Presidente.
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15 setiembre

«Rebrote» terrorista en el rio Ene, Satipo. Ministro del In-
terior, Fernando Rospigliosi, anuncia aplicacion de mode-
lo comunitario de lucha contrasubversiva.

10 octubre

Mitin de Peru Posible en la plaza San Martin. S6lo cubrio
la quinta parte de dicho lugar.

13, 14, 15, 16 octubre
Marcha del Contisuyo.

15 octubre

Segun encuesta de Apoyo, popularidad presidencial esta
en 42%.

Factores negativos:
- Reciente aumento a magistrados y jueces.
- El sueldo del Mandatario.

- Las pugnas en Pert Posible y las amenazas proferidas por con-
gresista gobiernista, Jorge Mufarech, contra el ministro
Kuczynski por el tema de aduanas. También inciden las decla-
raciones de Fernando Olivera, ministro de Justicia.

Factores positivos:

- Creacion de tarifa social de electricidad.

- Reduccion del Impuesto especial a la Solidaridad (IES).
- Anuncio de cronograma para la descentralizacion.

Se empieza a sugerir la presencia de una «crisis politica»
gue podria desembocar en un cambio de Presidente.

Se forma frente «Zarai Dignidad».
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24 octubre

Presidente Toledo convoca el Acuerdo Nacional para la
Gobernabilidad.

Propone la siguiente agenda:

- Reforma de la Constitucion.

- Reforma de las fuerzas armadas.
- Descentralizacion.

- Modelo educativo.

- Seguridad ciudadana.

27 octubre

Mensaje presidencial. Anuncio de obtencion de 1,886 mi-
llones de dolares en reciente gira al exterior.

Se trata de contrarrestar algunos factores politicos negati-
VOs, COmMo:

- Presencia de sobrino Jorge Toledo, sospechas de favori-
tismo y nepotismao.

- Nombramiento de Gerardo Matute, amigo del Presiden-
te, como Contralor General de la Republica.

- Imagen de impuntualidad y derroche.
- Incapacidad de Peru Posible.

Aspectos positivos:
- Puesta en marcha de programa A Trabajar.
- Inicio de programa Huascaran.

29, 30 octubre

Pugnas y reagrupamientos en Peru Posible, por elecciones
internas. Deberian realizarse en diciembre pero fueron
postergadas para enero o febrero del 2002. EI ministro de
Salud, Luis Solari, de quien se suponia tenia la mayor fuer-
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za, parece haberse debilitado. Aparecen Carlos Bruce, Je-
sus Alvarado y Alberto Cruz como candidatos a la secreta-
ria general.

31 octubre
Estacidon de Preguntas en el Congreso de la Republica.
Ultima semana de octubre

Alan Garcia y Lourdes Flores perfilan roles opositores.
Hacen apariciones diarias.

06-07 noviembre

Escandalo desatado por declaraciones de abogado Echaiz,
respecto a sus vinculaciones con Vladimiro Montesinos y
anuncios apresurados de ministros Olivera, Rospigliosi y
Waisman. Provoca destitucion del Comandante General de
la Marina, vicealmirante AP Alfredo Palacios Dongo. Lo
reemplaza el vicealmirante AP Ricardo Arboccd Licetti.

15 noviembre

Piden interpelacién de ministros Olivera, Rospigliosi y
Waisman. Es por caso Echaiz. Se recuerda que no hubo
interpelacion desde mayo de 1991, cuando el Congreso lla-
mo al entonces ministro Carlos Torres y Torres Lara.

La aprobacion presidencial sigue descendiendo. Esta en
un 32%.

19 noviembre
Concertacion. Acuden a Palacio de Gobierno, por separa-
do, Alan Garcia (PAP), Valentin Paniagua (AP) y Antero
Flores-Araoz (PPC).

21 noviembre
El APRA se pronuncia:
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- APRA respeta la figura presidencial.
- El plazo presidencial culmina el 2006.

- Debe llegarse a un acuerdo de concertacién abierto y pu-
blico.

El presidente Toledo propone:

- Pacto de gobernabilidad de 20 afios, firmado por todos
los partidos politicos.

- Agenda minima de ocho puntos.

26 noviembre

Arzobispo Juan Luis Cipriani acusa que «alguien cercano
al Presidente» lo denunci6 en el Vaticano, utilizando tres
cartas falsas. Todas las miradas se dirigen hacia el ministro
Fernando Olivera.

28 noviembre

Pucallpazo. Paro general convocado por el Comité de Lu-
cha por la Defensa de los Intereses de Ucayali.

Exigen:

- Construccion de puerto fluvial.

- Asfaltado de carretera Federico Basadre.
- Suspension de proyecto CORAH.

Aprobacién presidencial en 30%.

3 diciembre
Supuestos senderistas de faccion Proseguir derriban torre

de alta tension en Chosica.
3, 4, 5 diciembre

Interpelacion de los ministros Olivera, Rospigliosi y
Waisman. Finalmente no hay censura ni voto de confianza.
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10 diciembre

Comision de Constitucion del Congreso acuerda inicio de
reforma constitucional. El 15 de diciembre el Pleno del
Congreso aprueba dictamen.

16 diciembre

Periodista Gustavo Gorriti denuncia en su programa de tele-
vision chuponeo telefénico a lideres apristas Jorge del Cas-
tillo y Alan Garcia.

Aro 2002

Primera quincena de enero

Crecientes rumores sobre salida de ministro de Defensa,
David Waisman, del gabinete.

Evidentes presiones sobre el premier Roberto Dafino para
gque ceda mas presencia a Peru Posible en el Ejecutivo.

Ministro de Economia, Pedro Pablo Kuczynski no es apo-
yado por Pert Posible en el Congreso, en el tema de desagio
tributario.

17 enero

Partido Aprista presenta su plataforma para la concertacion.
Son 65 puntos, entre los que destacan:

- Desarrollar negociaciones para mejorar el perfil de la deu-
da publica peruana.

- Reduccion de tasas de interés.

- Funcionamiento inmediato de Banco Agrario.

- Reduccioén arancelaria para insumos y bienes de capital.
- Programa de compras estatales.

- Mejoras en la regulacion de tarifas de servicios publicos.



74

Cronologia de un largo y ardiente bienio

- Restablecimiento de educacién gratuita.

- Disminucion de precios de medicamentos.

- Racionalizacién de sueldos de la burocracia estatal.
- Desactivacion del Ministerio de la Presidencia.

Segunda quincena de enero

El perfilamiento de grupos en Peru Posible, como antesala
al congreso partidario, provoca agudas tensiones propen-
sas a la violencia. Luis Solari y Carlos Bruce disputan la
secretaria general.

17 enero

David Waisman deja el ministerio de Defensa. Luego de
acumular una serie de errores, el detonante fue las decla-
raciones desafiantes que hizo contra el premier Dafino. El
reemplazante es Aurelio Loret de Mola. Apenas instalado
en el cargo se conoce que Chile ha adquirido 10 aviones F-
16, con lo cual la propuesta peruana de reducir compras
de armas en la region se liquida.

Sale cuestionadisima ministra Doris Sanchez de
PROMUDEH vy entra Cecilia Blondet.

Sale Luis Solari del Ministerio de Salud y es reemplazado
por Fernando Carbone. Luis Solari fortalece sus posicio-
nes dentro de Peru Posible.

La aprobacién hacia el Presidente es del 30%.

26 enero

En Bolivia, el presidente Toledo hace afirmaciones imper-
tinentes sobre la mediterraneidad de ese pais.

Se desata polémica en torno al asesor presidencial chileno
Esteban Silva.
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Primera semana de febrero

La pugna en Peru Posible se vuelve intensa. El presidente
Toledo trata de imponer la unidad.

Carlos Bruce renuncia a ser candidato por secretaria gene-
ral. Luego reconsideraria su decision.

4 febrero

Luis Vargas Valdivia reemplaza a José Ugaz como Procu-
rador ad hoc para casos de corrupcién.

8 febrero
Paro regional en Chimbote.

Violenta manifestacion de trabajadores despedidos del
Ministerio de Transportes.

El ministro del Interior, Fernando Rospigliosi, acusa al
APRA de estar detras de los desérdenes.

11 febrero

Senderistas presos inician huelga de hambre simultanea
en varios penales. El hecho reactiva debate sobre violencia
politica.

14 febrero

Gobierno inicia «tercera etapa» del proceso de concertacion.
Sera conducida por el premier Roberto Dafino.

Segunda quincena de febrero

Violencia social. Huelga de agricultores en el Sur Chico,
marchas de la CGTP y paro de transportistas.

Segun Apoyo, la popularidad presidencial esta en el 27%.
Las causas de tan baja aprobacion son:

- Incumplimiento de promesas.
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- Conflictos en Peru Posible.
- Sensacion de falta de liderazgo.
- Desempleo.

Los aspectos positivos del gobierno son:

- Relanzamiento del programa Mivivienda.
- Inicio del programa A Trabajar.

- Creacion de Agrobanco.

26 febrero

Unidad Nacional presenta plan de reactivacién econémica
«Reordenamiento productivo para atraer inversion priva-
da y generar empleo». Los ejes son la industria y el turis-
mo.

12 marzo

Se reuine Foro de Gobernabilidad. Alan Garcia no asistié y
el presidente Toledo se hizo presente s6lo por cinco minu-
tos.

12 marzo

Luis Solari es derrotado por David Waisman en disputa
por la presidencia de bancada congresal de Peru Posible.

Sigue aumentando la desaprobacion hacia el Presidente de
la Republica.

Causas:
- Sueldo presidencial.

- Nepotismo. Sobrina contratada en el Congreso y sueldo
de sobrino Jorge Toledo.

- Asesores chilenos.
- Pugna Solari-Bruce.
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- Venta de aviones Tucano sin aprobacion del Gabinete.
- Compra de helicoptero presidencial.
- Viaje de Eliane Karp y comitiva a Francia.

15 marzo

Unidad Nacional presenta plan agrario, pecuario y fores-
tal. En abril presentara plan educativo y en mayo plan para
la descentralizacién y regionalizacion.

19 marzo

El presidente Toledo acude al Congreso de la Republica.
Intenta mejorar las relaciones entre el Ejecutivo y este po-
der del Estado, luego de declaraciones del ministro
Rospigliosi contra Carlos Ferrero, presidente del Legislati-
Vo, y de los ministros Kuczynski y Villaran contra la Co-
mision de Trabajo que, segun este ultimo, «estd infestada
de sindicalistas».

20 marzo
Atentado terrorista en Centro Comercial El Polo.

23 marzo

Llega presidente de los Estados Unidos, George Bush, en
visita oficial de 17 horas.

9 abril

Congreso de Peru Posible elige a Carlos Bruce como su
primer secretario general. Jesus Alvarado y David Waisman
guedaron como secretarios colegiados.

Mes de abril

CGTP, CITE y SUTEP convocan frecuentes movilizaciones
contra el gobierno.
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Manifestaciones y paros regionales en el Sur contra las
privatizaciones.

Conflicto Congreso-Ejecutivo por venta de aviones Tucano.
APRA enfila contra la Comision de la Verdad.

Los resultados del congreso de Peru Posible influyen en
las correlaciones para la eleccién de la Mesa Directiva del
Congreso de la Republica. Henry Pease queda fuera de
carrera y se fortalece la reeleccién de Carlos Ferrero, te-
niendo como vicepresidente a Jesus Alvarado.

Surgen presiones para que Carlos Bruce deje Ministerio de
la Presidencia.

3 mayo

Las crecientes protestas en el Sur contra las privatizaciones
conducen a un intento de conciliacion entre el gobierno y
los representantes regionales. Fracasa por falta de una ade-
cuada estrategia gubernamental.

11 mayo

Jueza anticorrupcion Cecilia Pollack ordena detencién de
comandos que participaron en la operacion Chavin de
Huéantar. Ministro Loret de Mola protesta.

12 mayo

Mensaje a la Nacion del presidente Toledo. Para el presi-
dente de la Republica el paro convocado en el sur contra
las privatizaciones va contra el didlogo y la democracia. El
mandatario aseguré que su gobierno no impide la protes-
ta, pero que ésta debe ser pacifica. Manifesté que su go-
bierno «jamas cedera al chantaje». «Déjenme trabajar, jpor
Dios!», expreso.
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14 mayo

Paro regional en Arequipa contra las privatizaciones. Se
suman los frentes regionales de Cusco, Moquegua, Ancash,
Cajamarca, Puno, Huanuco, Loreto, entre otros. Aunque
en Arequipa fue exitoso, en el resto del pais los resultados
no fueron los esperados por sus organizadores.

SUTEP exige renuncia del ministro Kuczynski.

Las encuestas muestran insatisfaccion con la democracia.
El ex presidente Fujimori tiene una aprobacion del 31.5%
entre los limefios, mientras que el presidente Toledo alcan-
za apenas en 25.4%.

AUn asi, el Ejecutivo siente que tiene fuerza politica:
- APRA no pudo interpelar a ministro Kuczynski.

- Propuesta de Lourdes Flores para darle mayores prerro-
gativas a premier Dafino no prospero.

- Paro nacional de frentes regionales fracaso.

- De esta manera, asume un «duro» 23% de respaldo que
se dispone a no perderlo para no verse en grandes pro-
blemas.

Ultima semana de mayo

Sale Pedro Francke de FONCODES y es reemplazado por
un militante de Peru Posible.

Rumores de crisis ministerial. Pert Posible desea mas pre-
sencia.

Presidente Toledo ratifica gabinete.
Muere Fernando Belaunde Terry.
3 junio
Dirigentes del Frente Amplio Civico de Arequipa inicia-
ron huelga de hambre.
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4 junio
Paro de médicos y enfermeras del sector Salud.
11 junio
Presidente Toledo se reline con Alan Garcia, Lourdes Flores,

Valentin Paniagua y Alberto Andrade. Se proponen relan-
zar acuerdo de «30 puntos» y reforzar el Acuerdo Nacional.

13 junio
Movilizaciones de la Coordinadora de Frentes Regionales.
14 junio
Se anuncia que TRACTEBEL sera el nuevo duefio de
EGASA, iniciandose una oleada de violentas y masivas
protestas en Arequipa. El gabinete ministerial se declara
en sesién permanente. Se declara el estado de emergencia.

El saldo de los enfrentamientos en Arequipa fue de dos
muertos y 150 heridos.

15 junio
Movilizaciones de los transportistas contra el SOAT.

18 junio
Situacion delicada. Alan Garcia es convocado a Palacio de
Gobierno.

19 junio
Se firma Declaracién de Arequipa, poniendo fin a la re-
vuelta escenificada durante los ultimos dias.

21 junio
Renuncia el ministro del Interior, Fernando Rospigliosi,

como consecuencia de la crisis de Arequipa. Es reemplaza-
do por Gino Costa.
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Acercamiento de Luis Solari al entorno presidencial. Se
comenta que puede ser el préximo Primer Ministro. Otros
nombres que se barajan para el cargo son:; Carlos Bruce,
Antero Flores-Araoz y Luis Bedoya Reyes.

25 junio
Turba asalta dep6sito de madera decomisada y le prende
fuego, en Puerto Maldonado.

26 junio
Rafael Roncagliolo, secretario técnico del Acuerdo Nacio-
nal, recibe carta suscrita por dirigentes apristas Jorge del

Castillo y Mercedes Cabanillas, en la que piden postergar
la firma del Acuerdo Nacional.

27, 28 junio
Paro nacional agrario.

2 julio
Alan Garcia afirma que la mejor salida a la crisis seria for-
mar un Gabinete aceptado por toda la clase politica nacio-

nal. Jorge del Castillo sostiene que cambios de ministros
deben realizarse inmediatamente y no en noviembre.

Gabinete Ministerial pone sus cargos a disposicion.

Jueza Carmen Kcomt sefiala el 7 de agosto como dia limite
para que el presidente Toledo se haga la prueba de ADN.

3 julio
Luego de sugerir su retiro, el APRA vuelve al Acuerdo
Nacional.

Se evalla que el Presidente de la Republica no llegaria a
julio del 2003. Esta probabilidad complica la eleccién del
Presidente del Congreso.
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El caso Zarai adquiere cada vez més importancia.

8 julio
Renuncia Diego Garcia Sayan al Ministerio de Relaciones
Exteriores. Luego de una acumulacion de maltratos, las

consultas presidenciales con Allan Wagner fueron el deto-
nante.

12 julio
Nuevo gabinete ministerial. Se crean nuevos ministerios y
se eliminan otros. Entre los primeros estan el Ministerio de
la Produccion (una fusion del Ministerio de Pesqueriay el
Vice Ministerio de Industrias), el Ministerio de Comercio
Exterior y Turismo y el Ministerio de Vivienda. Desapare-

cen los ministerios de Industria, Pesqueria y de la Presi-
dencia.

Luis Solari es Primer Ministro, en lugar de Roberto Dafii-
no.

Edduardo Iriarte (FIM) es el nuevo ministro de la Produc-
cion.

Allan Wagner reemplaza a Diego Garcia Sayan en la Can-
cilleria.

Pedro Pablo Kuczynski es reemplazado por Javier Silva
Ruete en el Ministerio de Economia.

Gerardo Ayzanoa entra en el Ministerio de Educacion su-
cediendo a Nicolas Lynch.

Sale Cecilia Blondet del PROMUDEH vy la reemplaza Ana
Maria Romero.

Los ministros que siguen en sus puestos son:
Gino Costa Santolalla, en la cartera del Interior.
Fernando Olivera en Justicia.
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Fernando Carbone del Campo en Salud.
Aurelio Loret de Mola Bbhme en Defensa.
Alvaro Quijandria Salmén en Agricultura.

Fernando Villaran de la Puente en Trabajo y Promocién
del Empleo.

Jaime Quijandria Salmdén en Energia y Minas.

Javier Reategui Roselld, que ocupd el despacho de Pesque-
ria, ahora asumira Transportes y Comunicaciones.
Raul Diez Canseco Terry tomé las riendas del nuevo Mi-
nisterio de Comercio Exterior y Turismo.

Carlos Bruce Montes de Oca, ex ministro de la Presiden-
cia, paso al Ministerio de Vivienda, Construccion y Sanea-
miento.

Las encuestas otorgan una aprobacién del 18% a la gestién
presidencial.

22 julio
Se firma el Acuerdo Nacional.

20 julio
En Palacio de Gobierno, y en presencia de los congresistas
de Peru Posible, el presidente Toledo solicita que Carlos
Ferrero postule a la reeleccién como Presidente del Con-
greso. De esta manera, Anel Townsend es desplazada y
Toledo pide que se firme un compromiso para que sea la
candidata de Peru Posible en el 2003.

25 julio
Huelga de agricultores arroceros en el Norte.

28 julio
Estallan protestas en Tarapoto.
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28 julio
Mensaje presidencial. Se esperaba un relanzamiento del
gobierno.

Balance:

- Dio impresion de falta de precision y desorden.

- No sefal6 nada sobre hija Zarai.

- Demasiado optimismo con ATPA respecto a empleo.

- Pidi6 al Congreso aprobar Ley de Reforma de Poder Ju-
dicial cuando ésta se encontraba en el Despacho Presi-
dencial para su firma.

- No hablé sobre deuda externa.
- No dijo nada sobre privatizaciones.

Sale Fernando Olivera del Ministerio de Justicia y entra
Fausto Alvarado.

2 agosto

Ministro de Defensa, Aurelio Loret de Mola, anuncia in-
cremento en presupuesto militar, para adquisiciones y re-
novacion de material.

9 agosto
Presentacion del gabinete Solari en el Congreso.
Principales puntos expuestos:
- Asignacion de recursos dentro del proceso de descentra-
lizacion.
- Paz social con crecimiento en indices de empleo.
- Fomento del empleo.
- Incentivos en el marco del ATPA.

- Defensa Nacional: repotenciar a la FAP, ley de reorgani-
zacion del Ministerio de Defensa.
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- Estrategia privatizadora.

21 agosto

El presidente Toledo conforma un gabinete de crisis. Sus
integrantes son Luis Solari, Aurelio Loret de Mola, Fernan-
do Villaran, Gustavo Pacheco, Henry Pease, Carlos Bruce,
Juan Sheput, Nicolas Lynch y Guillermo Gonzales Arica.
Este comité, segun el premier Solari, forma parte del siste-
ma de gerencia politica que se ha redisefiado desde su in-
greso a la Presidencia del Consejo de Ministros.

22 agosto

El arzobispo de Lima, Juan Luis Cipriani, propone crear
una comision para estudiar los excesos de la lucha
anticorrupcion. Debe formarse «una comision ad hoc para
estudiar excesos en la lucha anticorrupcién, que eventual-
mente tramite indultos para aquellas personas que lleva-
das por su ingenuidad fueron involucradas en la red de
corrupcién dirigida por el ex asesor de inteligencia,
Vladimiro Montesinos», afirmo.

Dicho grupo de trabajo podria estar integrado «por perso-
najes de comprobada probidad como Jorge Santistevan de
Noriega, Hubert Lanssiers o Alfonso de los Heros». «Esta
comisién, con las debidas facultades, puede estudiar los
expedientes y decir los casos en los cuales esta claro que
no hay una intencion de delito por lo que no amerita una
sancion como la que se esta haciendo», afiadié. Segun el
arzobispo de Lima, «el pais debe prestar menos atencion a
lo que digan Vladimiro Montesinos y Matilde Pinchi Pinchi
0 Alberto Venero (vinculados al ex asesor de Inteligencia)
y dé paso al perdon y la reconciliacion nacional».

Recordd que «él mismo perdond, pese a que se intenté man-
cillar su honra con documentos falsos», en alusién a una
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acusacion del ex ministro de Justicia Fernando Olivera, quien
el afo pasado intenté vincularlo con Vladimiro Montesinos.

Fines de agosto
Cierre de inscripciones para elecciones municipales.

3 setiembre
Secuestro de la esposa de Adam Pollack, Mariana Farkas.

9 setiembre

Declaraciones de Eliane Karp contra partidos politicos:
«partiduchos tradicionales pretenden hacer un golpe de
Estado dentro del Congreso no sélo para tirarse al cholo
sino a todo el parlamento».

20 setiembre

Congreso demoro6 diez horas para aprobar el primer arti-
culo de nueva Constitucién Politica.

8 octubre

Sonora pifiadera a presidente Toledo en acto conmemorati-
VO a combate de Angamos, en el Callao. En su discurso, el
Presidente enfil6 contra la corrupcién del régimen pasado.

12 octubre

Se revela que Vocal supremo Joseé Silva Vallejo, que habia
resuelto queja a favor del presidente Toledo en prueba de
ADN ordenado por jueza Kcomt; Silva habia acudido en
forma impropia al domicilio del Presidente.

Mediados de octubre

Presidente Toledo sondea la posibilidad de formar un ga-
binete de «ancha base», proyectando resultados electora-
les de noviembre. Lo fomenta una supuesta ala «dafinista»
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entre los ministros, a la que se estarian oponiendo los de-
nominados «solaristas».

7 noviembre

Debate entre candidatos a la alcaldia de Lima. Mientras
Alberto Andrade baja en las encuestas, Luis Castafieda sube
rapidamente en la intencién de voto.

11 noviembre

Prefectura de Lima registro 24 marchas durante este dia. Se
debate considerar el centro de la ciudad como zona rigida.

Entre enero y noviembre la Prefectura de Lima autorizé
802 marchas. Otras 500 se habrian realizado sin permiso ni
garantias. En noviembre hubo 235 marchas.

Los principales manifestantes son: CGTP, CITE, Sitramun,
Construccién Civil. También obstetrices, despedidos,
mototaxistas, microbuseros y campesinos.

16 noviembre
Huelga en el Poder Judicial.

17 noviembre

Elecciones municipales y regionales. Luis Castafieda (UN)
gana las elecciones municipales en Lima. EI APRA gand
las elecciones regionales en doce departamentos.

Estos resultados, especialmente los regionales, replantea
la correlacidn entre el gobierno y la oposicion. También tie-
ne efectos importantes dentro del Partido Aprista.

29 noviembre

Marcha de estudiantes universitarios para exigir mayor
presupuesto a universidades publicas. Hubo manifestacio-
nes de violencia.
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Fines de noviembre

El debate sobre el presupuesto publico del 2003 se desa-
rrolla en medio de enrarecido clima politico. La estrechez
fiscal se complica con las demandas de los gobiernos re-
gionales. Sobre este asunto, hay tres dictimenes en mino-
ria, presentados por el APRA, Unidad Nacional y la UPD.

ARo 2003 (ENERO A JUNIO)

7 enero

El presidente Toledo afirma que Abimael Guzman «nunca
serd liberado». Fue luego que el Tribunal Constitucional
declarara la inconstitucionalidad de cinco decretos legisla-
tivos promulgados por Fujimori luego del 5 de abril.

Por otro lado, solicita facultades legislativas al Congreso
para normas sobre terrorismo y seguridad ciudadana y
creacion de la Sala Nacional Antiterrorista en el Poder Ju-
dicial.

Aseguro gue el Consejo de Ministros brindara apoyo eco-
némico y seguridad a jueces antiterroristas. Asimismo,
sefial6é que creard un grupo técnico adscrito a la Presiden-
ciay al Ministerio de Justicia, conformado por juristas, para
enfrentar al terrorismo.

7 enero

Debate en el Tribunal Constitucional sobre validez de la
reforma a la Constitucion de 1993.

En octubre del 2002, Tika Luizar, decana del Colegio de
Abogados del Cusco, presentd ante el Tribunal Constitu-
cional una accion de inconstitucionalidad contra la Ley
27600, que concedia al Congreso la facultad de reformar la
Constitucion de 1993.
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En todo esto se considera la existencia de factores de ines-
tabilidad. Se plantea la eleccion de una Asamblea Consti-
tuyente que tendria mayor jerarquia que el Congreso y
podria conducir a la disolucion de éste ultimo.

20 enero

Alcalde Luis Castafieda declara zona rigida el centro de
Lima.

27 enero

Renuncia Gino Costa al Ministerio del Interior. Condicio-
né su permanencia al retiro del general PNP José Tisoc,
director general de la PNP. En los dias previos se conocio
gue le habian propuesto la cartera a Alberto Andrade. Asu-
me el cargo Luis Sanabria, cuyos antecedentes preocupan
a la opinién publica.

28 enero

Marcha de seis mil obreros de Construccion Civil ocasio-
naron desordenes y violencia en Lima.

4 febrero

El CEN del Peru Posible se retne con el presidente Toledo.
No asisten Carlos Ferrero ni David Waisman, éste ultimo
por encontrarse enfermo. En los dias previos se habia pe-
dido la separacion de los congresistas Luis Guerrero, Jorge
Chéavez Sibina, Ronnie Jurado, Edgar Villanueva y Anel
Townsend. El conflicto surgi6 por las acusaciones mutuas
gue se lanzaron publicamente los «anelistas» y los
«posibilistas» sobre el caso Mantilla.

Inicios de febrero

Sale Fernando Rospigliosi de la presidencia de la Central
Nacional de Inteligencia. Es reemplazado por César
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Almeyda, amigo del presidente Toledo, lo que renueva las
criticas sobre amiguismo en los altos cargos publicos.

En los altimos dos afios la CNI ha tenido cuatro presiden-
tes: coronel EP Luis Rodriguez Silva, general EP Juan Cam-
pos Luque, vicealmirante AP (r) Alfonso Panizo, Juan Velit
Granda y Fernando Rospigliosi.

10-11 febrero

Luis Solari y Carlos Bruce responden a las exigencias del
APRA de relanzar el Acuerdo Nacional.

Segun Solari, «el Acuerdo Nacional no fue construido ni
suscrito para convertirse en instrumento de mercadeo so-
cial. Tampoco para servir de cortina de humo. Si alguien
no tiene agenda politica, entonces que descanse ...».

Para Bruce, «no hay nada que relanzar».

Los dirigentes de Perd Posible suponen que es una téactica
aprista para esconder las denuncias que el ex director de
penales, Armando Castrillon, formulé contra Agustin
Mantilla.

Fines de febrero

Conflictivos cambios en la conducciéon de empresas
televisivas. Se acusa de interferencias del Ejecutivo. Sobre
todo en el caso de Panamericana Television.

18 febrero

Inicio de huelga y protestas de campesinos cocaleros en
Aguaytia. El 21 de febrero se agudizé la violenciay el 22 se
apreso al dirigente Nelson Palomino. Los empleados de
DEVIDA en dicho lugar estuvieron cercados durante cua-
tro dias por los manifestantes.
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17 marzo

Popularidad presidencial cae al 21% (siete puntos menos
gue el mes anterior). Ante esta situacion, el gobierno reac-
ciona: da «ultimatum» a Telefénica del Peru sobre asunto
de tarifas. Advierte que debe aceptar renegociar contrato
pues de lo contrario el Ejecutivo actuara unilateralmente.
Propone ocho puntos.

Campana interna en el PPC, para elegir presidente del
partido. Lourdes Flores y Javier Bedoya de Vivanco son
los candidatos. Antero Flores-Araoz disefia estrategia para
tentar presidencia del Congreso en julio proximo.

25 marzo

El Consejo Nacional de Descentralizacion se relne para
precisar cronograma de transferencia hacia las regiones.
Se anunci6 oficialmente el 31 de marzo.

10 abril

Pedro Arbuld, ex presidente del directorio de Panamerica-
na Television, afirmé ante la Comision de Fiscalizacion del
Congreso que hubo un presunto arreglo extrajudicial, ma-
nipulado desde Palacio de Gobierno, para comprar canal 5.
El presidente Toledo no sale a refutar estas afirmaciones.

21 abril

Marcha de sacrificio de campesinos cocaleros llega a Lima.
Es conducida por Nancy Obregdn.

25 abril

Se lleva a cabo el denominado «plantén anticorrupcions,
para apoyar a ex procurador José Ugaz, ante las denuncias
gue hizo en su contra el congresista de Peru Posible Jorge
Mufarech.
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25 abril

César Almeyda renuncia a la presidencia de la Central
Nacional de Inteligencia, debido al escandalo desatado por
supuesto «chuponeo» telefénico. Este hecho pone en evi-
dencia el descalabro de los sistemas de inteligencia del pais.
Lo reemplaza el vicealmirante AP (r) Alfonso Panizo, quien
vuelve a asumir el cargo.

28 abril

Peru Posible zanja con posicion sospechosa de Jorge
Mufarech, quien habia insistido en dias pasados en de-
nunciar a ex procurador José Ugaz. Sin embargo, no es
apartado del partido, a pesar de que el presidente Toledo
invita a Ugaz a Palacio de Gobierno, como muestra de
desagravio.

Fines de abril

Rumores de cambios ministeriales y de renuncia de Richard
Webb a la presidencia del Banco Central de Reserva.

Primera semana de mayo

Paro nacional de transportistas amenaza con generar
desabastecimiento en Lima.

3 mayo

Expulsan a Victor Valdez de Peru Posible. Amonestan a
Anel Townsend, Santos Jaimes y Jorge Mufarech. Fue por
ventilar publicamente sus diferencias.

10 mayo

Se acuerda solucidén negociada con transportistas.
CONFIEP considera que ésta es inconstitucional y plan-
teard accion de amparo ante el Poder Judicial.
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13 mayo

Se inicia huelga nacional del SUTEP. Se quiebran las nego-
ciaciones iniciales.

Se preanuncia una huelga nacional agraria a partir del 29
de mayo y huelga policial en junio.

23, 24, 25 mayo
Se lleva a cabo la XVII Reunion de la Cumbre de Rio, en
Cusco. Hubo amenazas de sabotajes por parte de huelguis-
tas del SUTEP. Por otra parte, facciones de este sindicato
dirimen diferencias con agresiones fisicas mutuas.

27 mayo

Mensaje presidencial de cinco minutos. El presidente
Toledo anuncié la declaratoria del estado de emergencia
en todo el pais. Previamente, se habia convocado a los
lideres politicos a Palacio de Gobierno. Alan Garcia no
asistio.

Se corta todo nivel de negociacién con gremios en huelga.
Se insiste sobre la presencia de senderistas infiltrados en-
tre los huelguistas.

Hay bloqueos de carreteras en 64 puntos del pais.
Se suspende el paro agrario.

29 mayo

Protestas en Puno fueron reprimidas por el ejército. Un
estudiante universitario resulté muerto. El hecho impacta
sobre el ministro de Defensa, Aurelio Loret de Mola, quien
defendio accion de las fuerzas del orden.

2 junio
El tema del sueldo presidencial, traido a colacion debido
a las exigencias salariales de los maestros en huelga, es
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debatido en el Consejo de Ministros. Hay consenso para
gque sea rebajado. Se bosqueja un programa de austeri-
dad.

En el Ministerio de Economia se buscan salidas para la si-
tuacion critica de la caja fiscal.

La popularidad del Presidente cae por debajo del 15%.

6 junio

Empiezan disputas en Pera Posible por presidencia del
Congreso. Se propone a Jesus Alvarado. El presidente
Toledo prefiere a Henry Pease. Anel Townsend exige el
cumplimiento del acuerdo firmado el afo anterior en que
se garantizaba su postulacién.

9 junio

Un grupo supuestamente de Sendero Luminoso ataco el
campamento de la empresa Techint en Tocatte, provincia
de La Mar, Ayacucho, secuestrando a 71 trabajadores. Pos-
teriormente los liberd, al parecer, luego de haberse pagado
un rescate.

El anuncio presidencial acerca de una supuesta liberacién
a cargo de las fuerzas del orden fue desmentida, aumen-
tando los problemas para el gobierno.

El hecho vuelve a plantear el tema del «rebrote» terrorista
y renueva los cuestionamientos sobre la politica contra-
subversiva que estaria ejecutando el gobierno.

10 junio

La Comision de la Verdad inicia sus sesiones publicas
con los actores institucionales. Ademas de la interven-
cién de los ex presidentes Alan Garcia y Valentin
Paniagua, se mostraron videos con declaraciones de los
principales lideres terroristas que se hallan en prision.
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Previamente, declaraciones de la comisionada Sofia
Macher, refiriéndose a Sendero como partido politico,
motivaron reacciones destempladas por parte de algu-
nos politicos. Asimismo, lo ocurrido en el campamento
de Techint es usado para intentar desprestigiar la labor
de la CVR.

13 junio
Pese a la delicada situacion politica, el presidente Toledo

viaja a los Estados Unidos para asistir a un evento de la
universidad de Stanford. Es una decision muy cuestionada.

16 junio
El ministro de Economia Javier Silva Ruete anuncia «pa-
quete» tributario para paliar angustias fiscales. Se genera-

liza la opinidon de que es un golpe contra la economia de la
clase media.

Las encuestas presentan una aprobacion a la gestion presi-
dencial del 11%.

Ultima semana de junio

Luego de anunciar un «punto de quiebre» en su gobierno,
el presidente Toledo se quedd sin gabinete. Durante seis
dias una serie de personas fueron propuestas para el cargo
de Primer Ministro pero finalmente no aceptaron el encar-
go. De otro lado, desde Peru Posible se propone la desig-
nacion de Carlos Ferrero.

Fuertes presiones para que el presidente Toledo «se haga a
un lado».

28 junio
El presidente Toledo designa a Beatriz Merino como Presi-
denta del Consejo de Ministros.
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Nuevos ministros

Ministra de la Mujer, Anel Townsend.
Ministro de Educacién, Carlos Malpica.
Ministro de Salud, Alvaro Vidal.

Ministro de Agricultura, Francisco Gonzales.
Ministro de Trabajo, Jesus Alvarado.

Ministros ratificados

Relaciones Exteriores, Allan Wagner.

Defensa, Aurelio Loret de Mola.

Energia y Minas, Jaime Quijandria.

Vivienda, Construccidén y Saneamiento, Carlos Bruce.
Interior, Alberto Sanabria.

Justicia, Fausto Alvarado.

Comercio Exterior y Turismo, Raul Diez Canseco.

La popularidad presidencial se ubica en un 13%.



Luces y sombras
de una posibilidad democratizadora

Javier Azpur”






La descentralizacion es un viejo y, hasta ahora, siempre
frustrado proyecto de amplios sectores demaocraticos del pais
que, especialmente luego de la crisis del régimen oligarquico,
se han movilizado demandando una reforma descentralista
del Estado que aporte a la consolidacion de la democracia y
acabe con ese constante flagelo de nuestra historia que es el
autoritarismo. Al igual que en la experiencia regionalista de
los ochenta, el actual proceso de reforma es parte de un nuevo
intento por hacer realidad una democracia estable y consoli-
dada.

El caracter hipercentralista del régimen fujimorista acab6
o distorsiono los avances alcanzados en términos de descen-
tralizacion durante los ochenta, destruyo la institucionalidad
democraética, debilité alin mas el sistema de partidos y llevo a
extremos una forma de relacién clientelista con la sociedad,
sobre todo con los sectores populares. En este contexto, mar-
cado por una herencia nefasta del fujimorismo y un régimen
democratico precario, llevar a buen puerto la reforma
descentralista es un desafio de gran envergadura.

*  Coordinador Ejecutivo Grupo Propuesta Ciudadana.
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El resurgimiento de los movimientos descentralistas, la con-
tinuidad y persistencia de los espacios participativos de
concertacion, asi como el protagonismo regional en la lucha
por la democracia, generaron desde fines de los noventa un
consenso ciudadano que explica el reinicio del proceso de re-
forma descentralista, luego de la frustrada experiencia de los
ochenta. Se trata de un nuevo intento, impulsado por las co-
rrientes democraticas del pais, que busca dar una salida via-
ble a lo que es ya una constatacion: la incapacidad del Estado
centralista y autoritario para conducir procesos de desarrollo
gue respondan a las exigencias de integracion e inclusién de
las mayorias nacionales, requisito imprescindible para dar
sostenibilidad a la democracia en nuestro pais.

Es necesario reconocer, sin embargo, que este consenso ini-
cial tuvo lugar en un marco general con una notoria ausencia
de propuestas estratégicas claras sobre el sentido y los alcan-
ces de la reforma. En la confrontacion electoral del 2001, todos
los sectores sefialaban su compromiso con la descentraliza-
cion, pero ninguna fuerza politica que aspiraba a gobernar el
pais precisaba sus posiciones y planteamientos al respecto. Este
es un aspecto particularmente critico, ya que este vacio de pro-
yectos ha blogueado hasta hoy la posibilidad de construir un
acuerdo politico y social favorable a la descentralizacion.

Si bien es cierto que el disefio legislativo del proceso
descentralista se inici6 hace dos afios con el primer mensaje
presidencial del actual gobierno, su implementacién tiene
menos de siete meses. Estamos, pues, en una fase inicial, por
lo que es prematuro proponernos arribar a posiciones definiti-
vas sobre lo avanzado. Sin embargo, consideramos necesario
hacer una lectura critica de lo realizado y del contexto en el
cual se desenvuelve; de tal manera de dar seguimiento a un
proceso por definicién dinamico, identificando sus posibilida-
des y sus limites. En este breve articulo queremos aportar al-
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gunas ideas generales sobre temas que nos parecen de parti-
cular importancia para el futuro de la descentralizacion.

Del consenso al conflicto

En la construccién e implementacion del proceso se estan
poniendo de manifiesto los temores y las resistencias de di-
versos sectores politicos, econémicos e institucionales conser-
vadores, los cuales no pusieron en debate sus posiciones ex-
plicitamente durante la campafia electoral ni durante la pri-
mera etapa del debate legislativo. El consenso inicial, expresa-
do en la reforma constitucional y en la aprobacién de la ley de
bases, se fue transformando en un escenario de tensiones y
conflictos en sus distintas dimensiones y momentos.

Un aspecto que explica esta situacion es que la descentra-
lizacion tiene un contenido fundamentalmente politico, ya que
estad en discusion, en ultima instancia, la forma en la cual se
distribuye y se ejerce el poder en el pais. La resistencia de los
grandes y pequefios grupos que sustentan su poder en una
estructura centralista del Estado es un hecho no s6lo explica-
ble sino una constante que deberan enfrentar las corrientes
descentralistas y democratizadoras. No sélo son los gobernan-
tes sino también los funcionarios y gran parte del sistema de
partidos los que se veran afectados si se implementa una real
y sustantiva descentralizacion del pais. No es posible preten-
der una transformacién de la envergadura de la descentrali-
zacion al margen de tensiones y conflictos.

El cambio del consenso inicial al surgimiento de preocu-
pantes sefiales de entrampamiento se explica también por la
evolucion del propio proceso de transicion. Lo que se inici6
con una gran expectativa de fortalecimiento de las institucio-
nes democraticas, que abrid espacios a la concertacion y la par-
ticipacion ciudadana, esta sufriendo un creciente deterioro. Si
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bien la precariedad que caracteriza al proceso tiene que ver con
los graves errores del gobierno en la conduccion politica del
proceso, por encima de todo responde a la ausencia de ajustes
sustantivos a un modelo econémico que bloguea toda posibili-
dad de responder de manera efectiva a las crecientes deman-
das sociales. Se ha producido una clara ruptura del gobierno
con amplios sectores sociales y politicos democraticos y po-
pulares que contribuyeron de manera significativa al inicio de
la transicion y a la propia eleccion del actual gobierno.

Marco normativo

Con todos sus limites, el proceso que se ha iniciado se puede
caracterizar como descentralista, ya que abre la posibilidad de
hacer realidad una efectiva redistribucion del poder politico
entre el gobierno central y las instancias subnacionales y loca-
les, asi como la modificacion de una l6gica claramente centra-
lista en la organizacién del territorio. Se trata de un proceso
gue enfrenta grandes riesgos y desafios, entre los cuales quiza
el mas relevante es la ausencia de un proyecto claro de refor-
ma descentralista. Es evidente, asimismo, que existen vacios
y errores muy grandes en su disefio, al igual que poderosas
corrientes e intereses que buscan limitar al maximo su
profundizacion y desarrollo.

El inicial consenso politico permitio definir el marco nor-
mativo bésico para la eleccion de los gobiernos regionales y
locales, asi como para el inicio del proceso de transferencia de
las competencias y recursos. La modificacion de la Constitu-
cion de 1993 en este tema, la Ley de Bases de la Descentraliza-
cion, asi como la Ley Orgéanica de Regiones y la de Municipa-
lidades son parte de este primer paquete legislativo.

Es importante resaltar que en este disefio general de la
descentralizacion se define como objetivo final del proceso
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la construccion una nueva forma de organizacion del Estado
basada en la autonomia administrativa, politica, normativa
y econdmica de las instancias regionales y locales de gobier-
no. Para hacer realidad este mandato se requiere ir mucho
mas alld de un mero proceso de desconcentracion adminis-
trativa y se abre el camino hacia una redistribucion democra-
tica del poder.

A pesar de lo avanzado estan pendientes leyes fundamen-
tales de la arquitectura legislativa descentralista. Temas como
la descentralizacion fiscal, la promocion de espacios
macrorregionales, la participacién ciudadana y la promocién
de la inversién privada no han sido normados. En el Congre-
so se pone de manifiesto una creciente resistencia a culminar
este imprescindible marco legislativo y, desde el Ejecutivo, se
carece de la voluntad politica necesaria para jugar un rol pro
activo en este terreno. La ausencia de una propuesta de ley
que defina los alcances de la reforma del poder ejecutivo es
otro tema fundamental para culminar con el disefio legislati-
vo de la descentralizacion.

De los departamentos a las regiones

Una constante de nuestra historia ha sido la organizacion
centralista del territorio, cuya logica se ha dirigido a reforzar
la concentracidn de poder politico y econémico en Lima, ori-
ginando una forma distorsionada y desequilibrada de ocupa-
cion del territorio. La descentralizacion ha sido definida como
un proceso integral que abarca las multiples dimensiones de
la dindmica social, econdmica y politica. Se propone, por tan-
to, responder a las diversas exigencias que plantea la promo-
cion del desarrollo de los espacios locales y las regiones. Bajo
esta perspectiva se le asignan roles vinculados a la planifica-
cion del desarrollo, la distribucion de los recursos publicos, la
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promocién de la economiay la produccion regional, asi como
la gestién de los programas y los sectores sociales.

Si bien es cierto el proceso se ha iniciado a partir de la de-
marcacion de los actuales departamentos —con lo cual se ha
evitado cometer el error de la frustrada regionalizacion, de
imponer una demarcacion arbitraria—, se asume también que
se trata de una primera etapa de la descentralizacion. El obje-
tivo declarado en el marco legislativo es construir regiones
mas amplias sobre la base de territorios contiguos integrados
histérica, cultural y econdmicamente. Se trata, pues, no solo
de un proyecto de transformacion del Estado sino también de
un proceso que, por lo menos en lo normativo, busca una nueva
forma de organizar el territorio.

El tema central para la construccidon de estos espacios
macrorregionales no es definir una demarcacion sino gene-
rar politicas y estrategias que promuevan proyectos e inicia-
tivas conjuntas entre las regiones, las cuales, en su desarro-
llo, vayan creando las condiciones para su integracion. En
esta perspectiva es poco lo avanzado y, dado el plazo de un
afo planteado en la Ley de Bases para iniciar la integracién
regional, existe poca claridad sobre la dimension de este obje-
tivo, asi como sobre las dificultades que debera enfrentar, en-
tre las que se cuenta la resistencia de los pequefios poderes
departamentales.

Descentralizacion
como parte de la reforma del Estado

Al definirse tres tipos de competencias —las exclusivas,
las compartidas y las delegadas— se plantea la posibilidad de
disefar un sistema de relaciones entre los tres niveles de go-
bierno que permita un adecuado equilibrio entre el carécter
unitario y el descentralizado que define al Estado peruano.
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Son las competencias compartidas las que pueden marcar la
ruta que permita definir un marco institucional favorable a la
promocion de relaciones de colaboracién y complementariedad
entre los distintos niveles de gobierno.

Constatamos una revaloracién de la planificacion como un
rol fundamental del Estado, al establecerse la obligatoriedad
de formular planes de desarrollo concertados. Asimismo se
destaca la importancia de la inversién publica en las regiones
y se asume una vision territorial del desarrollo, al vincularse
planes con recursos y financiamiento. El disefio de la descen-
tralizacién sefiala con claridad que estos sistemas de planifi-
cacion territorial deben ser parte de un sistema nacional de
planificacion, abriendo asi un marco de referencia distinto para
el debate programatico sobre el rol del Estado. Se supera la
imposicion del discurso hegemédnico neoliberal que, desde una
perspectiva puramente ideoldgica, pretende negar toda pro-
puesta que sefiale que el Estado debe tener un rol activo en
una estrategia de desarrollo nacional y descentralizado.

No existe un disefio hegemonico claro acerca del sentido y
los alcances de la reforma descentralista, que se ubique en el
marco de un proceso de reforma integral del Estado. Esto se
expresa en la ausencia de un enfoque estratégico claro y existe
una evidente tensién entre quienes la entienden s6lo como un
mecanismo para hacer mas eficiente el gasto publico y quie-
nes la asumen como un proceso de cambios que abarca las
distintas dimensiones del desarrollo. La imprecisién en la dis-
tribucién de las competencias, asi como las indefiniciones en
las formas de relacion entre los distintos niveles de gobierno
son un reflejo de este problema.

La descentralizacion debe ser parte de un proceso de re-
forma integral del Estado que oriente sus objetivos en tres di-
mensiones: la profundizacién de la democracia mediante la
participacion y la concertacion; la generacién de estrategias
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de desarrollo territorial en el marco de un proceso nacional de
cambio en este terreno; y la construccién de una maquinaria
estatal mas eficiente y transparente. S6lo desde esta perspecti-
va podemos hablar de un proceso de transformacion del Esta-
do que fortalezca la democracia. En este aspecto, considera-
mos que el Acuerdo Nacional es, lamentablemente, un instru-
mento insuficiente y marginal en las estrategias y las formas
de actuacion de los principales actores sociales y politicos.

Conduccion del proceso

En el disefio e implementacién del proceso de parte del
gobierno central no se ha logrado consolidar una instancia
de conduccidn estratégica. Si bien fue adecuada la propuesta
de generar un mecanismo formado por representantes del
ejecutivo, de los presidentes regionales y de las autoridades
municipales, el actual Consejo Nacional de Descentralizacion
tiene vacios muy significativos que limitan su capacidad de
ser un efectivo eje articulador y orientador del proceso de
reforma.

Existe un marcado divorcio entre la amplitud de las fun-
ciones que se le otorgan en su reglamento de organizaciéon y
el limitado poder efectivo del que dispone y los limitados
recursos con los que cuenta para cumplirlas. Este no es un
tema menor si constatamos que estamos frente a un proceso
sumamente complejo y que estard marcado por grandes y
diversas tensiones. A esta realidad institucional se suma la
debilidad de esta instancia para definir las prioridades y li-
derar un proceso que es fundamentalmente politico antes que
técnico.

Un factor que contribuye a tensar el funcionamiento de
esta instancia es la preeminencia del poder ejecutivo en el Con-
sejo Nacional de Descentralizacion, CND, sin que existan me-
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canismos claros que fuercen el consenso. Son evidentes, ade-
mas, los problemas de representatividad, sobre todo en la di-
mensién municipal, lo cual contribuye a debilitar este referen-
te como eje de una conduccidn concertada del proceso. Por
ello es fundamental fortalecer y redisefiar el actual CND.

El problema de conduccién no se limita al plano central.
La conformacion de los gobiernos regionales es un cambio im-
portante en la estructura del Estado y estas instancias han co-
menzado a asumir responsabilidades construyendo las bases
para su autonomia. Sin embargo existen limitaciones muy
marcadas en lo que se refiere a la capacidad de gestién de los
gobiernos regionales y locales. La continuidad de la crisis del
sistema de partidos no sélo se ha reflejado en la fragmenta-
cion del voto regional y local, sino también en la dificultad
gue tienen los nuevos gobiernos para consolidar su legitimi-
dad y representatividad ante la sociedad regional.

Igualmente constatamos que existe una marcada debili-
dad en términos de una vision programatica de desarrollo de
las regiones, la cual se refleja en la dificultad existente para
formular proyectos sélidos que orienten la inversion puablica,
asi como para disefar politicas de promocién de la inversion
privada que vayan mas alla del discurso privatizador del
neoliberalismo, todo ello en el marco de estrategias mas am-
plias de desarrollo. Con muy pocas excepciones predomina
una actitud reivindicativa antes que propositiva y
concertadora, junto con una persistente resistencia a la parti-
cipacion ciudadana.

Es fundamental crear condiciones que garanticen la
gobernabilidad de las regiones, cuya precariedad se refleja en
que, en algunas de ellas, esta en la agenda politica el tema de
la revocatoria del mandato. Es urgente la construccion de pro-
yectos regionales que comprometan a los sectores sociales es-
tratégicos, asi como al sistema de partidos.
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La participacion ciudadana

Una caracteristica significativa de la descentralizacion es
la participacion ciudadana. Se han definido —y, en gran parte
del pais, implementado— los Consejos de Coordinacion Re-
gional, CCR. Esta en agenda la creacién y puesta en marcha
de los Consejos de Coordinacion Local, CCL. Si bien estas ins-
tancias tienen un caréacter consultivo han sido definidas como
parte de la estructura de gobierno y tienen protagonismo en
aspectos sustantivos de la gestidn publica, como son la plani-
ficacion del desarrollo, la asignacién de los recursos publicos
y el seguimiento de la gestion gubernamental.

No es casual que el proceso descentralista incorpore el
componente participativo en su disefio. La modificacion de
la forma de distribucién del poder lo acerca a la poblacién y
a sus organizaciones sociales y abre la posibilidad para un
ejercicio efectivo de la participacion en la gestion publica. Las
experiencias de concertacion local y departamental, acumu-
ladas a lo largo de los noventa y en esta etapa de transicion,
han sido el punto de apoyo que permite hoy pensar con serie-
dad en la posibilidad de institucionalizar este mecanismo
democratizador como un componente central del funciona-
miento del sistema politico.

A pesar del significado que tiene esta posibilidad de
institucionalizar la participacion, es también cierto que ha-
cer de ella el punto de apoyo de una visién concertadora y
dialogante de la politica encuentra serias limitaciones. Es-
tan las imprecisiones y generalidades del disefio normati-
Vo, asi como también la resistencia del sistema de partidos,
gue la ven como una amenaza antes que como una posibili-
dad para reconstruir y renovar sus formas de relacion con la
sociedad a fin de generar nuevas condiciones de legitimidad y
representatividad.
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La descentralizacidn y su caracter participativo han abier-
to en el pais el debate sobre las formas de relacién que deben
existir entre la democracia representativa y la participacion,
asi como entre el Estado, la sociedad civil y el sistema de par-
tidos. Los CCR y los CCL, como mecanismos de institu-
cionalizacion de la participacion, son fundamentales en un
escenario marcado por la precariedad y la inestabilidad. Son
la base desde la cual es posible construir proyectos comparti-
dos que vinculen la dimension territorial con la nacional. Com-
prometer a actores claves como los gremios y los empresarios
en estas dindmicas de dialogo y concertacién puede abrir un
nuevo escenario para reducir las tradicionales préacticas del
cabildeo a espaldas de la institucionalidad, asi como la vieja
cultura de la confrontacion como Unico camino de expresion y
defensa de los intereses sociales y econémicos.

La participacion ciudadana en la gestion pablica es un me-
canismo imprescindible para construir condiciones de
gobernabilidad regional y local. No sélo involucra a la socie-
dad en las decisiones del Estado sino que también permite la
construcciéon de un proyecto de futuro compartido y la nego-
ciacion de los diversos intereses en aras de arribar a
priorizaciones compartidas. Para ello es fundamental que las
instancias de gobierno asuman que se debe ir mas alla del mero
cumplimiento de la formalidad de instalar las instancias de
concertacion, y que la sociedad civil fortalezca su capacidad
de propuesta, diadlogo y vigilancia.

La descentralizacién presupuestal

Para este afio, los gobiernos regionales tienen asignados
recursos equivalentes a los CTAR y han decrecido en general
los recursos de inversion. Es decir que, en lo que se refiere a la
responsabilidad en el gasto publico, la descentralizacién tiene
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como punto de partida un nivel que esta por debajo de las
competencias y responsabilidades que tenian los funcionarios
designados desde el gobierno central. Esta realidad refleja una
interpretacion sumamente conservadora de la gradualidad del
proceso y amenaza incluso las posibilidades de avanzar de
manera efectiva en la transferencia de competencias y recur-
sos. Esta caracteristica se expresa igualmente en que la trans-
ferencia a las regiones para el 2003 es un monto poco significa-
tivo, 128 millones de soles, de los cuales s6lo 24 corresponden
a recursos ordinarios. El saldo esta sujeto a la continuidad del
proceso de privatizacion.

A este inicio excesivamente conservador se suma el hecho
de no existir una voluntad politica clara para llevar adelante
una reforma fiscal integral que permita mejorar la
redistribucion de los recursos. En general, se puede afirmar
gue no se ha logrado establecer un adecuado sistema de
financiamiento de los gobiernos regionales y éstos quedan
sujetos a la eventualidad de las privatizaciones o de la elimi-
nacion de las exoneraciones. Se mantiene un alto nivel de
discrecionalidad del Ministerio de Economia y Finanzas en la
asignacion de los recursos y se carece de una propuesta de
descentralizacion del sistema fiscal.

La departamentalizacion del presupuesto y su caracter
participativo son aspectos positivos, pero no han logrado
modificar la distribucion de responsabilidades en la gestion
del gasto y evidencian grandes limitaciones para vincular
la inversion publica con estrategias de desarrollo de media-
no y largo plazo. En la mayoria de casos, los presupuestos
reflejan un listado de demandas y no un enfoque integral de
desarrollo.

Es fundamental un nuevo pacto fiscal, la profundizacién
de la organizacion territorial del presupuesto, asi como el in-
cremento sostenido de la descentralizacion de los recursos y
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el incremento de la capacidad de recaudacion del Estado en
los distintos niveles. Para ello es fundamental un replantea-
miento del presupuesto publico que abarque dimensiones
como la deuda, la lucha contra la corrupcion y la austeridad
fiscal.

Una reflexion final

La reforma descentralista esta estrechamente ligada a la
consolidacién de la democracia que, a su vez, necesita de ella
para su profundizacion. Hemos iniciado un proceso que abre
posibilidades para hacer realidad instancias autobnomas de
gobierno que se conviertan en palancas efectivas del desarro-
llo territorial y nacional. Pero existen riesgos y limites que es
necesario enfrentar a partir de una amplia y democratica vo-
luntad social y politica descentralista y democratizadora. Se
trata de un proceso con luces y sombras en el que el factor
central para su continuidad y consolidacién descansa en el rol
activo que tengan las corrientes sociales y politicas
descentralistas.

Lima, julio del 2003
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Introduccion

Nuevamente se habla de la eventualidad de la vacancia de
la Presidencia de la Republica, al gobierno lo sacude una crisis
que algunos califican de terminal pero que, segun el oficialismo,
seria s6lo una crisis de comunicacion. Las movilizaciones del
SUTEP arrancaron un simbolico aumento de 100 nuevos soles
para el magisterio. El gobierno en su desesperacion por restau-
rar un orden que se le escapaba de las manos declar6 el Estado
de emergencia, encargando la tarea de recuperacion del princi-
pio de autoridad al ejército; el resultado fue que hubo un estu-
diante muerto y més de 20 heridos de bala en Puno. Sendero
Luminoso acaba de notificar a todo el pais de que todavia exis-
te. El grave malestar que aqueja a la poblacién obligé al Presi-
dente a rebajarse su sueldo en un 30%' y al Ejecutivo a pre-
sentar un proyecto de reduccién de los altos salarios del sector
publico. Arrastrado por el torbellino de la crisis, el Gabinete
Solari se encontraba practicamente paralizado por la incerti-
dumbre de los cambios ministeriales hasta que luego de una
dificil basqueda, con muchas invitaciones no aceptadas, se ha

1 No se trata de una segunda reduccién como muchos sefialan, pues la llamada
primera rebaja constituyd sélo el compromiso de donacién de un tercio del sueldo
mensual que el mismo presidente habia fijado en 18 mil dolares.
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nombrado un nuevo gabinete que mantiene lo esencial del an-
terior. En este contexto el pais asiste perplejo a las luchas intes-
tinas del partido de gobierno por ver a quién colocar en la pre-
sidencia del Congreso. Se especulaba sobre una serie de perso-
nalidades que hubieran tenido como misién ya no salvar sola-
mente al gobierno sino también a todo el régimen democratico.

El presidente Toledo ha perdido toda credibilidad, pero hay
una oferta que si esta cumpliendo, es la que hiciera en su cam-
pafia presidencial de construir el segundo piso de la supuesta
casa de la que Fujimori habria construido el primero. En efec-
to, el modelo econémico liberal aplicado por el actual gobier-
no es basicamente el mismo que implemento el fujimorismo.
El problema es que se trata de un modelo que estd mostrando
sus limites tanto en el extranjero como en el pais, el cual se
encuentra con los mismos indices de pobreza que en los co-
mienzos de los afios 90 a pesar de haberse vendido la mayoria
de las empresas publicas?.

Luego de casi 4 afios de recesién la economia ha vuelto a
encontrar la senda del crecimiento, aun cuando los mas re-
cientes indicadores estadisticos dejan entrever algunos nu-
barrones que oscurecen las perspectivas de crecimiento para
este aflo. Sin embargo, el gobierno se ufana de las cifras
macroecondmicas, exaltando los récords de recaudacion
tributaria, etc.; pero el pueblo no la ve, no chorrea. A ello hay
gue agregar los dislates del Presidente y de su entorno, que
muestran una proclividad al despilfarro y al aprovechamien-
to®. No es de extrafiar entonces que la imagen del Presidente

2 Los defensores del modelo neoliberal consideran, al contrario, que este retraso en
el desarrollo se debe a que desde las postrimerias del régimen fujimorista se habria
dejado de lado la ortodoxia laboral. Cf. La Reforma Inconclusa. IPE.

3 El viaje a Stanford, utilizando fondos y equipo publicos para fines privados, las
«consultorias» de la primera dama, etc.
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Toledo esté peor que nunca, contando con un irrisorio indice
de aprobacion de s6lo 11%*, y no se necesita tener una natura-
leza particularmente escéptica para no creer que el sefior Pre-
sidente pueda dejar la frivolidad que lo caracteriza.

«El Estado canalla»

Noam Chomsky® retoma el término de Estados Canallas
que utilizaba el Departamento de Estado norteamericano al
referirse a los paises que segun los Estados Unidos de
Norteameérica sostenian® al terrorismo internacional, para uti-
lizarlo contra los mismos EEUU de NA. Pero un Estado pue-
de ser canalla no sélo con otras naciones extranjeras sino que
también con su propia nacién. Y este parece ser el caso del
Estado peruano.

Los FUNDAMENTOS DEL ESsTADO

El hombre es un ser social. El instinto de conservacion de
la especie empuja al hombre a vivir en sociedad y, dado que
ningun hombre tiene alguna autoridad natural sobre los otros
hombres, pues la naturaleza no produce ningun derecho, se
hacen necesarios los convenios o Contratos Sociales, como
fundamento del Estado’. O, desde otra perspectiva, como las

4 Encuesta del IECOS de la Facultad de Ingenieria Econémicay Ciencias Sociales de
la UNI, realizada antes del proyecto de paquete de Silva Ruete.

5 Rogue States: the rule of force in world affairs, South End Press, 2000.

6 Setrata de siete paises: Corea del Norte, Cuba, Irak, Iran, Libia, Siriay Sudan. Los
Estados Unidos de Norteamérica se reservan el derecho de imponerles sanciones
unilaterales por supuesto.

7 Rousseau, Jean Jacques. El Contrato Social.
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tendencias agresivas de los hombres entre ellos mismos los
empujan a la autodestruccion, se hace indispensable la exis-
tencia de un organismo que se encuentre por encima de la
sociedad civil, el Estado®.

La organizacion social no puede sustentarse en la ley del
mas fuerte, pues entonces la fuerza seria la fuente de legitimi-
dad, lo que puede dar lugar a que aquel que eventualmente se
vuelva el mas fuerte desobedezca impunemente y asi se esta-
ria legitimando la desobediencia. Para existir, el Estado debe
legitimarse, para ello tiene que sustentar su existencia no en la
fuerza sino en el derecho.

La libertad es uno de los derechos fundamentales del hom-
bre. Libertad, igualdad y fraternidad fue la divisa de la Revo-
lucion francesa cuyas ideas liberales fueron diseminadas por
Europa por la Grande Armée y constituyen los fundamentos
de la Republica Democrética. La victoria francesa sobre los
prusianos en la batalla de Jena en 1806 constituyé a los ojos de
Hegel el Fin de la Historia, en el sentido de que ya la humani-
dad habria alcanzado por fin un Estado, el liberal, en el cual se
garantizarian los derechos naturales del hombre: el derecho a
laviday a los medios para sustentarla, es decir, el derecho a la
propiedad; y a la libertad®.

Sin embargo, la libertad no puede ser una mera abstrac-
cion, ella debe ser concreta. Y en su concrecion, la libertad
implica la superacién de la necesidad. Lo politico se junta con
lo econémico. Asi, mientras mas productiva sea una sociedad
(economia) mayor seria la libertad de la cual se encontraria en
condiciones de gozar (politica).

La constitucién politica constituye la ley fundamental del
Estado. Ella emana del soberano (el pueblo) sin embargo éste

8 Hobbes. El Leviatan.

9 Fukuyama, Francis. El fin de la historia.
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no puede modificarla a su antojo pues de hacerlo se estaria
saliendo del Estado de derecho ya que se estaria instaurando
un ambiente de inestabilidad que es la negacion de todo siste-
ma juridico. Asi por ejemplo la reciente intervencion del Con-
greso presentando un proyecto de ley modificando el contra-
to con la Telefénica constituiria un caso de escuela en el senti-
do de que el Congreso es el representante del pueblo y por lo
tanto se constituye en expresion de su voluntad. Esta volun-
tad se encuentra por encima de todo el ordenamiento juridico
pues es ella quien lo genera y le da legitimidad; sin embargo,
ella no puede erigirse contra si misma (principio de la estabi-
lidad juridica), sin respetar los procedimientos que ella mis-
ma ha previsto.

Este mismo principio conduce el analisis a la conclusién
de que la Constitucion de 1979 es valida y la llamada Consti-
tucion de 1993 no lo es a pesar de que fue promulgada por
un Congreso Constituyente que traducia un mandato expre-
so del soberano. Esta invalidez de la llamada Constitucion
del 93 no se esta basando sobre el cuestionamiento, legitimo
por cierto, de la limpieza del proceso electoral. Sino en la
aplicacion del articulo 307 de la constitucion de 1979 que es-
tipula que es un deber de todos los ciudadanos peruanos
luchar por la restauracion del Estado de Derecho y que son
culpables de crimen contra el Estado no solamente los
golpistas sino también los funcionarios de los gobiernos su-
cesivos que no hubiesen buscado regresar a la Constitucién
(lo que no debe confundirse con el derecho de insurgencia
gue también se contempla en la misma constitucion). De alli
también que problemas como los suscitados con Telefénica
tendrian una solucién legal relativamente simple, pues esos
contratos estarian sujetos a una revision y, eventualmente, a
una modificacién, o a una aprobacion por el Congreso de-
mocratico.
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Estapo Y REGIMEN PoLiTico

Diversas encuestas de opinién publica muestran que los
ciudadanos peruanos perciben una desarticulacién entre ellos
y el Estado, que se supone los representa. La mayoria de los
ciudadanos no confia en las instituciones publicas, el Con-
greso de la Republica proyecta una pésima imagen, se per-
cibe a la mayoria de los politicos como corruptos, etc. Esta
desarticulacion se manifiesta ademas por medio de las di-
versas formas de protesta que adoptan las diferentes catego-
rias de la poblacién, como son las marchas y huelgas. En un
pais con una poblacion mayoritariamente pobre —en efecto,
el 54.8% de los peruanos viven en condiciones de insatisfac-
cion de sus necesidades basicas— no parece coherente, des-
de el punto de vista econdmico (la famosa curva de Kuznetz,
gue sustentaba la idea de la desigualdad como premisa del
crecimiento ha sido desmentida por importantes estudios
empiricos'?), el que los altos funcionarios publicos tanto los
de carrera como también, y sobre todo, los politicos se atri-
buyan a si mismos ingresos totalmente desproporcionados
con el contexto de gran pobreza que es el rasgo principal de
la sociedad peruana. Esta situacién de inequidad extrema
tampoco es aceptable, evidentemente, desde una perspecti-
va ética.

Esta desarticulacion entre Estado y sociedad hace apa-
recer al primero como un objeto de codicia del cual haya
gue apropiarse para poder resolver problemas econémi-
cos individuales y no como un espacio desde el cual se
pueda servir a la sociedad inclusive sacrificando tempo-
ralmente la satisfaccién de intereses econdmicos perso-

10 Cf. Deininger, K., y Squire, L., A new data set measuring income inequality. 1996.
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nales. Esta actitud, de la clase politica como un todo, crea
un caldo de cultivo para la corrupcién y tiene como efecto in-
mediato un disfuncionamiento del Estado. Lo cual, a su vez,
agrava la desarticulacion Estado-Sociedad. En estas condicio-
nes es normal que las preocupaciones del corto plazo despla-
cen por completo a las cuestiones de largo plazo.

La famosa frase: «para mis amigos todo, para mis enemi-
gos la ley», que tranquilamente ha podido ser pronunciada
por cualquiera de los tantos presidentes, sean electos por via
democrética o dictadores, que han asolado la historia nacio-
nal, es una frase emblematica de la idea que la clase politica
peruana se hace sobre el Estado. Simultdneamente, ella reve-
laria que el Estado peruano estaria faltando a su rol primor-
dial que es el de establecer reglas de juego claras.

Un Estado con dichas caracteristicas aparece mas cercano
a un Estado colonial que a un Estado nacional, se trataria de
un Estado semi-colonial. Dicho Estado estaria por naturaleza
incapacitado para conducir a la economia nacional por la sen-
da del desarrollo ya que sélo goza de una representacién for-
mal mas no real de los ciudadanos. Asimismo, hablar de un
proceso de redemocratizacion en esas condiciones carece de
sentido, ya que sin un desarrollo sostenido es inviable la de-
mocracia.

La oposicién entre mercado y Estado en la asignacién de
recursos para la obtencién de maximo bienestar econémico,
es decir la determinacion de rol del Estado en la economia,
constituye una de las principales lineas de demarcacion entre
las diferentes escuelas de pensamiento economico. Algunas
corrientes liberales consideraran que el mercado es autosu-

11 Entre los antiguos griegos se tenia que designar a los funcionarios pablicos por
sorteo porque el servicio publico implicaba descuidar la economia en el sentido
etimoldgico-aristotélico.
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ficiente y que, en consecuencia, es inutil la intervencion esta-
tal; otras, como las escuelas de inspiracion keynesiana, postu-
laran que el Estado debe intervenir ante la insuficiencia de la
demanda agregada que resulta del libre juego de las fuerzas
del mercado.

Sin embargo, no existe practicamente controversia alguna
sobre el rol fundamental del Estado en tanto que expresion,
bajo diversas formas, de la voluntad general de los ciudada-
nos que lo inviste de las capacidad de dar leyes (poder legisla-
tivo), de hacerlas cumplir (poder ejecutivo) y de sancionar los
incumplimientos de las mismas (poder judicial). En otras pa-
labras, es ampliamente aceptado el hecho de que el Estado
debe establecer las reglas de juego sin las cuales reina la anar-
guia, el desorden, la corrupcion y la arbitrariedad. Situacién
en la cual algunos pocos pueden verse favorecidos pero cier-
tamente no la sociedad.

Tanto la funcién econémica, que se presta a la controver-
sia, como la funcion politica, que es consensual, se encuentran
determinadas por las necesidades de supervivencia del hom-
bre como individuo y como especie que exigen una organiza-
cion social (paso del estado de naturaleza al Estado de dere-
cho), y por las condiciones materiales de existencia que nece-
sitan de un marco institucional que garantice su perennidad.

La funcion hace al 6rgano. Los factores que determinan las
funciones del Estado determinan entonces la naturaleza del
mismo. Esto significa que al sistema capitalista le corresponde
un Estado que tendra como funcién, dada su naturaleza capi-
talista, garantizar la acumulacion del capital.

Para poder cumplir su funcién fundamental de garantizar
la perennidad del sistema capitalista, el Estado capitalista tiene
gue situarse por encima de los intereses de los capitales. El Es-
tado adquiere entonces necesariamente una autonomia relativa
con respecto a los capitales individuales y dado un régimen
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politico determinado, que es la forma fenomenal del Estado,
una autonomia relativa con respecto a las clases sociales®.

Si la esencia de la intervencion estatal es la preservacion
del sistema, la forma como lo hace de manera concreta con-
cierne al régimen politico. Ella se inscribe en la dialéctica re-
presion-legitimacién de la intervencién publica.

La naturaleza misma del Estado capitalista implica que
necesariamente la intervencién del Estado buscaréa la genera-
cion de las condiciones favorables para la acumulacion de capi-
tal, lo cual exige la utilizacion de mecanismos represivos que
pueden tener como consecuencia la desestabilizacion del régi-
men politico. La existencia misma del Estado implica enton-
ces la necesidad de su legitimacion.

El Estado como instrumento de dominacion de clases y la
fuerte identificacion del Estado con el modo de acumulacién
gue aparece nitidamente en el analisis marxiano** convergen
con lo expuesto mas arriba en el sentido de que la naturaleza
del Estado le impide irse contra el sistema econémico que le
da vida. Sin embargo esta concepcion instrumentalista del
Estado puede impedir ver que los regimenes politicos pueden
disponer de un cierto margen de maniobra gracias a su auto-
nomia relativa con respecto a las clases sociales.

Segun la mitologia griega si para vivir en sociedad los hom-
bres pueden tener distintas habilidades en mayor o menor
grado, es sin embargo indispensable que todos tengan por igual
el sentido del pudor y la justicia**. En el plano juridico dichos
sentimientos son formalizados en la Constitucion Politica, la
cual constituye el acto fundacional de la cosa publica en el

12 Mathias, G. Y Salama P., L"Etat surdeveloppé. Ed. Maspero. 1986.
13 Bobbio, Norberto. Ni con Marx ni contra Marx.

14 Protagoras en Dialogos de Platon.
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sentido de su institucionalizacion. El respeto a la Constitucion
significa la primacia de los principios sobre lo practico. La Cons-
titucion debe emanar de la voluntad general, es decir de la vo-
luntad del soberano (el pueblo en una democracia). Pero ello no
significa que el soberano pueda modificarla o derogarla a su
antojo. Es decir que se da la situaciéon paraddjica de que la
institucionalidad se encuentra por encima y por debajo del so-
berano. Encima, porque el soberano no puede modificarla a su
antojo y debajo, porque el soberano es el Unico que puede mo-
dificarla. La contradiccién se resuelve por medio del respeto de
los procedimientos que la misma institucionalidad contempla.

BUROCRACIA DORADA, CORRUPCION Y SUBDESARROLLO

La primera medida que tomo el actual régimen fue fijar,
simbolicamente, en 18 mil dodlares la remuneracion mensual
del Presidente de la Republica. Alli empez6 el divorcio entre
el gobierno y la nacién. Tanto el gobierno de transicién del
doctor Paniagua como el del doctor Toledo se escudaron de-
tras del argumento, real por cierto, de que ellos encontraron
un pandemonio en la estructura de las escalas de remunera-
ciones del Estado que se traduce en que a igual calificaciény a
igual escala remunerativa se encuentren remuneraciones muy
disimiles. Sin embargo, nada se hizo para poner el orden ne-
cesario. El problema se agravé cuando los recientemente ele-
gidos presidentes regionales se auto fijaron sueldos de alrede-
dor de 8 mil délares mensuales.

La crisis politica acaba de obligar al presidente Toledo a
rebajarse el sueldo en 30% y a proponer una serie de reduccio-
nes marginales a los sueldos por encima de 10 mil soles. Por
declaraciones del propio ministro de Economia, dichas reduc-
ciones concernirian a alrededor de 1,000 altos funcionarios y
representarian un ahorro de apenas unos 6 millones de soles
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al afo. Eso significa una reduccion promedio de 500 soles
mensuales para cada uno de dichos funcionarios publicos, lo
cual no puede calificarse de significativo.

El ex-presidente del Banco Central de Reserva, el doctor
Jorge Chavez®®, sefiala que el Virrey Abascal, representante de
un Estado Colonial, ganaba 40 mil ducados por mes lo que
equivaldria a 14,4 mil d6lares actuales; indica, ademas, que el
promedio histérico de las remuneraciones de los Presidentes
de la Republica Peruana tanto en el siglo XIX como en el XX
no ha pasado de los 2,2 mil doélares de hoy. Como se puede
constatar el Presidente Toledo, que se supone es el represen-
tante de una nacion republicana, se auto fija una remunera-
cion muy por encima de la que percibia el representante de
una metrépoli extranjera como era el Virrey Abascal; y dicha
remuneracion no tiene ninguna comparacion con lo que reci-
bian sus antecesores republicanos.

El peso real de la burocracia dorada es un secreto de Esta-
do. Las especulaciones difieren fuertemente. Asi por ejemplo,
se informo desde el Congreso que los bonos de productividad
de los funcionarios de las empresas publicas ascendian a 570
millones de soles, suma que fue desmentida por la Directora
ejecutiva del FONAFE, quien indicé que el monto verdadero
era de sélo 14.7 millones. Por otro lado el congresista Pedro
Morales indicé que los fondos administrados por el PNUD
por cuenta del Estado peruano sumaban alrededor de 75 mi-
llones de soles, y como esta suma representa la comision de
3.5% que el gobierno paga a dicha entidad, ello implicaria que
las remuneraciones pagadas por el PNUD serian del orden de
los 2,142 millones de soles. Para tener una idea eso es lo que
costaria duplicar el sueldo a los maestros. A los excepcionales
salarios se agrega el despilfarro, acompafado muchas veces

15 Alerta Econémica del 5 de marzo del 2003.
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de escandalos, con que los altos funcionarios publicos mane-
jan los fondos del pais®.

La existencia real del Estado requiere de un sistema de
tributacion. En efecto, la politica tributaria es, ontolégicamente,
la manera como la sociedad, por intermedio de sus gobernan-
tes, decide financiar su aparato estatal. Se hace necesaria, en-
tonces, la discusion sobre las funciones econémicas que debe
cumplir el Estado.

Basicamente el Estado, segun la concepcidon de Adam
Smith, puede cumplir las siguientes funciones: la defensa y la
seguridad ciudadana, la administracion de justicia y los gran-
des trabajos de infraestructura y servicios publicos.

Desde otra perspectiva, mas amplia por cierto, el Estado
puede ademas ocuparse de los efectos externos de la produc-
cion o del consumo, puede estimular la utilizacion de bienes
preferentes, puede promover la estabilidad econémica y
redistribuir los ingresos.

Para cumplir con dichas funciones el Estado se sirve de
diversos mecanismos como son el gasto publico (compras de
bienes y servicios, y transferencias), los impuestos, la regula-
cion y las empresas publicas.

Estos mecanismos hacen parte del presupuesto publico.
Por el lado de los egresos, se tiene el gasto publico y la regula-
cion, en la medida que dicha actividad implica un costo, y, la
mayor parte de las veces, a las empresas publicas. Por el lado
de los ingresos, se encuentran los impuestos.

Cada uno de estos mecanismos tiene consecuencias direc-
tas sobre la economia nacional. Asi, por ejemplo, los gastos
corrientes, uno de los grandes componentes del gasto publi-
co, implican un desvio de recursos de su eventual utilizacién
en el sector privado hacia el sector publico (lo cual, segun David

16 Escandalos como los del PRONAA o maés recientemente de PetroPerd, etc.
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Ricardo, es en si negativo pues el Estado sostiene a trabajado-
res improductivos mientras que el sector privado utiliza el
capital con trabajadores productivos)*’.

El otro componente del gasto publico, las transferencias,
operan una redistribucion de los ingresos que modifica el con-
sumo. La regulacién, al tratar de corregir los efectos econémi-
cos externos, o al morigerar el poder de los monopolios, busca
una mejora del bienestar econdmico de la poblacion. Las em-
presas publicas implican en si mismas, para bien o para mal,
una participacion directa en la economia.

El cuadro 1 permite apreciar que el nivel del gasto corrien-
te del gobierno central es bastante mas alto en los paises desa-
rrollados, con excepcion de los Estados Unidos de
Norteamérica, que en los paises latinoamericanos. Estas dife-
rencias en los niveles de gastos van a reflejarse, indudable-
mente, en la calidad de los servicios que ofrece el sector publi-
co de las dos categorias de paises.

De una manera general la presién fiscal en los paises desa-
rrollados es poco més del doble (38%) que en los paises po-
bres (18%). Los impuestos ejercen su influencia sobre la acti-
vidad productiva a través de la disminucién del ingreso dis-
ponible en manos de los agentes econémicos. Pero también
pueden ejercer un efecto, mas pernicioso en este caso, si, en
vez de disminuir los ingresos, disminuyeran el stock de capi-
tal de la economia, tal como lo sefiala David Ricardo.

Los impuestos pueden ser directos e indirectos. La prime-
ra diferencia entre los dos tipos de impuestos consiste en que
los impuestos directos son pagados por el mismo contribu-
yente mientras que los impuestos indirectos no. La segunda

17 Ricardo, David. Principes d"Economie Politique et des impots. Flammarion.

18 Tanzi, Vito y Howell, Zee. Une politique fiscale pour les pays en développement. FMI.
2001.
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Cuadro 1
Gobierno Nacional Central
Gasto Corriente como porcentaje del PIB (%)

1994 1995 1996 1997 1998 1999

Argentina 14.3 14.6 141 141 141 nd
Chile 17.6 16.7 17.6 17.7 18.8 20.0
Colombia 9.6 10.0 11.4 11.9 13.3 1438
Costa Rica 21.6 20.8 21.3 20.3 19.8 19.9
Meéxico 12.7 13.9 13.5 14.3 129 nd
Pera 15.1 15.7 15.2 14.6 151 151
Venezuela 18.1 15.7 14.6 17.1 16.5 15.3
Alemania 32.3 321 323 31.9 31.2 nd
Estados Unidos 20.9 20.7 20.2 19.6 189 183
Noruega 39.2 37.0 35.2 33.7 352 nd

diferencia se refiere a la repercusion de los impuestos sobre
los precios, los indirectos repercuten en los precios mientras
gue los directos no. En general, se considera que los impues-
tos directos son mas equitativos que los impuestos indirectos
pues son susceptibles de tomar en cuenta la situacién perso-
nal del contribuyente. Asi, se puede constatar que, en general,
en los paises con una distribuciéon mas equitativa de los ingre-
sos, como es el caso de los paises ricos, los impuestos directos
tienen una mayor importancia que los impuestos indirectos,
tal como se puede apreciar en el cuadro 2.

El cuadro 3 muestra que en el caso del Perd, y en general
paratoda América Latina, los impuestos indirectos son los mas
importantes, lo cual deja presagiar una estructura poco equi-
tativa.



Canadéa

Reino Unido
Francia

Alemania

Italia

Promedio Simple

14.6
21.7
23.6
16.4
28.4
221

Cuadro 2
Presion tributaria en paises industrializados
Promedio 1995-1999 ¥

10.8
13.7
7.5
4.7
14.4
10.2

35
6.8
7.9
3.4
5.7
55

3.1

0.9
1.4
2.5
2.0

1/ Promedio simple sin considerar los ingresos por seguridad social.

Fuente: FMI.

Politica Tributaria. Macroconsult.
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La equidad no s6lo es un imperativo ético, en realidad es
una exigencia econémica pues gracias a ella se pueden obte-
ner condiciones mas favorables para el crecimiento econémi-
co, ya que una mayor equidad significa un menor desperdicio

Cuadro 3

América Latina grava mas el consumo que los ingresos
(Recaudacion como porcentaje del PBI-periodo 1998-2000) ¥

Impuesto al Impuesto
ingreso y al valor
ganancia agregado Ratio
(A) (B) A/B
Brasil 4.8 8.4 0.6
Chile 4.2 8.9 0.5
Argentina ¥ 34 7.4 0.5
Bolivia 1.3 6.0 0.2
Pera® 2.8 5.8 0.5
Colombia 4.4 4.9 0.9
México 4.6 3.2 14
Ecuador 2.3 4.2 0.6
Promedio simple 35 6.1 0.6

1/ Promedio simple sin considerar los ingresos por seguridad social.
2/ Promedio 98-99.

3/ Promedio 98-01.

Fuente: Bancos Centrales y Recaudadoras de tributos.

Politica Tributaria Macroconsu It.
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de recursos en un aparato represivo; significa, ademas, una
reparticion mas igualitaria de los activos que se manifiestan
en un aumento del nivel de calificacion de la mano de obray,
por ende, en una mejora de la productividad, etc.

La politica tributaria no debe tener como Unica meta la re-
caudacion de impuestos sino también una reparticién equita-
tiva de la carga tributaria. Ello implica que los impuestos de-
ben ser progresivos, es decir que graven mas a los que mas
ganan y menos a los mas desfavorecidos e incluso que se pue-
dan distribuir subsidios a ciertas categorias particulares de la
poblacién. Para obtener esta progresividad es necesario, en
general, que la estructura de los impuestos sea de tal manera
gue los impuestos directos sean mas importantes que los im-
puestos indirectos. Se requiere, ademas, que no haya discri-
minacion con respecto a las grandes empresas sean éstas na-
cionales o extranjeras. Se necesita también revisar las condi-
ciones de las exoneraciones tributarias que pueden estar sien-
do desviadas de los objetivos para los cuales fueron creadas.

La politica tributaria tiene que encontrar un dificil punto
medio entre un exceso de presion tributaria y un Estado exa-
nime por falta de recursos. Su meta no puede ser Unicamente
recaudatoria pues en ese caso se estaria cayendo en una poli-
tica confiscatoria, que deslegitimaria al Estado. Los impuestos
encuentran su legitimidad en los objetivos reales del Estado,
lo que implica distinguir entre los objetivos explicitos de los
implicitos, lo que permite avizorar la verdadera naturaleza del
Estado.

Cuesta abajo

Todas las encuestadoras coinciden en sefialar una peligro-
sa rodada cuesta abajo de la aprobacion no solamente de la
gestion del Presidente sino también de los otros poderes del
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Estado, lo cual configura una crisis grave del sistema que pue-
de poner en peligro el proceso de democratizacién. Los resul-
tados de las encuestas, lejos de generar en el gobierno un sen-
timiento de alerta para iniciar cambios indispensables (para
ser justos tampoco se observa ninguna intencion seria de ha-
cerlos entre los partidos de la oposicion), han irritado al
oficialismo quien acusa a las encuestadoras de ser poco me-
nos que instrumentos de la mafia fujimontesinista.

DEUDA Y POLITICA ECONOMICA

El reciente paquete Silva Ruete, que luego de ciertas vicisi-
tudes que hicieron pensar en su encarpetamiento parcial, pa-
rece recuperar alguna posibilidad de ser aceptado por el Con-
greso, ha tenido al menos el mérito de interesar a la opinion
publica en la cuestidn del presupuesto de la Republica.

El paquete se da luego de que el gobierno haya aceptado a
reganadientes ir cumpliendo la promesa presidencial de du-
plicar el sueldo de los maestros, y para financiar ademas los
aumentos en los ranchos de las tropas del ejército y de la poli-
cia. El mensaje es doble. Primeramente, se muestra un manejo
disciplinado en el sentido de que no se financia el gasto excep-
cional con emision inorgénica o con deuda, sino que se busca
incrementar los ingresos (402 millones de soles) y disminuir
los gastos (350 millones de soles)**. Més soterrado, el segundo
mensaje consiste en ligar estrechamente toda reivindicacién
econdmica a paquetes tributarios de modo que todo futuro

19 El gobierno ha propuesto una reduccion de 5% en la compra de bienes y servicios
que realiza el Estado y una disminucién mal de los salarios de los altos
funcionariospublicos. También propone la eliminacion de las exoneraciones a las
actividades a las actividades artisticas. Por el lado de los ingresos, se busca aumentar
el ISC alos combustibles, cigarrillos y cerveza, ademas de crear un impuesto al consumo
por encima de los 100 soles en telefonia fija y celular, y para el cable.
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movimiento de reclamo no pueda contar con el apoyo de la
opinion publica pues al final toda mejora salarial serd pagada
por los bolsillos de todos los peruanos.

Adicionalmente, el paquete ha desnudado la patética si-
tuacion de las finanzas publicas. Los récords de recaudacion
tributaria que tan orgulloso mostraba el gobierno no han sido
suficientes para mejorar la caja fiscal. Pese a que la recauda-
cion ha aumentado en 12,4% en los ultimos 12 meses?®, y ha
significado un excedente excepcional de 2,700 millones de so-
les cuyo destino no ha explicado todavia el gobierno.

La cuestion de la deuda publica tanto externa como inter-
na comienza a recobrar una presencia importante en el debate
sobre la politica econémica del pais. EI cuadro 4 muestra que
el pais se ha incrementado su endeudamiento tanto en térmi-
nos absolutos (en miles de millones de délares) como en tér-
minos relativos (en relacion al PIB).

En las proyecciones que hace el MEF para el afio 2003, el
rubro correspondiente al servicio de la deuda externa aumen-
ta en 241 millones de délares (alrededor de 843 millones de
soles) como resultado de vencimiento de deudas concertadas
en las postrimerias del régimen fujimorista, alcanzando la suma
de 2,179 millones de délares (unos 7,626 millones de soles).
Por su lado, el servicio de la deuda interna aumenta en poco
mas de 900 millones de soles llegando a cerca de 2,000 millo-
nes de soles. El servicio total de la deuda publica asciende a la
nada despreciable suma de cerca de 10 mil millones de soles.
El cuadro 5 muestra que el servicio de la deuda publica va a
aumentar fuertemente en los afos que vienen, llegando a 3
mil millones de dolares en el 2004 y a los 3.5 mil millones de
délares en los dos afios que siguen.

20 Jorge Chavez. Alerta Economica del 20 de junio del 2003.
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Cuadro 4

Miles de Millones de Ddélares % PIB

2001 2002 2003 | 2001 2002 2003

Deuda Publica 24.8 26.5 27.4 45,7 46.6 45.3
Deuda Publica Externa 19 20.7 21.8
Deuda Publica Interna 5.8 5.8 5.6

Fuente: BCR.

El pago de la deuda y la exigencia del FMI en el sentido de
no ahondar el déficit fiscal, todo ello en un contexto de esca-
sez de fuentes de financiamiento, impiden una politica fiscal
verdaderamente anticiclica. La austeridad pregonada pero
poco practicada en las altas esferas del gobierno. Asi, por ejem-
plo, el presupuesto del Congreso para el 2003 aumenta en 16
millones de dolares con relacion al afio 2002, lo cual significa
un incremento de casi 18%!, alcanzando a 106.3 millones de
délares (y lo aumenta en 18 veces en comparacién con el del
92, afio en el cual el presupuesto fue del orden de 5.7 millones
de ddlares). Los altos ingresos (25 mil soles un congresista o
un vice-ministro, 8 mil un asesor de congresista, 3,900 una
secretaria del Congreso, la asignacién mensual de 650 por ali-
mentos a los funcionarios de dicha institucion, los 16 salarios
anuales, por no dar mas que algunos ejemplos) que se pagan
los jerarcas del Estado, ellos mismos, frente a un 55% de pe-
ruanos por debajo de la linea de pobreza, es decir con un in-
greso per capita inferior a 210 soles mensuales, constituyen
una prueba de la fractura social que se esta viviendo en la
sociedad peruanay que no tiene ninguna justificacion ética ni
economica. Segun cifras del Ministro de Trabajo, la remunera-



Cuadro 5
(Millones de U.S. Dolares)
SERVICIO DE LA DEUDA EXTERNA SERVICIO DE LA DEUDA INTERNA Y SERVICIO

Amortizacion Intereses Total Amortizacion Intereses Total Total
2002 936 1002 1938 138 168 306 2244
2003 1106 1073 2179 367 202 569 2748
2004 1238 1240 2478 354 169 523 3000
2005 1304 1376 2680 648 212 861 3541
2006 1373 1467 2840 501 223 724 3564
2007 1468 1479 2947 658 208 867 3814
2008 2027 1558 3585 548 189 737 4322
2009 1625 1568 3193 457 145 602 3795
2010 1618 1558 3176 405 115 520 3696
2011 1754 1532 3286 212 86 298 3584
2012 3238 1445 4684 287 67 354 5038
2013 1829 1455 3284 136 50 186 3470

¥ Incluye bonos de reconocimiento.

Fuente: MEF.
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cion promedio de un capitdn de empresa de tamafio medio
(10 a 50 trabajadores) es de alrededor de 4,500 soles, muy lejos
de las percibidas por nuestros burdcratas dorados, lo cual es a
todas luces injusto. La sefial es clara, es més rentable tratar de
entrar a servirse del Estado que ganar honradamente su vida
cOmo empresario.

Desde el punto de vista ético es completamente cuestio-
nable que, en un pais tan pobre, los que se supone debieran
servirlo estén utilizando sus puestos en el Estado para re-
solver sus problemas econémicos personales. Desde el punto
de vista econémico, tiene que haber una correspondencia
entre la productividad del trabajador y su remuneracion, y
es evidente que la productividad de la burocracia dorada
estd desfasada con relacion a sus ingentes emolumentos.
Pero este disloque porta en si mismo una razén adicional
para condenarlo: el evidente desfase entre los niveles de
vida de los gobernantes con la de sus gobernados no sélo
les pone un cierto velo que les impide comprender la reali-
dad cotidiana de la gente sino que también los deslegitima.
De alguna manera el Estado peruano se estd comportando
como un Estado neocolonial, cuyo principal problema es
preservar los privilegios de sus jerarcas. En el pais se esta-
ria viviendo una suerte de apartheid econémico a la vez des-
piadado y cinico.

POBREZA Y EMBALSE DE EXPECTATIVAS

El Pera es un pais pobre con un producto por habitante de
2,130 ddlares, muy por debajo del promedio mundial que se
sita en los 5,020 délares. El nivel de pobreza es tal que en el
2001 el 54.8% de la poblacién nacional era pobre, un nivel bas-
tante cercano al de 1991 en el cual el 55.3% de los peruanos
vivian sin poder satisfacer sus necesidades fundamentales.
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Luego de una década de neoliberalismo extremo?, se llega
practicamente a los mismos niveles que al comienzo, pero lue-
go de haber pasado por una ligera mejora en 1997, afio en el
cual segun cifras del Banco Mundial, la pobreza retrocedié
hasta el 49%. Sin embargo en ningln momento se regresé a
los niveles de 1985 en donde la pobreza era la suerte cotidiana
del 41.6 de los peruanos.

El producto per cdpita actual es similar al de 1968%, en el
caso del Peru se puede hablar de 35 afios perdidos. El grafico
1 muestra que mientras paises como México, Chile, Corea del
Sur y Singapur comenzaron un despegue en los afios 60, que
se convirtié en un vuelo para los dos ultimos, el Perd se man-
tuvo estancado. Resulta, ademas, interesante constatar que
hasta mediados de los 80 el nivel de vida peruano era todavia
equivalente al nivel de vida chileno, hoy el producto per capita
chileno es més del doble que el peruano.

Estos datos estadisticos reflejan la base objetiva sobre la
cual reposa el sentimiento de desencanto que embarga a los
peruanos. De alguna manera el pueblo peruano tiene un em-
balse de expectativas de 35 afios. Algunos analistas conside-
ran que la actual crisis politica es una muestra mas de lo difi-
ciles que son las transiciones democraticas en el pais®. Todo
esto no quiere decir que se deba restar responsabilidad en el
embalse de expectativas a las exageradas promesas electora-
les del entonces candidato presidencial Alejandro Toledo en
los altimos comicios.

21 Gonzalez de Olarte, Efrain. Neoliberalismo a la peruana.

22 En el 2001 el producto por habitante es de 4,519 nuevos soles de 1994, mientras que
en 1968 fue de 4,522.5 nuevos soles.

23 Julio Cotler, por ejemplo.
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Gréfico 1
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La CEPAL se refiere al periodo 98-02 como un lustro perdi-
do para América Latina. El Perud tuvo, a pesar de ese contexto
desfavorable, un fuerte crecimiento del orden del 5.3% en el
2002, y el gobierno espera un crecimiento de 4% para este afio.
La tasa de crecimiento se ha mantenido fuerte en el primer
trimestre de este afio, sin embargo en el mes de abril comen-
zaron a sentirse algunos signos de desaceleracién®. Por otro
lado, la inflacion se ha tornado negativa por tercer mes conse-
cutivo, lo cual podria estar prefigurando una deflacién. El con-
texto internacional es incierto, con una economia mundial que

24 Segun el BCRP las tasas de crecimiento del producto fueron de 4.8%, 5.2%, 5.5% y
2.5% para los meses de enero, febrero, marzo y abril del 2003, respectivamente.
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parece dirigirse hacia una situacion deflacionista, que pondria
en serios aprietos a la economia nacional®.

LA PERDIDA DE LEGITIMIDAD

El informe de la Comision para la Verdad y la Reconci-
liacion sobre la guerra anti-subversiva que ensangrento al
pais durante los 80 y parte de los 90 parece ir en el sentido
de que alrededor de 60 mil peruanos perdieron la vida en
esta guerra contra subversiva, legitima para la defensa de
la democracia, pero que en muchas ocasiones se realiz6 como
una guerra de ocupacion?. No se respetaron, en muchos
casos, los derechos humanos. La forma como el ejército re-
primi6 recientemente a los estudiantes en Puno, que tuvo
como resultado un muerto y méas de 20 heridos de bala,
muestra desgraciadamente la misma actitud. El Estado pe-
ruano no logra incorporar a todos los peruanos en tanto
que ciudadanos con igualdad de derechos reales, no sola-
mente formales.

La dicotomia economica formalidad-informalidad se ex-
tiende a los planos politico y social. Y asi como la mayoria de
la PEA trabaja en el sector informal, los eventos politicos mas
importantes se estan realizando fuera del &mbito de la politica
formal. Los partidos politicos se estan desenganchando del
pueblo. Y, este cada vez mayor distanciamiento les estd ha-
ciendo correr el riesgo de convertirse en pequefios clubes de
notables que tienen como principal objetivo apoderarse del
Estado para servir sus propios intereses, y no para servir los
intereses de la Nacion.

25 Rogoff, Kenneth. Deflation: determinants, risks, and policy options. FMI, 2003.

26 75% de las victimas habrian sido quechua hablantes.
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En efecto la clase politica, oficialista y de oposicion, consi-
dera en la préactica que no hay ninguna incoherencia en que
una nacion de pobres sustente los altisimos sueldos de algu-
nos altos funcionarios, niveles salariales que no existen mu-
chas veces ni en los Estados de los paises ricos?.

Se argumenta que para atraer a los mejores técnicos hay
que pagarles lo que ellos ganarian en el sector privado, lo cual
significaria que dichos técnicos no tendrian ninguna vocacion
de servicio. De ser asi, en verdad no debieran trabajar en la
administracion publica. Otro argumento consiste en sostener
gue si se quiere evitar la corrupcion hay que pagar bien, lo
gue significa afirmar implicitamente que la honestidad no se-
ria una virtud sino una mercancia que tendria un precio.

La pérdida de legitimidad se constata cotidianamente en
los resultados de las encuestas. Las cuales muestran que mas
de la mitad de la poblacién piensa que el Presidente Toledo
debiera renunciar. La desaprobaciéon a su gestién es
abrumadoramente mayoritaria. Pero el Presidente no esta solo,
lo acompafia el Congreso de la Republica y el Poder Judicial.
Es evidente la existencia de una crisis institucional.

A manera de conclusion

La incipiente Democracia que se vive en el pais ha recibi-
do, entre otras cosas, una pesada herencia de pobreza, discri-
minacion, frustraciones y corrupcion. La situacion se ve agra-
vada por la falta de vision de largo plazo que caracteriza a la
clase politica peruana. Desde esta Optica, los yerros groseros
del Presidente Toledo no son més que un factor agravante.
Las causas de la crisis son mucho més profundas.

27 El sueldo del Presidente es uno de los mas altos del mundo. El Presidente chileno
gana poco mas de 2 mil délares y el argentino sélo mil, por ejemplo.
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La democracia es incompatible con los niveles de pobreza
y de desigualdad que vive el pais. Si no se hacen cambios ra-
dicales, si no se llega a una mejor redistribucion de los ingre-
sos que signifique un alivio para las mayorias nacionales, ago-
biadas por la pobreza y la falta de oportunidades, entonces el
sistema puede explotar.

La economia se encuentra estabilizada desde hace mucho
tiempo, sin embargo no chorrea. Las crisis politicas tienen re-
percusiones econdémicas inmediatas, por ejemplo la reciente
crisis ha hecho subir el riesgo pais. La esencia de toda demo-
cracia representativa es que el gobierno represente a las ma-
yorias, si eso deja de suceder se entra en una crisis de
gobernabilidad que puede conducir a una salida autoritaria.
Si se quiere una democracia sostenible tiene que chorrear.
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Impuestos y Equidad:
A proposito de las ultimas medidas tributarias

Cynthia Zavalla






Introduccion

La campania electoral del Dr. Alejandro Toledo gir6 en
torno a anuncios de generacién de empleo, incremento
de salarios, reducciones progresivas en impuestos y com-
bate a la pobreza. Anuncios que no guardaban relacidn
alguna con la situacién en que se encontraban las cuen-
tas fiscales.

Una vez en el gobierno, el Ejecutivo enfrent6 una disyun-
tiva en su manejo econémico: mantener una disciplina fiscal y
asumir un choque negativo en el nivel de actividad o, por el
contrario, impulsar la reactivacién econdmica a traves de una
politica fiscal y monetaria expansivas. El gobierno opté por la
segunda alternativa.

Desde entonces, el equipo econémico del gobierno se ha
movido en la cornisa, expandiendo el gasto fiscal tanto como
ha podido sin dejar de cumplir las metas pactadas con el Fon-
do Monetario. Este impulso fiscal apoyado por una inicial re-
cuperaciéon del consumo y la inversion privada, posteriormen-
te, ha logrado, a la fecha, 18 meses de crecimiento econémico.
En los primeros meses del afio el discurso oficial revelaba un
triunfalismo econdmico que anunciaba que la tasa de creci-
miento econdmico del Perd superaba con creces la de los pai-
ses vecinos y destacaba importantes avances en la lucha con-
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tra la pobrezat. Anuncios que poco o ningun significado te-
nian para las familias, las cuales no sentian ninguna mejora
en sus ajustadas economias.

Sin embargo, ese triunfalismo econémico debe haber exa-
cerbado expectativas y provocado el malestar de los diferen-
tes sectores sociales, quienes arremetieron con una ola de huel-
gas y reclamos econémicos enfrentando al Gobierno de Peru
Posible a una crisis politica. Para atender este cimulo de de-
mandas sociales, el Ejecutivo, en lugar de presentarnos laanun-
ciada reforma tributaria, nos sorprende con un conjunto de
medidas tributarias haciéndonos sentir que regresamos a los
tiempos de los «paquetazos» de épocas ya superadas.

La pregunta que todos se hacen es ¢no habia otra forma de
generar los ingresos necesarios para satisfacer esas deman-
das? En un contexto de privatizaciones paralizadas, que ade-
mas son ingresos extraordinarios —por una sola vez—, al pais
no le quedan muchas alternativas sino recurrir a sus recursos
propios y estos provienen esencialmente de los tributos. De
eso no cabe duda, pero lo que se critica es la forma arbitraria 'y
cortoplacista como el gobierno pretende dar solucién a sus
problemas de caja fiscal. Una reforma tributaria, en cambio,
orientada a generar fuentes de recaudacién permanentes, tra-
tando en lo posible que dicha tributacion sea neutral, hubiera
sido mejor recibida por la poblacion.

Para terminar, queremos sefalar que la politica tributaria
gue adopta un pais adquiere un rol sustancial, no s6lo en la
estabilidad macroecondmica que se procura mantener, sino
también en la estrategia de crecimiento que se busque adop-
tar. El disefio que se elija debe respetar ciertos principios ya
conocidos, pero ademas debe reflejar una estructura sosteni-

1 Ver «Pobrezay Desigualdad: Los Promedios No Bastan». Radl Mauro, en esta misma
edicién de Perd Hoy.
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ble en el largo plazo. Este articulo intenta contribuir al analisis
de la politica tributaria como herramienta redistributiva esen-
cial para ordenar el sistema econémico.

Marco teorico: los conceptos tributarios basicos

Existe hoy en dia un consenso generalizado acerca de que
un sistema tributario debe observar los principios de eficien-
cia, equidad y simplicidad (FMI 1995). Estos conceptos aun-
que faciles de sustentar teéricamente encuentran dificultades
practicas para su implementacion.

Las consideraciones de equidad en un sistema tributario
pueden ser abordadas desde varios enfoques. El primero, con-
siste en ver la equidad en dos dimensiones complementarias:
la equidad horizontal y la equidad vertical. La primera se re-
fiere a un tratamiento tributario igualitario para individuos en
similares condiciones de ingresos; y la segunda, a una carga
impositiva diferente para individuos con diferentes niveles de
ingreso.

Este concepto se complementa con dos principios que son
bastante utilizados para examinar la equidad de un sistema
tributario, estos son el principio del beneficio y el principio
de la capacidad de pago. El primero establece que los indivi-
duos deben ser gravados de acuerdo a los beneficios que cada
uno recibe de los programas de gasto publicos que son fi-
nanciados con ingresos tributarios. Este principio es consis-
tente con el anterior —el de la equidad horizontal y verti-
cal— ya que los individuos gue reciben el mismo (o diferen-
te) beneficio seran igualmente (o desigualmente) gravados.
La limitacion de este principio esta no sélo en la dificultad de
medir los beneficios del gasto publico, sino que ademas su
aplicacién reduce la politica tributaria exclusivamente a la
politica de gasto.
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El principio de la capacidad de pago, que es una alternati-
va al anterior, establece que los individuos deben ser grava-
dos de acuerdo a su capacidad para afrontar la carga tributaria.
Este principio también es consistente con el de la equidad ho-
rizontal y vertical; sin embargo, su utilidad depende de hacer
operativo el concepto de capacidad de pago.

Finalmente, se puede entender la equidad como redis-
tribucion (de ingreso, riqueza, u otras variables). Asi, un im-
puesto es equitativo si el grado de desigualdad en la distribu-
cion de una variable relevante (ingresos, por ejemplo) en la si-
tuacion post-impuesto es menor gue en la situacién pre-impues-
to. Para darle aplicacion practica a este contenido es necesario
recurrir a algun indice para medir el grado de desigualdad.

El concepto de eficiencia se refiere a la pérdida de bienes-
tar que ocasiona la imposicion de un impuesto sobre un indi-
viduo, que tiene dos formas: una consiste en la transferencia
de recursos desde el individuo hacia el gobierno, que afecta
directamente a los ingresos; y la otra opera a través de un cam-
bio en los precios relativos (incremento en el precio del bien
gravado en relacion a los precios de los bienes no gravados),
gue afecta de manera indirecta a los ingresos. La pérdida de
eficiencia de un impuesto se refiere al grado en que la reduc-
cion en el bienestar del individuo supera la pérdida de ingre-
so debida al pago del impuesto.

Aunque aqui han sido analizados de manera separada, la
equidad y la eficiencia son dos aspectos intimamente relacio-
nados, cuya evaluacion explicita o implicita no puede evitarse
en la formulacion de una politica tributaria. De hecho, una
politica tributaria siempre tiene que optar por dar prioridad a
uno de estos aspectos.

En cuanto a la simplicidad de los impuestos, asi como del
sistema tributario en general, es esencial a fin de hacer mas
efectivo el trabajo de la administracion tributaria. Un sistema
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tributario con demasiados impuestos, tasas variadas, multi-
ples deducciones y exoneraciones dificulta las tareas de fisca-
lizacién y monitoreo por parte de laadministracion y mas bien
da lugar a la evasioén por parte de los contribuyentes.

De hecho, la politica tributaria esta intrinsecamente rela-
cionada a la administracién tributaria (FMI 1995). El éxito de
una politica tributaria depende, en parte, de las restricciones
que enfrenta la administracion; por ello, las medidas que se
tomen en mejora de la administracion ayudaran a hacer mas
efectiva la implementacion de la politica. Para ponerlo en po-
cas palabras, una politica tributaria ideal puede ser demasia-
do complicada de administrar, mientras que una administra-
cion tributaria carente de personal entrenado y recursos mate-
riales puede socavar un sistema tributario.

Los impuestos en otros paises

Existe evidencia empirica de que la presion tributaria au-
menta con el grado de desarrollo de un pais. EI promedio de
presion tributaria (incluyendo contribuciones a la seguridad
social) para los paises desarrollados es de 37.0%, mientras que
en América Latina es de 16%. En el Cuadro N° 1 se presenta
una comparacion por paises en base a la clasificacion interna-
cional aplicada por la Organizacion para la Cooperacion y el De-
sarrollo Econémico (OCDE).

Como se observa en el Cuadro, la diferencia en los siste-
mas tributarios entre los paises desarrollados y los de Améri-
ca Latina no solo esta en el nivel de presién tributaria, sino
también en la estructura tributaria. En efecto, la estructura
tributaria latinoamericana esta basada principalmente en los
impuestos sobre el consumo, mientras que en los paises desa-
rrollados lo que predominan son los impuestos sobre los in-
gresos.
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La evidencia empirica sugiere que la proporcion del consu-
mo en el gasto de una familia se reduce al aumentar el nivel de
ingresos del hogar. Dado que la estructura tributaria en Ameéri-
ca Latina esta basada en los impuestos sobre el consumo, es
regresiva, es decir, los contribuyentes de menores ingresos pa-
gan proporcionalmente mas que los de ingresos elevados.

Esta sub-utilizacion de los impuestos a los ingresos en los
paises latinoamericanos es consecuencia de una combinacién
de factores (Parthasarathi 1999), incluyendo deficiencias estruc-
turales como preponderancia de exoneraciones, y deducciones
gue erosionan la base tributaria. Otra préctica tributaria que tien-
den a exacerbar la baja participacion de los impuestos a los in-
gresos comparados con los impuestos al consumo, es el uso de
regimenes simplificados donde a los pequefios contribuyentes,
definidos asi por la administracion tributaria segun sus niveles
de recaudacion, ventas, activos y/u otras variables, se les per-
mite pagar todos los impuestos —a los ingresos, ventas, acti-
vos— en base a un denominador comun que pueden ser las
ventas o las utilidades netas. Las administraciones tributarias
recurren a esquemas de este tipo para simplificar sus operacio-
nes y hacer més efectiva su labor, con sus limitados recursos.

El sistema tributario en el Peru

El sistema tributario vigente hasta agosto de 1990 estaba
conformado por més de 200 tributos considerando impues-
tos, contribuciones especiales y recursos destinados. Al mis-
mo tiempo existian multiples beneficios y exoneraciones
tributarias que se otorgaban a casi todas las zonas geogréficas
del pais, a los sectores econdmicos considerados mas impor-
tantes y a las empresas industriales, dependiendo del volu-
men de su inversion. Esta situacion generd un sistema tribu-
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Pais

Paises de la OCDE

Suecia

Francia

Italia

Canada

Reino Unido
Alemania
Nueva Zelanda
Suiza

EEUU

Japon

América Latina
Brasil

Argentina
Chile
Colombia
Meéxico

Pert

Cuadro N° 1

Presion Tributaria
Recaudacion como porcentaje del PBI

Recaudacion
Total™

Renta,

Utilidades

y Ganancias

de Capital
52.0 21.2
45.2 10.5
42.7 13.9
374 18.2
37.2 14.3
37.0 10.9
35.2 20.2
35.1 13.3
28.7 9.4
28.4 9.1
34.4 6.6
21.0 4.0
19.9 4.7
17.0 5.7
16.0 4.9
14.3 2.6

4.2
41
4.3
3.4
4.9
3.3
3.1
2.4
1.4
2.2

9.6
8.5
10.4
6.8
4.9
7.5

Consumo
de Bienes
y Servicios

- Incluye Seguridad Social.

Fuente: Government Finance Statistics Yearbook, IMF, 1997.
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tario ineficaz y dificil de administrar y fiscalizar, repercutien-
do en el deterioro de los ingresos fiscales.

Entre agosto de 1990 y diciembre de 1993 se llevé a cabo
un profundo proceso de simplificacion tributaria que consis-
tio en la eliminacién de la mayoria de exoneraciones y demas
beneficios tributarios, lo que permitiria contar con un sistema
impositivo moderno, 4gil y de més facil administracion.

En la actualidad el sistema tributario del gobierno central se
sustenta en sélo cuatro impuestos: el Impuesto a la Renta (IR),
el Impuesto General a las Ventas (IGV), el Impuesto Selectivo al
Consumo (ISC) y los derechos arancelarios a las importaciones.

Esta primera aproximacion del sistema tributario perua-
no, Nos muestra una estructura que se aproxima a la ideal,
pues descansa en pocos impuestos cuyo caracter es, en princi-
pio, universal. Asimismo, aparece nitida la importancia fiscal
de los impuestos indirectos (72% correspondientes a IGV, ISC
e importaciones) en contraposicion a los directos (22%), Unica-
mente representados por el impuesto a la renta. Finalmente,
dentro de los impuestos indirectos, destacan los aplicados al

Gréafico N° 1
Estructura porcentual de los ingresos tributarios: 2003
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consumo doméstico de bienes y servicios; el IGV representa el
47% de la recaudacion en tanto que el ISC el 16%.

REcAuDACION

La recaudacion de tributos internos, excluida la de las con-
tribuciones sociales, ascendio, en el afio 2002, a S/.18.734 mi-
llones, monto que representa un crecimiento de 3.5% en tér-
minos reales respecto de 2001. A mayo de 2003, esta cifra re-
gistré S/. 1.782 millones, con un aumento de 21.7% en rela-
cion a similar mes del afio anterior.

Como se observa en el gréafico, desde el segundo semestre
del afio pasado, se aprecia un crecimiento de la recaudacion, y
si bien se registran algunos altibajos, la tendencia es creciente.
Este comportamiento de la recaudacion se explica por el ma-
yor dinamismo de la actividad econdmica, el efecto positivo
de las medidas administrativas y las acciones de fiscalizacién
implementadas por la SUNAT.

Grafico N° 2
Recaudacion por tributos internos: 2002 - 2003

(Var. % respecto al afio anterior)
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Otro rasgo importante de nuestro sistema tributario es la
alarmante concentracion de la recaudacion en un reducido
namero de contribuyentes. En efecto, s6lo 54 contribuyentes
explican el 40% de la recaudacioén. Este grupo de principales
contribuyentes es denominado los Megas; le siguen en im-
portancia por montos recaudados los Top 200, conformado por
200 de los principales contribuyentes. Entre los Megas y los
Top 200, es decir, solo 254 contribuyentes? explican el 55% de
los ingresos recaudados. Contrasta con ello la situacion de los
independientes, que representa alrededor del 65% de los con-
tribuyentes® y apenas explica el 3% de la recaudacion.

Si bien es cierto que esta concentracién no hace sino refle-
jar la desigual distribucion de ingresos de nuestro pais; tam-
bién es cierto que la concentracion de la recaudacion se ve exa-
cerbada por el propio disefio de las normas tributarias, asi como
por las estrategias de fiscalizacion que se aplican. Por ejem-
plo, las cifras mostradas son bastante sugerentes respecto a la
realidad tributaria de los independientes, en donde cabria iden-
tificar segmentos con mayor capacidad de aporte al fisco (Diaz
2001).

Finalmente, no podemos dejar de mencionar los fraccio-
namientos tributarios, que no son otra cosa que una facilidad
o refinanciamiento de deudas tributarias que aprueban los
gobiernos con diferentes propoésitos. En el 2002, los ingresos
recaudados por fraccionamientos ascendieron a S/. 497 millo-
nes (2.7% del total de la recaudacion), monto similar a lo que

2 Los Principales Contribuyentes —PRICOS— son cerca de 15 mil y aportan el 85%
de la recaudacion. El grupo de PRICOS estéa conformado por los Mega, los Top 200, la
Intendencia Nacional de Principales Contribuyentes, la Intendencia Regional Lima y
el resto de Principales Contribuyentes; seguin la Nota Tributaria de SUNAT.

3 El namero total de contribuyentes inscritos es de 2.4 millones a marzo del 2003,
segln Nota Tributaria de SUNAT.
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se recaudd por Impuesto a las Acciones del Estado (S/. 472
millones) —recientemente eliminado por el Congreso de la
Republica*—y por el Impuesto Extraordinario de Solidaridad
(S/. 455 millones).

Este tema es ampliamente discutible en varios sentidos.
Por un lado, el repetido uso de estos esquemas podria dar se-
fiales incorrectas al deudor tributario al mostrarle que siempre
serd una buena alternativa dejar de pagar los impuestos por-
gue surgirdn mecanismos de auxilio para regularizar. Pero, por
otro lado, los fraccionamientos dotan a la administracion
tributaria de liquidez y ademas le permiten cobrar al menos
una parte de la deuda que de otra forma no cobrarian. Visto
desde esta perspectiva, los fraccionamientos tributarios no son
tan malos, a pesar de que son los grandes contribuyentes los mas
favorecidos por el simple hecho de que son los que més deben.

PRESION TRIBUTARIA

En los ultimos afos, la presion tributaria en el Perd se ha
situado alrededor del 12%, ubicandose por debajo de paises
incluso del propio ambito latinoamericano como son Chile
(18.5%), Colombia (14.7%) o Argentina (14.6%)°.

La reforma tributaria implementada a inicios de los afios
noventa fue exitosa en lo que se refiere a recaudacién pues
permitié que esta se incrementara paulatinamente. Paso de
representar 6.7% del PBI en 1989 a 14.1% del PBI en 1997 (ver
Gréfico N° 3), el nivel mas elevado alcanzado en los ultimos

4 Afines de abril de 2003, el Congreso aprobo el proyecto de ley presentado por el
Ejecutivo que elimina el Impuesto a las Acciones del Estado (IAE). Este impuesto entré
en vigencia el 1 de enero del 2001, con una tasa equivalente al 5%, aplicable a las
empresas cuyo capital, de manera directa o indirecta, pertenece integramente al Estado.

5 Cifras de presion tributaria sin incluir contribuciones sociales.
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20 afios. No obstante, a partir de 1998 la recaudacion empieza
adisminuir debido tanto a la pérdida de eficiencia de la SUNAT,
asociada a una menor fiscalizacién, como al incremento de
exoneraciones y beneficios tributarios especificos.

Esta claro que el nivel de presién tributaria en el Peru es
insuficiente para aspirar a una provision eficiente de servi-
cios. La limitada recaudacion tributaria puede ser explicada
por factores como los altos niveles de informalidad en la eco-
nomia, el refuerzo de la cultura del no pago fomentada por
algunas leyes, los gastos y concesiones tributarias, etc.

GAsTos TRIBUTARIOS

En general, gasto tributario es todo tipo de tratamiento
preferencial y diferenciado que representa una desviacion del
sistema tributario base; es decir, se designa al monto de ingre-

Gréfico N° 3
Presion tributaria
(Ingresos tributarios/PBI)
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sos que el fisco deja de percibir al otorgar un tratamiento im-
positivo que se aparta del establecido con caracter general en
la legislacion tributaria.

En principio, todas aquellas deducciones o modificaciones
gue se hacen a la esencia del tributo no son gastos tributarios,
pero las que constituyen un tratamiento preferencial que be-
neficia a un sector, rama, regién o grupo de contribuyentes, si
lo son.

Los gastos tributarios son otorgados por los gobiernos con
el objetivo de lograr un supuesto efecto positivo sobre la in-
versién, a costa de afectar el potencial para recaudar del siste-
ma tributario. La consecuencia del uso de estos instrumentos
es el intercambio de una pérdida cierta de recaudacion por
una ganancia incierta en la actividad econémica, con el agre-
gado de que el monitoreo de los resultados econémicos de la
concesion tributaria no es realizado de manera certera por al-
guna entidad determinada.

Los tipos de gastos tributarios méas usados en el Peru (San-
ta Maria 2003) son:

= Exoneraciones de pago de impuestos.
< Reducciones en las tasas.

= Créditos Tributarios.

= Devoluciones.

= Diferimiento del pago del impuesto.

= Depreciacion acelerada para gastos de capital u otros
costos.

MEDICION DE LOS GASTOS TRIBUTARIOS

De acuerdo a informacion preparada por SUNAT, los gas-
tos tributarios estimados para el 2003 equivalen a S/. 4,047.5
millones y 1.91% del PBI. En el Cuadro N° 2 se muestran los



160 Impuestos y Equidad: A propdsito de las Gltimas medidas tributarias

principales gastos tributarios que se estiman para el 2003 se-
gun tipo de impuesto®:

o

Impuesto General a las Ventas (IGV), que representa el
80.9% de los gastos tributarios y equivale a 1.55% del PBI.
Los mayores gastos por este concepto se deben a la exone-
racion de los bienes agricolas comprendidos en el apéndi-
ce 1 de la Ley del IGV (43.90%), Amazonia —Exoneracion
en Loreto, San Martin, Ucayali, Madre de Dios y Amazo-
nas (12.61%)—, y la diferencia se debe a la exoneracion a
las instituciones educativas, culturales o deportivas, a la
construccion en la Amazonia, a las empresas que otorguen
servicios de crédito, a la devolucion por recuperacion anti-
cipada, entre otros, que en conjunto suman 43.49% del to-
tal de gastos tributarios por IGV.

Impuesto a la Renta, representa el 10.12% del total de gas-
tos tributarios. Destacan en este impuesto las exoneraciones
a los intereses por depdsitos en el sistema financiero, la
depreciacién acelerada, las devoluciones por donaciones
del exterior y las exoneraciones a productos agrarios.

Impuesto Selectivo al Consumo, los gastos por este con-
cepto ascienden a 8.75% de los gastos tributarios totales
para el 2003, equivalente al 0.17% del PBI; siendo los mas
importantes las exoneraciones a vehiculos usados y
reacondicionados en CETICOS y la exoneracion aplicable
a la venta de combustibles en la Amazonia.

El ad valorem y otros impuestos representan el 0.24% de los
Gastos Tributarios, e incluye ad valorem exonerado a las
instituciones educativas, culturales, ad valorem por impor-
tacion de bienes e insumos requeridos en las actividades
de exploracién y explotacion, y el crédito tributario en la
venta intermedia de bienes de capital.

En el Anexo N° 1 ver Gastos tributarios 2003 por sector econémico.
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Gastos tributarios 2003 por tipo de impuesto

Cuadro N° 2

Tributo Tipo de Gasto Costo Anual %
(mill. soles)
IGV Exoneracién 2,795.5
Devoluciones 281.3
Crédito 161.6
Tasa Reducida 349
Total IGV 3,273.6 80.88
Renta Exoneraciéon 242.4
Diferimiento 124.8
Tasa Reducida 40.1
Crédito 2.9
Total Renta 410.2 10.12
ISC Tasa Reducida 193.7
Exoneracion 160.6
Total 1SC 354.3 8.75
Otros Exoneracion 6.4
Devolucion 3.0
Total Otros 9.4 0.24
Total Exoneracién 3,205.3
Devolucién 284.3
Crédito 164.5
Tasa Reducida 268.7
Diferimiento 124.8
TOTAL GASTOSTRIBUTARIOS 4,047.5 100%
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EXONERACIONES TRIBUTARIAS

Las exoneraciones son implementadas con el objetivo de
propiciar un mayor desarrollo de ciertos sectores de la econo-
mia, bajo diversos criterios, como el aislamiento geogréfico, la
prioridad en atraccion de inversiones, las medidas de
reactivacion econémica, entre otros. Indudablemente la ma-
yoria de estas exoneraciones tiene un caracter politico y po-
dria propiciar un comportamiento rentista entre los agentes
econdmicos, quienes pueden destinar recursos a persuadir a
las autoridades competentes de la necesidad de aprobacion,
ampliacion o prérroga de las exoneraciones tributarias.

Se deriva del Cuadro anterior que las exoneraciones
tributarias (IGV, renta, ISC) constituyen el tipo de gasto tribu-
tario mas utilizado en el Perd, representando cerca del 80%
del total (S/. 3.205 millones) de gastos tributarios potenciales
para el 2003.

Asimismo, dentro de este monto (S/. 3.205 millones), el
rubro de gasto mas importante corresponde a las exoneraciones
en IGV que llegan a casi S/. 2.800 millones, cifra que represen-
ta mas de un tercio de la recaudacion anual de origen interno
gue actualmente se obtiene por este concepto.

De acuerdo a un reciente estudio elaborado por Apoyo
Consultoria titulado «Exoneraciones e Incentivos Tributarios»
se estima que hay 208 exoneraciones, entre las cuales el sector
financiero posee alrededor de 35 exoneraciones, la Amazonia,
cerca de 24, educacién, cultura y deportes, alrededor de 23;
hidrocarburos 15; agricultura 13; CETICOS 12; turismo 13;
mineria 9; construccion 5; industria 4; energia 2; otros sectores
11; y de aplicacion general alrededor de 42.

En lo que se refiere a las exoneraciones en la selva, como
de tasas reducidas del IR, exoneracién del IES, exoneracion
del IGV a las ventas internas de combustible, entre otras, el
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Grafico N° 4
NuUmero de exoneraciones
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estudio de Apoyo sostiene que no han mejorado las condicio-
nes de vida puesto que mientras la tasa de pobreza se
incrementd en 20% entre los afio 1997 y 2000 en la selva, a
nivel nacional sélo se increment6 en un 10%. Tampoco se ha
logrado una reduccion de la canasta bésica en la Amazonia
puesto que la evolucion del IPC (indice de Precios al Consu-
midor) ha sido similar en Lima que en los departamentos de
la Selva.
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En el caso agricola, las exoneraciones agrarias como del IR e
IGV aventas menores de 50 UIT, a los documentos cancelatorios
y la recuperacion anticipada del IGV no han llevado a que au-
menten las inversiones en el sector, sino mas bien se ha regis-
trado una tendencia decreciente desde 1975, segun el estudio
de Apoyo Consultoria. Las exoneraciones agrarias mas bien han
llevado a que los pequefios agricultores tengan mayores difi-
cultades de tecnificacion, porque son los que tienen menos asis-
tencia técnica y menos uso de semillas mejoradas.

Por altimo, el costo de otorgar beneficios tributarios al sec-
tor minero es de S/. 50 millones en el 2003, de los cuales S/. 44
millones corresponden al diferimiento del impuesto a la renta
por el mecanismo de depreciacion acelerada. Habria que pre-
guntarse, por qué las compafiias mineras, varias de las cuales
estan explotando yacimientos altamente rentables, también se
benefician de menores pagos sobre sus utilidades netas. En el
caso del sector hidrocarburos, éste se ve beneficiado por el sis-
tema de devolucién definitiva del IGV en la etapa de explora-
cion. El argumento que sustenta este beneficio es el alto riesgo
de la actividad exploratoria y la competencia tributaria en este
sector que existe con el resto de paises de la region. Cabe preci-
sar que este régimen de devolucion del IGV no esta condiciona-
do al éxito de la exploracién. Fracase o no la empresa explora-
dora, la devolucion del IGV en esta etapa estd garantizada. A
pesar de la importancia del sector hidrocarburos, toda inver-
sion tiene algun grado de riesgo, por lo que no esta claro que
deban existir incentivos tributarios para quienes se dediquen a
esta actividad.

Estaria quedando claro que estos beneficios tributarios no
s6lo no conducirian al objetivo de promover el desarrollo de
los diferentes sectores econémicos, sino que, ademas, estarian
introduciendo distorsiones en la asignacion de recursos de la
economia. El Estado decide qué sector privilegiar y le da un
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trato discriminatorio respecto a los demas sectores, dandole
una rentabilidad artificial. A partir de ese momento, ademas,
la estructura tributaria sufre un deterioro inducido por el mis-
mo Estado y genera una presion constante de los demas sec-
tores para obtener similares privilegios.

Analisis de los principales impuestos

A continuacion se hard un analisis de las principales carac-
teristicas de los impuestos vigentes en el Perd, aunque se de-
jaréd de lado los aranceles, o impuestos a las importaciones,
debido a que su andlisis corresponde mas bien al campo de la
politica comercial.

IMPUESTO A LA RENTA

Segun se ha evidenciado los impuestos a los ingresos en el
Peru tienen muy poca relevancia, restandole a la politica
tributaria su mejor herramienta para asegurar la existencia de
equidad en la carga tributaria. En efecto, en el 2002 se recau-
daron S/. 6.011 millones por este concepto, lo que escasamen-
te representa el 3% del PBI. En mayo del 2003 los ingresos por
impuesto a la renta sumaron S/. 676.2 millones, aumentando
54.5% respecto a similar mes del afio anterior.

Como se sabe, para la aplicacion del impuesto a la renta en
el Perd, las rentas se clasifican en:

= Primera Categoria: rentas producidas por arrendamientos.
= Segunda Categoria: rentas de otros capitales.

= Tercera Categoria: rentas del comercio, la industria y otras
expresamente consideradas por la ley.

- Cuarta Categoria: rentas del trabajo independiente.
» Quinta Categoria: rentas del trabajo dependiente.
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Grafico N° 5
Impuesto a la renta: 2002 - 2003
(variacién porcentual)
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En cuanto a la participacion de cada una de estas rentas en
el total recaudado por impuesto a la renta, llama fuertemente
la atencion que los pagos de las empresas (rentas de tercera
categoria: 43% del total) sean s6lo un poco mayores a lo que se
recauda por el impuesto sobre las planillas (rentas de quinta
categoria: 30%). He aqui un evidente rasgo de inequidad en
cuanto a carga tributaria. El tema de la equidad del impuesto
a la renta se analiza en profundidad més adelante.

Pasemos ahora a revisar las tasas del impuesto. En lo que
se refiere al Impuesto a la Renta de las Personas Juridicas (IRPJ),
en el ejercicio 2001, la tasa de IR aplicable era del 30% de la
utilidad del ejercicio. Si la empresa reinvertia el 10% de sus
utilidades, se le aplicaba una tasa del 20% sobre la renta neta.
A partir del ejercicio 2002, la tasa es del 27% sobre la renta
neta, mientras que si laempresa distribuye total o parcialmente
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sus utilidades, se le aplicara una tasa adicional del 4.1% sobre
el monto a distribuir”.

En cuanto al Impuesto a la Renta de las Personas Naturales
(IRPN), desde la reforma tributaria de 1993, hasta el afio 2000
inclusive, el contribuyente definido como persona natural se
encontraba afecto con las tasas del 15% (para aquellas perso-
nas que no excedieran de 54 UIT ya deducidas las 7 UIT) y
30% (aplicable a rentas que excedieran las 54 UIT). Posterior-
mente, en el 2001, se establecié que sélo hasta 27 UIT se apli-
caba la tasa del 15%, incluyéndose un nuevo tramo afecto con
la tasa de 21% para aquellas rentas que fueran desde 27 UIT
hasta 54 UIT, y se fijé, ademas, la tasa de 27% para las rentas
gue excedieran de 54 UIT. La ultima modificacion en las tasas
del IR de las personas naturales se dio a principios del 2003
cuando se restablecio la tasa de 30% para las rentas superiores
a 54 UIT (S/. 172.800 anuales). Ver Cuadro N° 3.

Volviendo al tema de la equidad, como se menciono en el
marco tedrico, hay que analizar dos dimensiones. La inequidad

Grafico N° 6
Estructura del Impuesto a la renta
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7 Enel Anexo N° 2 ver Evolucién de las escalas de los principales impuestos.
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Cuadro N° 3
Escalas del impuesto a la renta de personas naturales:
1993 - 2003
1993 -2000 2001 2003

Hasta 54 UIT 15% - -
Por el exceso de 54 UIT 30% - -
Hasta 27 UIT - 15% 15%
Por el exceso de 27 UIT - 21% 21%
hasta 54 UIT
Por el exceso de 54 UIT - 27% 30%

horizontal del impuesto a la renta se evidencia en dos aspec-
tos. Por un lado, se tiene que los puestos de trabajo estan exce-
sivamente gravados; en particular, el trabajo dependiente que
genera rentas de quinta categoria, las cuales explican el 30%
del total recaudado por IR (ver Gréafico N° 6). La participacion
de las rentas de cuarta categoria es del 5% aunque existen evi-
dencias de que un buen nimero de profesionales y trabajado-
res independientes no cumplen con sus obligaciones
tributarias. Por su parte, las rentas de primera (alquileres) y
segunda categoria (intereses por ejemplo) —aunque estan en
buena parte exonerados— tienen una escasa participacion.
Por otro lado, las personas naturales o las familias como
institucion resultan perjudicadas fiscalmente con relacién al
tratamiento tributario que reciben las personas juridicas
(Gildemeister 2002). Ello debido a que de acuerdo con el arti-
culo 37 de la Ley del Impuesto a la Renta, los contribuyentes
que obtienen rentas de tercera categoria (que por lo general lo
constituyen las empresas o personas juridicas) pueden dedu-
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cir de su renta bruta cualquier gasto «necesario» para produ-
cir larenta y «mantener su fuente». Adicionalmente, el mismo
articulo establece todo un listado de diversos conceptos que
pueden ser deducibles de la renta bruta.

Como se puede apreciar, mientras que las empresas o per-
sonas juridicas deducen como gasto cualquier concepto que
consideren necesario para el giro del negocio, la persona natu-
ral se encuentra limitada a la deduccion de 20% de la UIT® con
un limite de 24 UIT si se esta en cuarta categoria, o 7 UIT si se
encuentran en quinta categoria, para referirnos sélo a estas
dos categorias. Cabe mencionar que si se perciben ambas cla-
ses de renta, la norma permite deducir las 7 UIT por una sola
vez.

De otro lado, dentro de las mismas personas naturales,
nuestra legislacion tributaria viola nuevamente el principio de
equidad al darle un tratamiento similar en cuanto a deduccio-
nes, a la persona natural casada y a la soltera. Efectivamente,
el tratamiento es igual para una persona soltera, que no tiene
que mantener familia y por lo tanto no tiene gastos familiares
(esposo, esposa, hijos, educacién, salud, vivienda, alimenta-
cion, vestido, etc.) que para el casado.

En cuanto a la equidad vertical debemos reconocer que
recién en el presente afio se han hecho modificaciones en la
ley que mejoran la escala progresiva a la persona natural. Como
ya se mencioné en lineas anteriores, hasta el afio 2000 las per-
sonas naturales estaban gravadas con tasas del 15% y 30% con
lo cual se constituian dos tramos de afectacion en las que cier-
tamente no habia mucha progresividad (Gildemeister 2002).
Posteriormente, en el 2001, se incluyd un nuevo tramo afecto
con la tasa de 21% (rentas entre 27 y 54 UIT) y se fij6 ademas la

8 UIT son las siglas de Unidad Impositiva Tributaria. Para el afio 2002, la Unidad
Impositiva Tributaria (UIT) equivalia a S/. 3.100, para el 2003 es de S/. 3.200.
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tasa de 27% para las rentas que excedieran de 54 UIT. Con esta
reforma se afectaba mas a los que menos ganan y se beneficia-
ba con una reduccién de tres puntos, esto es de 30% a 27%, a
los que mas ganan. Recientemente se ha reestablecido la tasa
del 30% para las rentas mayores a las 54 UIT con lo cual se
mejora la progresividad del impuesto.

De lo anterior podemos concluir que el impuesto a la renta
en el Perd revela claros rasgos de inequidad horizontal debi-
do a la existencia de multiples cargas sobre las planillas y al
tratamiento tributario desigual que se da a las empresas y fa-
milias y, dentro de éstas, a las personas casadas y a las solte-
ras. La equidad vertical ha mejorado recientemente al
incrementarse la progresividad del impuesto.

Sin embargo, desde otro punto de vista la legislacion del
impuesto a la renta, al eliminar el minimo no imponible y las
deducciones por esposa, hijos, primas de seguros de salud,
intereses por créditos hipotecarios, créditos automotrices y de
otras indoles, busca por un lado facilitar y hacer mas efectiva
la administracion del sistema 'y, por el otro, evita erosionar el
potencial de recaudacion del impuesto. Pero en la blsqueda
de estos objetivos, se va perdiendo la equidad del sistema.
Como se dijo en el marco tedrico, aunque faciles de sustentar
tedricamente, los conceptos de eficiencia, equidad y simplici-
dad, suelen entrar en conflicto en la implementacién préactica.

IMPUESTO GENERAL A LAS VENTAS (IGV)

La imposicion al valor agregado es una técnica que grava
el valor anadido en todas y cada una de las fases de produc-
cion o distribucion de los bienes y servicios y que es traslada-
da sucesivamente hasta incidir sobre el consumo final. En
nuestro pais se aplica un impuesto general al consumo que
recibe el nombre de Impuesto General a las Ventas.



Cynthia Zavalla 171

El Impuesto General a las Ventas (IGV) grava con una tasa
Unica de 18%° los siguientes conceptos: la venta en el pais de
bienes muebles ubicados en el territorio nacional, la presta-
cion de servicios, los contratos de construccion, la primera
venta de inmuebles y la importacion de bienes. Esta tasa legal
esta vigente desde 1992.

Actualmente este impuesto es, técnicamente, la forma de
imposicién indirecta méas perfeccionada, no s6lo por su neu-
tralidad, tanto en el comercio interno, como en el comercio
exterior, sino también por su gran capacidad recaudatoria. En
el 2002, los ingresos por IGV fueron de S/. 12.609 millones
(6.3% del PBI) y el 47% de los ingresos tributarios. En mayo
del 2003, la recaudacion por este impuesto alcanz6 los S/. 1.109
millones, lo que supuso un incremento de 9.6% respecto al
mismo mes del afio anterior.

Grafico N° 7
IGV interno: 2002 - 2003
(variacion porcentual)
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9 Latasadel 18% comprende un 16% que corresponde al IGV y un 2% que corresponde
al Impuesto de Promocién Municipal.
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Cabe sefialar que, a pesar de la importancia de los ingre-
s0s provenientes de este tributo, también origina los mayores
gastos tributarios. En efecto, los gastos tributarios estimados
por el MEF, por concepto de IGV, para el 2003 ascienden a
S/. 3.274 millones, el 85% de los cuales (S/. 2.795 millones)
corresponden a exoneraciones en el pago del impuesto. Esta
cifrarepresenta mas de un tercio (37%) de la recaudacion anual
de origen interno que se obtiene por este concepto y poco mas
de la quinta parte de los ingresos totales anuales por IGV (ori-
gen interno mas importaciones).

Otra de las grandes perforaciones que afecta la recauda-
cion por IGV es la evasidn. Esta se explica, en parte, por el alto
grado de informalidad que existe en la economia peruana (el
59.5% del empleo en el Pert urbano es informal*®) asi como
también por la presencia de determinados factores. De acuer-
do a los enfoques tedricos de evasion de impuestos, los moti-
VOs que determinan un comportamiento evasor pueden ser
multiples aunque se reconoce que los principales son la falta
de conciencia tributaria en la poblacion, la complejidad de la
legislacion tributaria y la vigencia de regimenes de fomento o
incentivos, entre ellos, las mismas exoneraciones tributarias.

Segun el estudio preliminar de Rubén Lema (Lema 2002),
la tasa de evasion del IGV en el pais en 1999 y 2000 fue del
40% (ver Gréfico N° 8), cifra que se considera bastante elevada
frente a los estandares internacionales que fluctdan entre 10%
y 15% (Macroconsult 2002). No obstante, a inicios de la déca-
da de los 90, la situacidon era mucho mas alarmante pues se
alcanzaron tasas superiores al 60%. El autor explica que la re-
duccion de la evasion hacia fines de la década tiene correlato
con la reforma tributaria implementada a partir de 1991, la
cual, entre otras medidas, contemplaba la simplificacion del

10 Cifra de Panorama Laboral, OIT.
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Grafico N° 8
Evasion del IGV
(En porcentajes)
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sistema tributario, reduciendo el nimero de tributos, tasas y
exoneraciones.

Sin embargo, el incremento en el nivel de evasién en 3
puntos porcentuales en los dos Ultimos afios de la serie estu-
diada (1999 y 2000), podria tener relacién con el aumento de
las exoneraciones a la Amazonia, que fue promulgado por Ley
27037 —Ley de Promocion de la Inversion en la Amazonia,
del 30 de diciembre de 1998— y que extendieron los benefi-
cios a una mayor zona geografica y ampliaron la exoneracion
del IGV, asi como otorgaron mayores beneficios tributarios.

El Sistema de Detracciones

La SUNAT ha logrado identificar qué productos presen-
tan altos indices de informalidad y, por consiguiente, un alto
grado de incumplimiento. Este es el caso del azucar, arroz,
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maiz amarillo durot y alcohol etilico que si bien tienen un
proceso industrial concentrado, su producciéon y
comercializacion presenta grandes niveles de informalidad.
En consecuencia, la recaudacion proveniente de operaciones
con dichos productos no tiene correspondencia con el nivel
de actividad en la economia.

Con el objetivo de reducir esta evasion, el 1° de julio de
2002 entr6 en vigencia el Sistema de Pago de Obligaciones
Tributarias, o también Ilamado Sistema de Detracciones, que
esta dirigido justamente a asegurar el pago de las obligacio-
nes tributarias, mediante las detracciones (descuentos) que
deberan hacer los compradores de arroz, azucar y alcohol etilico
a sus proveedores. Posteriormente, en enero de 2003 el siste-
ma empez6 a operar para el caso de la pesca.

El sistema consiste en que el comprador o adquiriente
de estos productos, antes de su traslado, debe restar (de-
traer) el 10% del precio de venta (incluido el IGV) o de la
suma total que queda obligado a pagar al proveedor (ven-
dedor), y depositarlo en una cuenta especial habilitada por
el Banco de la Nacién a nombre de este ultimo. EI monto
depositado constituye la detraccion (descuento y desvio de
una parte) que hace el comprador del monto que debe pa-
gar al proveedor??.

Sin &nimos de desmerecer los esfuerzos de la administra-
cion tributaria por reducir la evasion, hay que resaltar que el
Sistema de Detracciones es una medida de fiscalizacion y como
tal su impacto en términos de recaudacion es bajo. En febrero
del 2003 se recaudaron por este sistema S/. 12.2 millones, lo

11 Afines de mayo se aprobo la suspensién por 90 dias del Sistema de Detracciones
para el arroz y maiz amarillo duro.

12 para mayor informacién respecto del Sistema de Detracciones consultar
Tributemos, Afio 10, N° 106, junio 2002. Revista de SUNAT.
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gue escasamente represento el 1.9% del total recaudado por el
IGV en ese mismo mes.

IMPUESTO SELECTIVO AL CoNsumo (ISC)

En contraposicion a los impuestos «generales» al consu-
mo existen otros de naturaleza «especifica» que gravan sélo
una de las etapas del proceso de produccién y distribucién;
éstos son conocidos como «impuestos especificos o selectivos
al consumo». En el Perdq, el tributo que responde a estas carac-
teristicas se denomina «Impuesto Selectivo al Consumos.

El Impuesto Selectivo al Consumo grava la venta en el pais
a nivel de productor y la importacién de combustibles, aguas
minerales, licores (incluida la cerveza), vehiculos automoto-
res y cigarros u otros productos que contiene tabaco. Asimis-
mo, grava los juegos de azar y apuestas, tales como loterias,
bingos, rifas, sorteos y eventos hipicos. En el Peru, existen dos
formas de aplicacién de este impuesto: por un monto fijo por
cantidad adquirida; o ad valorem, esto es, la aplicacion de una
tasa impositiva proporcional al precio de venta.

Grafico N° 9
Impuesto Selectivo al Consumo: 2003
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En el primer caso, se encuentran gravados los combusti-
bles (como la hulla, gasolinas, kerosene, gasoils y gas licuado
de petréleo) y la cerveza. En el segundo régimen, diversos
bienes estan afectos a distintas tasas, que van desde el 17%
para aguas minerales y gaseadas hasta 125% para cigarrillos
de tabaco negros y rubios. Asimismo, se encuentran gravados
con 10% las loterias, bingos, rifas y sorteos y con 2% los even-
tos hipicos.

En el 2002, los ingresos por Impuesto Selectivo al Consu-
mo fueron de S/. 3.444 millones (16% de los recursos tributa-
rios y 2.1% del PBI); de los cuales el 69%, es decir, 1.5% del PBI
provinieron del impuesto aplicado a los combustibles. En mayo
del 2003, la recaudacion por ISC alcanzé los S/. 303 millones,
incrementandose 13.1% respecto al 2002.

Gréfico N° 10

Impuesto Selectivo al Consumo: 2002 - 2003
(\Variacion porcentual)
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Impuesto Selectivo al Consumo a los combustibles

La estructura impositiva que afecta actualmente los pre-
cios de los combustibles ha hecho que éste sea un tema crucial
cada vez que se producen incrementos en sus precios. Los
combustibles son gravados con tres impuestos: el selectivo al
consumo (ISC), el general a las ventas (IGV) y el impuesto al
rodaje. Mientras que el IGV es uniforme para todos (18%), el
impuesto al rodaje se aplica solamente a las gasolinas y el ISC
establece montos fijos para cada tipo de combustible®*. Con
ello los precios del Gas Licuado (GLP) tienen una carga
tributaria total que representa el 27% de su precio ex-planta,
los de las gasolinas de 97, 95 y 90 octanos un 57%, para la
gasolina de 84% es de 53%, para el kerosene es de 40% y para
los petrdleos industriales, la carga es del 15%. En el caso del
Diesel 2, que es el combustible usado por el sector empresarial
y el que tiene mayor incidencia en la economia nacional —sus
ventas representan el 40% del total de las ventas internas— la
carga impositiva es del 46%.

En lo que se refiere a la participacion de los impuestos a
los combustibles en los ingresos tributarios, también conocida
como la «petrolizacion» del presupuesto, las cifras revelan que
ha ido disminuyendo en los Ultimos diez afios. En efecto, en
1990 el ISC a los combustibles representaba cerca del 25% de
los ingresos tributarios, en el 2002 esta cifra es del 10.8%.

Aungue no es el tema del presente articulo, no se puede
dejar de comentar lo que ha acontecido en los ultimos meses
en el mercado de combustibles. En efecto, desde inicios del
afo, el tema de los precios y los impuestos a los combustibles
ha estado en el centro de la discusion politica y econémica.

13 A partir del 12 de marzo de 1997 (D.S. N°025-97-EF), el ISC a los combustibles paso
de un sistema ad valorem a un sistema de impuesto especifico, estableciéndose montos
fijos de impuestos para cada tipo de combustible.
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Grafico N° 12
Participacion del ISC a los combustibles dentro de los ingresos
tributarios
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Como se ha visto, en promedio, un 50% del precio final de los
combustibles son impuestos, que responden a decisiones po-
liticas. El otro 50% es el precio ex-planta que lo fija cada em-
presa segun el precio del crudo de petréleo en el mercado in-
ternacional y el margen de comercializacion.

Entre enero y marzo los precios externos del petroleo se
incrementaron producto, principalmente, de los enfrenta-
mientos entre Estados Unidos e Irak; ello origind tres incre-
mentos en el precio interno de los combustibles. A fines de
marzo los precios internacionales iniciaron una tendencia a la
baja que se mantuvo en el mes de abril; rebaja que se esta
demorando en sentirse en los grifos locales por un tema de
stocks comprados a precios mas elevados, segun las declara-
ciones de los Ministros de Economia y Energia y Minas, pero
no se puede descartar, en un mercado de libre competencia
como el de hidrocarburos, que las empresas no hayan aprove-
chado esta rebaja para «ganarse alguito» y hayan incrementado
sus margenes de comercializacion, al menos por unos dias.
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Grafico N° 13
Cotizacion del Petroleo WTI
(USS$ por barril)
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También el Gobierno ha aprovechado la rebaja de precios
externos para beneficio de la caja fiscal. En efecto, por un lado
el Presidente Toledo anuncia que quiere que los precios del
mercado nacional se igualen lo mas pronto posible a los de la
paridad internacional y para tal efecto instruye al organismo
regulador de las tarifas —OSINERG— la publicacion de los
precios de paridad internacional a fin de dotar de transparen-
cia al mercado de hidrocarburos. Por otro lado, el gobierno
aprovecho para incrementar el ISC al diesel**, segun el Minis-
tro, para no afectar las metas fiscales. Esto significa que de los
S/.0.30 de reduccién en el precio ex planta, solamente se va a
transferir al pablico S/. 0.20 a nivel de venta de minorista,
porque S/. 0.10 se quedaran en el Tesoro.

14 Cuyas ventas representan el 40% del consumo interno de combustibles.
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Resefa historica: evolucion de la estructura
tributaria

Los 70: ESTRUCTURA TRIBUTARIA ESTABLE

Durante la mayor parte de los afios setenta los ingresos
corrientes del gobierno central tuvieron cierta estabilidad fluc-
tuando entre 12% y 14% del PBI. A finales de esa década y
principios de la siguiente los ingresos empezaron a repuntar,
registrandose un pico en 1980 cuando los ingresos tributarios
aumentaron a 17% del PBI, en buena parte por una coyuntura
favorable de los precios internacionales de los minerales, que
favorecié el valor de las exportaciones mineras.

Los 80: RECAUDACION EN CAIDA

A partir de 1980 se producen algunos cambios en el sistema
tributario. El nuevo gobierno adoptd una politica econdmica
neoliberal, la cual tropezé con una coyuntura internacional ad-
versa, al producirse una recesion bastante fuerte en los paises
industrializados entre 1981 y 1983. En este ultimo afo, la crisis
se agravoé al producirse una serie de desastres naturales que
causaron una recesion severa de la actividad productiva.

Como consecuencia de lo anterior, entre 1981 y 1983, la
presion tributaria registré caidas consecutivas llegando a un
nivel de 10.80% en ese Ultimo afio después de haber alcanza-
do 17% en 1980. En la primera mitad de los ochenta fue signi-
ficativa la caida en la recaudacion de impuestos a la renta y
del IGV, fendmeno asociado al paulatino deterioro de la admi-
nistracion tributaria, que empezaba a ser notoria. El primero
pasé de una participacion de 20.5% en 1981 a 12.9% en 1985;
en el segundo caso esta caida fue mas grave, al pasar de 27.6%
a 17.8% en el mismo periodo.
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En 1983 las fuentes de recaudacion provenian basicamen-
te de seis impuestos con la siguiente estructura: el impuesto a
la renta de personas naturales y juridicas representaba el 14%
del ingreso tributario. Los impuestos al patrimonio estaban
en 3%; los impuestos sobre laimportacién llegaban al 15%; los
impuestos que afectaban a la exportacion el 2%; el impuesto a
las ventas (IGV) el 41%y el selectivo al consumo el 53% de los
ingresos. El resto de los tributos constituia apenas el 3% del
total.

Afines de 1983, al profundizarse la crisis fiscal, el gobierno
se vio en la necesidad de establecer un nuevo paquete tributa-
rio que fue incorporado en el financiamiento del presupuesto
de 1984.

Entre las principales disposiciones tributarias de la Ley
23740 de diciembre de 1983 —o Ley del Financiamiento del

Grafico N° 14
Presion tributaria en los 80
(En porcentajes)
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Grafico N° 15
Estructura porcentual de los ingresos tributarios:
1983
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Presupuesto de 1984— merecen resaltarse: el establecimiento
de un impuesto a la compra y venta de moneda extranjera
para la exportacion e importacion de bienes y servicios por el
sistema financiero, el establecimiento de un impuesto a los
propietarios de vehiculos nacionales e importados que hubie-
ran sido adquiridos después del 1° de enero de 1980, y la ele-
vacion de las tasas del Impuesto Selectivo al Consumo y del
Impuesto General a las Ventas de 16% a 18%. También sufrie-
ron modificaciones en forma progresiva las tasas del Impues-
to a las Remuneraciones por servicios personales y se estable-
cié un Impuesto Unico a las Ventas de aguas y bebidas gaseo-
sas, licores y bebidas alcohdlicas.

La presion tributaria se incrementd en forma consecutiva
en 1984 y 1985 en virtud de las disposiciones mencionadas,
principalmente.

Con el gobierno de Garcia se dieron también una serie de
modificaciones en el régimen impositivo. Inicialmente, éstas
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estuvieron orientadas a disminuir el precio de venta de los
bienes y a aumentar el ingresos disponible de la poblacién,
con el objeto de conseguir un crecimiento de la economia im-
pulsado por la demanda (0 mas concretamente, el gasto).

Entre las principales medidas en materia tributaria desta-
caron la reduccién de la tasa del IGV y la eliminacién del Im-
puesto a los Intereses y Comisiones Bancarias establecido en
1984. En 1986 se sigui6 con la politica de reduccion de im-
puestos indirectos al reducirse el IGV de 11% a 6% y reducirse
la base gravable del ISC a los combustibles, mientras que pa-
ralelamente aumento la tasa del Impuesto al Patrimonio Em-
presarial y se suprimieron algunas exoneraciones que benefi-
ciaban a la pequefia y mediana mineria.

Sin embargo, esto no impidié que la presion tributaria se
redujera. Esta se redujo de 11.4% en 1986 a 8.6% en 1987 y
1988, al disminuir fuertemente los ingresos por concepto de
recaudacion del Impuesto a la Renta y a los combustibles. La
recaudacion a través del Impuesto a las Exportaciones tam-
bién disminuyd, al reducirse el valor de las ventas al exterior y
establecerse algunas exoneraciones tributarias.

Los 90: LA ReErormA TRIBUTARIA DE 1993

Diagndstico del sistema tributario antes de la reforma

La reforma del sistema tributario peruano se inicié en un
contexto en el cual el pais atravesaba por una severa crisis
economica.

En 1989, y durante la primera mitad de 1990, la economia
peruana presentd una elevadisima tasa de inflacion, una dis-
torsion de precios relativos y una severa caida en el nivel de
produccion. Asi, la inflacion en 1990 alcanz6 el 7.650%, en tan-
to que el PBI per céapita descendi6 a un nivel similar al de
1960. Desde 1986 los niveles de presion tributaria eran cada
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vez menores. En el primer semestre de 1990 la presion tributaria
fue 5.4%. Este nivel de presidn fue el méas bajo desde 1980.

Al producirse el cambio de gobierno se puso en marcha un
programa de estabilizacion, cuyo sustento fue el mantenimien-
to de una estricta disciplina fiscal y monetaria. En este senti-
do, la politica fiscal se orient6 a reducir significativamente el
déficit del sector publico, priorizando el incremento de los in-
gresos tributarios.

Durante 1991 se buscé consolidar el proceso de estabiliza-
cion y definir un marco apropiado para la realizacion de una
serie de reformas estructurales. Para que estas reformas fue-
ran sostenibles en el mediano plazo, era imprescindible una
reforma del sistema y de la administracion tributaria.

Antes de revisar el proceso de reforma, es conveniente hacer
un diagnostico de la situacién del sistema tributario en 1990.
Para Luis Alberto Arias (Arias 1990) las debilidades del siste-
ma a esa fecha eran fundamentalmente cinco. La primera era
la fragilidad de la base tributaria, debida a la existencia de
multiples exoneraciones y regimenes especiales. Las activida-
des agricola, pesquera y minera estaban exoneradas del pago
de varios impuestos; habian incentivos y beneficios a la
reinversion, — sobre todo en mercados de capitales—; sélo el
30% de las ventas estaban gravadas; y sélo el 50% del valor
agregado estaba afecto al impuesto a la renta. La segunda de-
bilidad del sistema era la existencia de un excesivo numero de
impuestos y de tasas, algunas de las cuales eran demasiado
altas (ver Anexo N° 2). La tercera era la inestabilidad de las
reglas de juego, pues las tasas y las exoneraciones cambiaban
continuamente.

La cuarta debilidad del sistema tributario, consecuencia de
lo anterior, era la concentracion de la recaudacién en pocos
contribuyentes. Por ejemplo, el 60% del total del impuesto a la
renta que pagaban las empresas era cubierto por sélo 50 em-
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presas; en el caso de las personas naturales, 200 personas pa-
gaban mas de la tercera parte del total. De hecho, la concen-
tracién era exagerada.

La dltima y quizas la méas importante debilidad, era la si-
tuacién de la administracion tributaria. La de aguel entonces,
en términos de su utilidad al pais, era como si no existiese.
Por ejemplo, el nUmero y la asignacion de auditores era tan
ineficiente que la probabilidad que una empresa sea auditada
era practicamente nula. Mas alin, no existia un padroén actuali-
zado de los contribuyentes. ElI padrén existente contaba con
mas de cinco millones de libretas tributarias, documento que
se habia convertido en documento de identidad (Arista 1993).

En lo relacionado a la administracion de los contribuyen-
tes muchas de las tareas que son propias de un Area de Re-
caudacioén, como por ejemplo, fraccionamiento, cobranza coac-
tiva, entre otras, eran llevadas a cabo por organismos ajenos
al ente administrador. Entonces, no existia en el pais una ad-
ministracién, sino varios organismos encargados de adminis-
trar los impuestos.

De otro lado, en lo referente a la posicion de la SUNAT
dentro del organigrama del Estado, si bien ésta era una Insti-
tucion Publica Descentralizada, su autonomia no era mas que
formal; ni siquiera contaba con autonomia administrativa, pues
sus directivos estaban normalmente sujetos a los vaivenes de
la inestabilidad politica.

Cabe recordar que hasta 1988 la Administracion Tributaria
era un érgano de linea del Ministerio de Economia y Finanzas
(MEF); laantigua Direccién General de Contribuciones depen-
dia del Vice-Ministro de Hacienda, al igual que las Aduanas y
las Direcciones de Presupuesto, Tesoro y Crédito Publico. La
gestion de los recursos presupuestales y financieros, asi como
la politica de recursos humanos, dependia enteramente del
Ministerio, en la medida que el presupuesto era aprobado y
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ejecutado en funcion de las prioridades establecidas por la
Oficina General de Administracion del MEF.

Ese afio la situacion cambia al obtenerse la autonomia for-
mal, credndose la Superintendencia Nacional de Administra-
cion Tributaria (SUNAT), como institucion puablica descentra-
lizada del Sector Economia y Finanzas, contando con su pro-
pio patrimonio y teniendo como ingresos el 2% de los tributos
que administra.

Este cambio fue mas bien de forma que de fondo, inclusi-
ve no se cumplio el proceso de evaluacion del personal que la
norma de creacion de la nueva institucion establecia, como
requisito para incorporarse a la SUNAT. La administracién
tributaria continuaba compartiendo las mismas instalaciones
del MEF, los recursos continuaban administrandose
inadecuadamente y la corrupcion era un fenémeno extendi-
do. Si bien la nueva ley le asignaba a la SUNAT recursos pro-
pios, las normas presupuestales de gasto limitaban una ges-
tion eficiente; asimismo, la SUNAT tampoco tenia autonomia
en el disefio y aplicacion de la politica salarial. Las limitacio-
nes en la ejecucién del presupuesto determinaban que Unica-
mente se gastaba la tercera parte del presupuesto asignado.

Sin embargo, la importancia de este cambio formal era que
se iniciaba un reconocimiento, por parte de las autoridades y
de la opinién publica, de la necesidad de dotar de autonomia
de gestion a la administracion tributaria.

EL Proceso be REFormMA DE 1991

El gobierno del Ing. Alberto Fujimori, que entrd en funcio-
nes en julio de 1990, decidio corregir las distorsiones econémi-
cas que el pais enfrentaba. En este contexto se le asign6 un rol
prioritario a la reduccion del déficit fiscal, a través del aumen-
to de la recaudacidn, lo cual debia llevarse a cabo a través de
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una simplificacion del sistema tributario y una ampliacion de
la base tributaria.

En marzo de 1991 se puso en marcha la reforma. Ella con-
Ilevo el paso de la autonomia formal a la autonomia efectiva (Este-
la 1993) de la administracion tributaria. Dos elementos concu-
rrieron para lograr la autonomia efectiva: de un lado el apoyo
politico, el cual se dio en las més altas esferas del gobierno,
apoyo que era compartido por la mayor parte de partidos
politicos y por la opinién publica; de otro lado, la conforma-
cion de un equipo de profesionales que debia asumir la con-
duccion de la institucion.

En efecto, como primer paso de la reforma se opt6 por eva-
luar de forma integral al personal existente. Como resultado
de este proceso, el nUmero de trabajadores disminuyd en mas
del 70%, reduciéndose de 3.089 a 800 empleados. Paralela-
mente, se adecud el marco legal a fin de otorgar a los trabaja-
dores de la SUNAT un marco laboral y remunerativo consis-
tente con las responsabilidades del caso.

Al mismo tiempo, como parte de la estrategia de reforma
de la SUNAT, se cambi6 de ubicacién el local principal, a fin
de evitar efectos colaterales o posibles represalias de los de-
més trabajadores del Ministerio de Economia y Finanzas.

PRINCIPALES MEDIDAS DE LA REFORMA TRIBUTARIA

Entre las medidas de mediano plazo que se dieron para
consolidar la reforma tributaria tenemos:

a) Cambio en el marco legal

- Eliminacion de impuestos considerados antitécnicos: por
ejemplo, se dejaron sin efecto el impuesto a los débitos,
el impuesto al patrimonio personal y el impuesto a las
exportaciones.
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b)

c)

d)

- Simplificacién Tributaria: en setiembre y diciembre de
1992 se publicaron el D.L. N° 25702 y el D.L. N° 25988
sancionando la racionalizacién y simplificacién de los
tributos, asi como la eliminacién de privilegios y
sobrecostos, reduciendo el nimero de tributos adminis-
trados por SUNAT de 53 a 5.

- Nuevo Caodigo Tributario: para que los esfuerzos de la
administracion en fomentar el autocumplimiento le per-
mitan alcanzar su objetivo, era necesario dar un nuevo
Cédigo Tributario basado en los mismos criterios.

Desarrollo del Registro Unico de Contribuyente (RUC):
mediante el D.L. N° 25734 se autoriz6 el reemplazo de los
cinco millones de libretas tributarias por un nuevo sistema
gue s6lo permite la inscripcion de aquellos sujetos alcan-
zados realmente por las normas tributarias.

Desarrollo del Sistema de Comprobantes de Pago: mediante
el D.L. N° 25632 de julio de 1992 se dispuso establecer un
nuevo régimen de emision de comprobantes de pago.

Desarrollo del sistema de recaudacion: para fines adminis-
trativos los contribuyentes fueron divididos en dos gru-
pos. El primero denominado «principales contribuyen-
tes»®, tenia a la fecha de la reforma un monto minimo de
pago mensual mayor a US$1.800. El segundo grupo, de-
nominado «resto de contribuyentes», superaba los 500 mil
inscritos en 1993, y actualmente son mas de dos millones
de contribuyentes.

Programa de capacitacion y adiestramiento: después del
programa de seleccion del personal existente, llevado a cabo

15 En 1993 los «principales contribuyentes» o PRICOS llegaban a seis mil; en 2003 el
grupo consta de quince mil contribuyentes.
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a mediados de 1992, la SUNAT contaba con aproximada-
mente 800 personas; en la actualidad cuenta con unos 3.000
empleados. El nuevo personal fue captado de las mejores
universidades del pais en base a un estricto programa de
seleccion. Complementariamente, la SUNAT, a través del
Instituto de Administracion Tributaria (IAT), continuamen-
te desarrolla programas de capacitacion, orientados no so-
lamente en técnicas de administracion tributaria, sino tam-
bién de ética y moral.

ResuLTADOS DE LA REFORMA

La reforma tributaria de 1993 fue exitosa en términos de
recaudacién. La presién tributaria pas6 de representar 6.7%
del PBI en 1989 a 14.1% en 1997. Sin embargo, desde entonces
la recaudacion empez6 a declinar debido tanto a la pérdida de

Grafico N° 16
Presion Tributaria en los 90
(En porcentajes)
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eficiencia de la SUNAT, asociada con una menor fiscalizacion,
como al incremento de exoneraciones y beneficios tributarios
especificos.

Asimismo, se dio una ampliacion de la base tributaria, se
redujo el nimero de impuestos de 53 a 5; se dio un cambio
sustancial en la estructura impositiva, en la medida que la re-
caudacion se volvié menos dependiente de impuestos al co-
mercio exterior y a los combustibles, y se han dado importan-
tes avances en un sistema basado en el IGV y el impuesto a la
renta.

Después de la reforma el sistema tributario del gobierno
central, sin incluir los de caracter municipal, quedé constitui-
do por cinco impuestos: Renta, IGV, ISC, Impuesto al Patri-
monio y Aranceles o impuestos al comercio exterior; con las
siguientes participaciones en el total de ingresos tributarios:

Grafico N° 17
Estructura porcentual de los ingresos tributarios:
1993
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La estructura tributaria y sus efectos sobre la
distribucién de ingresos

El régimen tributario, como fuente principal de ingresos del
gobierno central, tiene una fuerte incidencia en la distribucién
de ingresos. En el Perd, se dice que el sistema tributario es re-
gresivo, es decir, que genera una mayor carga fiscal en los més
pobres con lo cual empeora la desigualdad econémica. A conti-
nuacion revisaremos cudl es el sustento de dicha afirmacion.

Para empezar, la estructura tributaria revela una
predominancia de impuestos indirectos (alrededor del 70%) en
relacién con los impuestos directos. Esta seria la primera razén
por la cual se afirma que el sistema es regresivo: los impuestos
indirectos —especialmente los que recaen sobre el consumo
masivo— afectan méas a los mas pobres, quienes dirigen la
mayor parte de sus recursos al consumo y no al ahorro, por lo
gue soportan comparativamente una mayor carga fiscal.

Esta situacion se ha agravado en los ultimos 20 afios. En
1980 los impuestos indirectos tenian una participacion un poco
menor (65% aproximadamente), pero lo que es mas impor-
tante es que en aquel entonces, ademas del impuesto a la ren-
ta —que es el Unico impuesto directo vigente desde 1994—,
existia el impuesto al patrimonio que, conceptualmente, cons-
tituye un medio para corregir la distribucién desigual de la
rigueza. Aunque, como se vera mas adelante, su capacidad no
fue totalmente aprovechada (Figueroa 1991). El otro impuesto
directo que existia en los ochenta, era el impuesto a las expor-
taciones.

La participacion del impuesto al patrimonio en el total de
ingresos tributarios fue siempre pequefa (3-4%), aunque en
1990 experimentd un aumento (7.8% del total). La estructura
legal del mismo fue progresiva en los ochenta, tanto para las
personas naturales como para las juridicas. Entre 1991-93 se
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establecio una tasa Unica del 2% al valor neto del patrimonioy
posteriormente, en 1994, fue derogado.

El impuesto a la renta en el Perd, tanto para las personas
naturales (IRPN) como juridicas (IRPJ), es ahora mucho me-
nos progresivo que antes. A principios de los ochenta, el IRPN
tenia una escala de 13 tasas de impuesto que iban desde 2%
hasta 65%. Este rango se ha ido reduciendo en el periodo de
andlisis, hasta la situacién actual en que sélo hay 3 tasas (15%,
21% y 30%). El IRPJ ha seguido la misma tendencia, al pasar
de una escala de 4 tasas en 1982 a una tasa Unica del 35% des-
de el afo 1987 y del 30% desde 1991. Como ya se menciong, al
reducir la progresividad del impuesto, la ley busca facilitar y
hacer mas efectiva laadministracion del impuesto, pero se afec-
tan los objetivos distributivos.

Los impuestos indirectos estan conformados por el impues-
to a las importaciones, el IGV y el ISC. EI IGV y el ISC gravan
la produccién y el consumo de bienes y servicios. EI IGV es un
impuesto de tasa Unica desde los ochenta (16% hasta 1983 y
desde entonces la tasa es de 18%), que siempre ha sido critica-
do en el sentido de que la carga tributaria que genera es ma-
yor para las clases mas pobres que para las clases pudientes.

Este efecto es originado por los habitos de consumo en
funcién a los ingresos de las familias; es decir, las clases mas
pobres dirigen la mayor parte de sus recursos al consumo y
no al ahorro, por lo que soportan comparativamente una ma-
yor carga fiscal. Un mecanismo para compensar este efecto lo
constituyen las devoluciones, exoneraciones, tasas reducidas,
etc. El espectro de exoneraciones y demas regimenes especia-
les vigentes en la actualidad es bastante complejo y se modifi-
ca dia a dia, por lo que resulta dificil verificar si, en efecto,
dichos mecanismos hacen que el IGV sea menos regresivo.

Finalmente, se tiene el ISC, que esta estructurado sobre la
base de la asignacion de tasas nominales diferenciadas para
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los diversos bienes y servicios. Sin embargo, la frecuencia de
los cambios en las tasas y en la cobertura de los bienes y servi-
cios nos hace pensar que su incidencia distributiva habria sido
variable. En cualquier caso, este impuesto no es de gran im-
portancia en la estructura tributaria cuando se le excluye el
impuesto a los combustibles.

El impuesto al consumo de combustibles es claramente
regresivo, aungue hay que precisar que su efecto no debe ver-
se s6lo a través de su impacto en el consumo directo de gaso-
lina. Los efectos mas significativos son los indirectos (Figueroa
1991), especialmente los costos de transporte. En el caso del
pasaje urbano, por ejemplo, es evidente que el impacto sobre
los grupos de bajos ingresos es significativo. El gasto en pasa-
jes de un obrero que gana el sueldo minimo podria represen-
tar entre un cuarto o un tercio de ese salario. Dificilmente se
puede esperar estas proporciones en el gasto en gasolina en
los grupos de ingresos altos.

El paquete tributario
del Ministerio de Economia

Agobiado por las demandas econdémicas de los diferentes
sectores sociales, el actual gobierno se vio en la necesidad de
anunciar un paquete de medidas orientado a obtener recursos
gue le permitan atender esas demandas. El conjunto de medi-
das permitirian financiar el aumento del gasto en lo que resta
del afio 2003 por S/. 752 millones e incrementar ingresos tri-
butarios por S/. 2.400 millones para el 2004 (ver Cuadro N° 4).
Estos recursos se destinarian a atender el pago de docentes, la
construccién de carreteras, el financiamiento del programa A
Trabajar Urbano y las actividades de los ministerios del Inte-
rior y de Defensa.
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Cuadro N° 4

Aumento en ingresos esperados por el MEF
(En millones de S/.)

Medidas 2003 2004
Austeridad en el Sector Pablico 350 309
- Recorte de 5% en bienes y servicios 260
- Otros 93
Tributarias 25 1.131
- Regionales 656
- Nacionales 475
ISC y administrativas 377 960
Total 752 2.400

Fuente: MEF.

El paquete incluy® tres clases de medidas: las orientadas
aracionalizar los gastos del sector publico, las que aumenta-
ran la recaudacion tributaria y las que buscan ordenar el sis-
tema de pensiones. Aqui nos centraremos en analizar las
medidas dadas para aumentar la recaudacién y la presion
tributaria.

Una primera aproximacion a estas medidas revela clara-
mente que se trata de medidas de corto plazo. El paquetazo
tributario seria un paliativo financiero orientado a «hacer caja»
rapidamente con el fin de cumplir las metas de déficit fiscal
pactadas con el Fondo Monetario Internacional. Las propues-
tas en materia tributaria estarian muy lejos de generar fuentes
de recaudacion permanentes, lo cual requeria de una verda-
dera reforma tributaria.

En segundo lugar, el paguete incorpora un conjunto de
medidas que tendrian un efecto negativo sobre el consumo.
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Nos referimos a aquellas orientadas a incrementar el ISC a los
combustibles, a la cerveza y a los cigarrillos. Inicialmente, la
propuesta también incluia la aplicacion de ese impuesto a la
prestacion de servicios (cable, telefonia celular, larga distancia
y telefonia fija); sin embargo, fue descartada por el Congreso.

En relacién con el incremento del ISC a los citados produc-
tos queremos mencionar que los més afectados con esta medi-
da serian los sectores medios de la poblacién, que son los que
comparativamente soportan una mayor carga fiscal. Este plan-
teamiento se contradice con lo que semanas atras declaro el
Presidente Toledo en cuanto a que se habia propuesto recons-
truir la clase media que habia sido pulverizada por gobiernos
anteriores. Otra razon por la que es criticable el incremento de
los impuestos al consumo es que se alienta la evasion y el
contrabando que en nuestro pais alcanza cifras alarmantes.

En cambio, la propuesta de aplicar el impuesto a la renta a
los intereses de las cuentas de ahorro y a las ganancias de ca-
pital es saludable, ya que se trata de impuestos directos que
abonan en direccion a la equidad vertical y a que todos los
sectores tengan igualdad de trato. A la fecha de elaboracion de
este articulo, el Congreso aun no habia decidido la aprobacién
de estos impuestos.

Por otro lado, es cuestionable el propésito redistributivo
del paquete destacado por el titular del MEF, por varias razo-
nes. Primero, una mejora de la redistribucion de ingresos so6lo
es posible a través de mayores impuestos directos, y el paque-
te mas bien incide en incrementar los impuestos indirectos
gue ya son bastante pesados (mas del 65%) en la estructura
tributaria peruana.

Segundo, la extraccidn de recursos se estaria haciendo des-
de la clase media y no desde las grandes empresas. «Incluir a
estos sectores en el paquete tributario hubiera significado que
el gobierno daba a la ciudadania una sefial de equidad en el
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cobro de impuestos. Lo cual es fundamental en un momento
politico como el actual»*.

Campodénico agrega que el aporte de las empresas en la
recaudacion ha disminuido en un 50% desde 1997, lo que equi-
vale a un 0.9% del PBI, es decir S/. 1.800 millones. Esto se
debe a que la legislacién del régimen anterior privilegio la re-
lacion con las grandes empresas en materia tributaria otor-
gandoles, mediante el DS 120-94-EF, el privilegio de la doble
depreciacion, contenida en los contratos de estabilidad
tributaria. A pesar de que esta norma fue derogada en 1998,
muchas empresas seguirian aplicandolo.

De acuerdo a un informe elaborado por la SUNAT, las pérdi-
das en la recaudacion ocasionadas por la doble depreciacion que
aplicaron las empresas (tanto las que contaban con convenios de
estabilidad como aquellas que no tenian este beneficio) durante
1994-1998 —periodo en el que estuvo vigente este beneficio para
todos los contribuyentes— se estiman en S/. 339 millones.

¢ QUE ALTERNATIVAS HABRIAN PARA INCREMENTAR LOS
INGRESOs FiscALES?

Dado que la Comision de Economia del Congreso archivé
algunas de las medidas presentadas por el Ejecutivo (la elimi-
nacion de la exoneracion del impuesto a la renta a las ganan-
cias de capital y a los intereses por depdsitos de ahorros, asi
como la aplicacion del ISC a la telefonia y television por cable)
el debate ha girado en los Ultimos dias alrededor de las medi-
das alternativas para generar mayores ingresos fiscales.

En un contexto en el cual las privatizaciones y concesiones es-
tan estancadas casi las Unicas alternativas que le quedan al gobier-

16 «;Qué le falta al paquete?». Humberto Campodonico en la columna Cristal de Mira
del diario La Republica del 18 de junio de 2003.
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Nno para generar recursos son los impuestos y el control del gasto
de las empresas publicas. Cabe agregar que la recaudacién por
privatizaciones y concesiones, en este afio asciende a poco mas de
US$ 1 millon; es decir, apenas el 0.3% de los US$400 millones
gue el gobierno esperaba recaudar este afio por este concepto*’.

En la dltima semana el Ejecutivo presenté al Congreso tres
proyectos. Uno de ellos proponia el incremento del IGV en
medio o un punto porcentual hasta el afio 2004. El segundo
proyecto era el impuesto a las transacciones bancarias y el ter-
cero el que grava con impuestos a la importacién de vehiculos
usados, exceptuando aquellos de uso popular.

Con el voto de 12 legisladores de Perd Posible y del FIM,
la Comision Permanente del Congreso aprobo ayer (10 de ju-
lio) el proyecto para aumentar la tasa del IGV en un punto
porcentual. De esta manera, el IGV pasaria de 18% a 19% vy la
nueva tasa empezaraa regir a partir del préximo mes de agosto
hasta diciembre del 2004. Esta medida, sefial6 el Ministro Sil-
va Ruete, permitird una recaudacion de S/. 285 millones en lo
gue resta del presente afo.

Incremento del IGV al 19%

Queremos manifestar nuestro absoluto rechazo a esta me-
dida por varias razones. La primera, porque el IGV es un im-
puesto regresivo que perjudica mas a los que menos ingresos
tienen. En segundo lugar, la subida de la tasa tendra un im-
pacto en los precios (se estima un impacto de entre 0.5 — 0.7
puntos porcentuales en la inflacion anual) y por ende en el
consumo, por lo que se trata de una medida recesiva. Final-
mente, la medida alienta la evasién y el contrabando.

17 Gestion, 23 de junio de 2003.
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A continuacion haremos una breve comparacion de la si-
tuacion del IGV o Impuesto al Valor Agregado (IVA) en el Peru
con relacion a paises de la misma region:

Cuadro N° 5

< Per0 tiene la tasa mas alta de I\VVA dentro de la region,
sélo inferior a las tasas de Brasil y Argentina. El pro-
medio de la regién es de 14%.

= La recaudacion efectiva (tasa efectiva/tasa nominal)
del IVA en el Peru es de sélo 35%, inferior al de Ecua-
dor y Bolivia.

e La participacién de los impuestos indirectos (IGV +
ISC), que en el Peru es superior al 65%, es la mas alta
de los paises de la CAN.

Fuente: INDES Consultores.

Grafico N° 18
Tasa nominal del IVA (%)
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Gréfico N° 20
Tasa efectiva/tasa nominal IVA:
1999 - 2001 (%)
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Algunas propuestas alternativas

Queremos cerrar este articulo sefialando que las propues-
tas para incrementar los recursos del presupuesto publico
(faltarian S/. 190 millones este afio y S/. 590 millones en el
2004) dependen de cual es el propdésito de la politica fiscal.
Es decir, si la politica fiscal del gobierno apunta a una mejo-
ra de la redistribucion de ingresos y de la equidad, enton-
ces las medidas deberian estar en el &mbito de los impues-
tos directos, que como hemos visto en este estudio en el
Peru estan totalmente relegados. Si este es el caso, se trata-
ria de crear nuevos impuestos directos; algunas propuestas
serian:

= Aplicar un impuesto a las exportaciones mineras.

= Evaluar la conveniencia de restituir el impuesto al patri-
monio personal y empresarial*®* que existié en el Peru
hasta 1992.

= Mejorar la fiscalizacion por parte de la SUNAT del im-
puesto a la renta pagado por las empresas.

En cambio, si el propédsito de la politica fiscal es «hacer
caja», es decir lograr un rapido incremento en la recaudacién
tributaria con el fin de cumplir las metas fiscales pactadas con
el FMI, entonces el camino facil es acudir a incrementar los
impuestos indirectos (IGV e ISC principalmente) o crear nue-

18 El Impuesto al Patrimonio Personal gravaba el patrimonio constituido por predios,
vehiculos, aeronaves, embarcaciones de recreo y deportivas, créditos en moneda
nacional o extranjera, obras de arte y joyas, en tanto el valor total de patrimonio
excediera la suma de 10 UIT. Por el ejercicio gravable de 1992 se aplicaron las tasas de
1%y 1.5%.

En el caso del Impuesto al Patrimonio Empresarial, el impuesto se aplicaba sobre el
patrimonio neto de las empresas determinado al final del ejercicio gravable. La tasa
era del 2%.
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vos impuestos. Estos impuestos son de facil recaudacion aun-
que, como hemos visto, tienen un impacto negativo sobre la
distribucién de ingresos y la equidad.

En cualquier caso, la poblacién sigue a la espera de laanun-
ciada reforma tributaria —orientada a crear una estructura
impositiva equitativa— y de la reforma del Estado, que con-
tribuya a hacer de este un Estado fuerte y eficiente pero redu-
cido, al servicio de los ciudadanos.

Apuntes finales

Desde el inicio de su gobierno, el Presidente Toledo y su
equipo econémico anunciaron que se llevaria a cabo una re-
forma tributaria orientada a incrementar la presién tributaria
mediante la eliminacion gradual de exoneraciones y otras pre-
ferencias tributarias.

Desde entonces, la reforma tributaria no solo habia estado
en boca de todo el mundo, sino que parecia haberse converti-
do en la panacea de todos nuestros problemas. En efecto, por
un lado, los politicos sefialaban que la reforma, al generar
mayores recursos, permitiria incrementar el gasto en infraes-
tructura y servicios sociales; la poblacion esperaba que ello
redunde en mejoras en sus economias familiares; los gremios
empresariales tenian la expectativa de que se eliminaran im-
puestos antitécnicos que incrementan sus costos castigando la
competitividad y la generacion de empleo; etc.

Lejos de implementar la anunciada reforma, el gobierno
nos sorprende con un conjunto de propuestas en materia
impositiva dando la impresion de un retorno a los tiempos de
los «paquetazos» de épocas ya superadas. Medidas que, como
hemos visto, no sélo son cortoplacistas por lo que no resuel-
ven el problema de fondo sino que, ademas, tendran repercu-
siones importantes en la economia.
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Nuestra realidad tributaria no sélo es compleja sino que
ademas denota importantes rigideces que generan o
magnifican las distorsiones. Ello implica que cualquier inten-
to de incrementar la presion tributaria requiere de una refor-
ma tributaria integral que aborde los siguientes aspectos:

1. La recaudacién esta concentrada en un pequefio nime-
ro de contribuyentes.

2. Lapresion tributaria es considerada baja para estandares
comparables.

3. La estructura tributaria es regresiva, ya que la mayor
parte de la recaudacién se obtiene de impuestos indirec-
tos.

4. Hay una elevada evasion tributaria.

Finalmente, es un hecho que la presion tributaria en el Peru
es muy baja y que con una reforma tributaria bien orientada
se podria recaudar mucho mas, generando recursos
invalorables para atender las necesidades sociales. Esto no
necesariamente implica que deban pagarlos los sectores mas
vulnerables.
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Anexo N° 1

Gastos tributarios por sector econémico 2003

Gastos tributarios 2003.
(En millones de nuevos soles)

Sector Tipo de gasto  Tributo Costo anual % PBI
Credito IGV 146.5 0.07

Exoneracion IGV 1437.4 0.68

Agrario Exoneracion IGV 62.6 0.03
Exoneracion Renta 17.6 0.01

Tasa Reducida Renta 20.2 0.01

Diferimiento Renta 33.8 0.02

Sub Total 1718.1 0.82

Exoneracion IGV 412.8 0.19

Exoneracion IGV 2255 0.11

Exoneracion IGV 29 0.01

Amazonia ISC 140.6 0.07
Devoluciones IGV 82.9 0.04

Crédito IGV 15.1 0.01

Tasa Reducida Renta 19.9 0.01

Crédito Renta 0.03 0

Sub Total 925.83 0.44

Exoneracion IGV 243.2 0.11

Educacion Ad-valorem 4.8 0
Crédito Renta 2.8 0

Sub Total 250.8 0.11
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Sector Tipo de gasto  Tributo Costo anual % PBI
Exoneracion IGV 20 0.01

Energia ISC 3.6 0
Sub Total 23.6 0.01

Exoneracion IGV 63.3 0.03

Exoneracion IGV 215.7 0.1

Financiero Renta 34.3 0.02
Exoneracion IGV 100.3 0.05

Renta 5.2 0

Sub Total 418.8 0.2

Manufactura Devoluciones Otros 3 0
Sub Total 3 0

Tasa Reducida Isc 193.7 0.09

CETICOS IGV 34.9 0.02
Sub Total 228.6 0.11

Exoneracién IGV 2.7 0

Mineria Ad-valorem 1.8 0
Diferimiento Renta 44 .4 0.02

Sub Total 48.9 0.02

Turismo Diferimiento Renta 6.6 0
Sub Total 6.6 0

De Aplicacion Devoluciones IGV 198.4 0.09
General Diferimiento Renta 40 0.02
Exoneracion Renta 184.9 0.09

Sub Total 423.3 0.2

Total 4047.53 1.91

Fuente: SUNAT.



1982 — 1984
Hasta 1 UIT 0%
Hasta 2 UIT 2%
Hasta 3 UIT 4%
Hasta 5 UIT 8%
Hasta 7 UIT 13%
Hasta 10 UIT  18%
Hasta 14 UIT  26%
Hasta 19 UIT  34%
Hasta26 UIT  41%
Hasta 36 UIT  50%
Hasta51 UIT  55%
Hasta73 UIT  59%
Hasta 104 UIT 63%
Sobre 104 UIT  65%

Escalas del Impuesto a la renta de personas naturales: 1982 - 2003

1987 — 1990

8%
10%
12%
16%
20%
25%
31%
38%
45%

Hasta 15 UIT
Hasta 20 UIT
Hasta 25 UIT
Hasta 33 UIT
Hasta 41 UIT
Hasta 50 UIT
Hasta 60 UIT
Hasta 72 UIT
Sobre 72 UIT

Anexo N° 2*

1992 — 1993
Hasta 5.5 UIT 6%
Hasta 15 UIT  10%
Hasta 25 UIT  20%
Hasta 35 UIT ~ 30%
Sobre 35 UIT 37%

1994 — 2000

Hasta 54 UIT 15%
Sobre 54 UIT 30%

2001 — 2002

Hasta 27 UIT  15%
De27a54 UIT 21%
Sobre 54 UIT  27%

2003
Hasta 27 UIT  15%
De 27a54 UIT 21%
Sobre 54 UIT  30%

(*) No se han incluido las escalas del ISC debido a que la lista de bienes gravados es demasiado extensa. En cualquier caso, consultar la

fuente.
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Escalas del impuesto a la renta de personas juridicas: 1982 - 2003

80¢

Hasta 150 UIT 30%
Hasta 1500 UIT 40%
Hasta 3000 UIT ~ 50%
Sobre 3000 UIT ~ 55%

Hasta 75 UIT

Sobre 75 UIT

20%
40%

Tasa Unica de 35%

Tasa Unica de 30%

Tasa Unica de 27%
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Escalas del impuesto al patrimonio empresarial: 1982 - 2003

el[eARZ BIGIUAD

Hasta9 UIT 1.50% Hasta15 UIT 10% Hasta 15 UIT 1.5% Tasa Unica de 2% Derogado a partir
Hasta 29 UIT 1.8% Sobre 15UIT  25% Sobre 15 UIT 1.5% de 1994
Sobre 29 UIT 2.5%

60¢



Evolucidn de la tasa del impuesto general a las ventas: 1982 — 2003

General a las Ventas 16.0%  18.0% 10.0% 5.0%
Promocion Municipal 0.0% 0.0% 1.0% 1.0%
Fondo Universitario 0.0% 0.0% 0.0% 0.0%
TOTAL IMPUESTO 16.0%  18.0% 11.0% 6.0%

13.5%
1.5%
0.0%

15.0%

15.0%
2.0%
0.0%

17.0%

12.0%
2.0%
0.0%

14.0%

16.0%
2.0%
0.0%

18.0%

Fuente: BCRP. Resumen del Sistema Tributario Peruano 1990 — 1995.
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Pobreza y desigualdad en el Peru:
Los promedios no bastan!

Raul Mauro






Introduccion

El presente trabajo intenta mostrar, a partir de un analisis
de las Encuestas Nacionales de Hogares 1997-2001, como al-
gunos resultados globales sobre la evolucién de los niveles de
vida no bastan para explicar la conexién entre el desempefio
del crecimiento econémico y los principales indicadores pro-
medio de la pobreza y la desigualdad. En concreto, la pregun-
ta que intentamos responder es por qué la mayor parte de la
poblacién parece no beneficiarse del crecimiento econémico, a
pesar que los resultados macroeconémicos son positivos.

En general, pocas respuestas han sido ensayadas. Y den-
tro de las que se han realizado o son demasiado sofisticadas
como para que puedan ser discutidas en el plano académico
cientifico que ya esté algo alejado de la actual realidad
socioecondmica; o son demasiado livianas como para apare-
cer en articulos de bajo calibre o en notas periodisticas.

De hecho, es en este Ultimo espacio —el periodistico, ya
sea impreso o en la red— donde buena parte de la poblacién
accede a la discusion de los politicos y tecndcratas asistiendo a
un concierto de explicaciones que pueden aparecer muy difu-
sas. Esperamos haber ordenado y explicado satisfactoriamen-

1 Raul Mauro, investigador de Desco.
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te la discusion sobre el tdpico ya presentado en las siguientes
secciones.

Evaluando los niveles de vida, 1997-2001

NIVELES DE VIDA!
¢(EL PBI PER CAPITA O EL INGRESO PER CAPITA?

El Producto Bruto Interno per capita es quiza el indicador
mas utilizado para tener una idea del ingreso promedio del que
goza una persona en una determinada nacién. Este indicador
resulta de dividir el PBI global entre el nimero de ciudadanos
del pais en cuestion. De lejos, este resulta muy cuestionable
como medida del bienestar puesto que se asume que todas las
personas tienen la misma capacidad de ingreso o gasto. No
obstante, todavia sigue siendo utilizado por el Banco Mundial
para clasificar a los paises en su reporte mundial, donde se
clasifica al Perd como un pais de ingresos medios bajos?.

Paralelo a este indicador, el gasto per capita es utilizado
como una variable proxy del PBI pc, y por extension del nivel
de vida promedio de una determinada poblacién. Varias inves-
tigaciones lo han utilizado en este sentido, entre ellos, el polé-
mico «El crecimiento es bueno para los pobres»®, asi como tam-
bién «Componentes, crecimiento y redistribucion de los cam-
bios en las medidas de pobreza»*.

Aunque por lo general se habla de ingreso per capita, la
variable que se ha popularizado en el anélisis de los niveles

2 Informe del Banco Mundial, varios afios.
3 Dollar y Kraay (2000) Growth is good for the poor. The World Bank.

4 Datt, Gaurav y M. Ravallion (1992) Growth and redistribution components of changes
in poverty measures. Journal of Development Economics, N° 38.
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de vida es el gasto per capita. Diversas razones metodologicas
se han mostrado para tal efecto, no obstante, en el fondo am-
bos indicadores tienen igual nUmero de ventajas y desventa-
jasy, en ultima instancia, escoger entre uno o el otro depende-
ré de los objetivos del investigador.

Sin mayor sorpresa, el gasto per cdpita muestra niveles
muy diferentes que el PBI per capita. De hecho, para ambos
casos las fuentes y metodologias de célculo son muy distintas
y por ello las discrepancias. Llama la atencién, sin embargo,
que las diferencias entre uno y otro indicador se hayan
incrementado con el transcurrir de los afios.

Cuadro N° 1
PBI y Gasto per capita mensual peruano, 1997-2001

Afio PBI pc mensual Consumo mensual Diferencia
real 1994 real pc1994

1997 3954 204.7 93%

1998 386.7 208.0 86%

1999 383.9 197.6 94%

2000 389.6 177.7 119%

2001 385.7 171.0 126%

Fuentes: BCRP, ENAHOs.

Las diferencias no s6lo se manifiestan en los niveles obser-
vados de ambos indicadores, sino también en su evolucion.
En los altimos cuatro afios, dos periodos muestran comporta-
mientos muy distintos (Véase el grafico a continuacion). En el
primer caso, entre 1997-1998, mientras que el PBI per capita
real caia en -2.2%, el gasto promedio mostraba un ligero incre-
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mento de 1.6%. En el segundo caso sucede todo lo contrario,
mientras que el PBI per capita mostraba un ligero incremento
de 1.5%, el gasto per cpita caia en un poco mas del 10%.

Gréafico N° 1
Evolucién del PBI y gasto per cépita 1997-2001
3% -
’ 1.6% 1.5%
_— L
20 | -0.7% -1.0%
-2.2%
-3.8%
-5.0%
7% -
O PBI pc real
m Gasto pc real 10.1%
-12% -

1998-1997 1999-1998 2000-1999 2001-2000
Fuentes: BCRP, ENAHOs.

¢Como explicar este contrapunto de escenarios resumidos
en dos indicadores igualmente validos para aproximar el
bienestar promedio de la poblaciéon? Esta pregunta ha sido
abordada por Saavedra y Diaz® comparando las cifras obteni-

5 Saavedra, J. y J. J. Diaz (1999) Desigualdad del ingreso y del gasto en el Per( antes y
después de las reformas estructurales. LC/L 1225, Serie Reformas Econémicas 34, CEPAL.
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das de la Encuesta Nacional de Niveles de Vida (ENNIV) con
las cuentas nacionales (PBI e Ingreso nacional), llegando a la
conclusion de que en realidad las encuestas (como las ENAHO
o las ENNIV) no son un buen instrumento para recoger la in-
formacion de los ingresos de quienes son los duefios del capi-
tal.

De acuerdo con esta perspectiva, los niveles de desigual-
dad estarian subestimados precisamente por problemas de
subreporte de los ingresos de los duefios del capital y, en ese
sentido, es necesario realizar ajustes técnicos antes, durante y
después de la aplicacion de una encuesta de modo que estos
problemas puedan ser remediados. Quizéa el Programa
MECOVI pueda destinar recursos para una mejor captacion
de la informacion de los ingresos en ese sentido y hablar con
propiedad acerca de los cambios distributivos en el Per0.

EMPATES TECNICOS EN EL RATING DE LA POBREZA

Hace sélo unas pocas semanas, diversos diarios® de nues-
tro medio informaron sobre las estimaciones preliminares de
la pobreza a nivel departamental correspondientes al afio 2002.
El entonces primer ministro Solari, quien fuera el que presen-
tara las cifras en una breve conferencia de prensa, destacé que
en apenas quince meses de gobierno democréatico se logro
detener el avance de la pobreza haciendo caer su tasa global
en un 2% respecto al 2001. Asimismo, se mostraron los resul-
tados positivos en materia de lucha contra la pobreza en al
menos la mitad de los departamentos del Peru.

Al margen de intentar cuestionar los posibles factores que

6 El Comercio, La Republica, Sintesis y El Peruano; 11 de abril de 2003.

7 Entre ellos: «...el cambio en el gasto corriente y de capital; el incremento de las
exportaciones y la curva de generacién de puestos de trabajo.»
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hayan ocasionado este resultado’, en esta seccion se pretende
sefialar cdmo algunos aspectos técnicos basicos han sido deja-
dos de lado por el apresurado anuncio oficialista, que de
haberlos tenido en cuenta habrian matizado el triunfalismo
infundado del ex premier y sus acomparnantes.

En primer lugar, el cambio porcentual observado en el pe-
riodo en cuestién no habria sido del 0.2% sino més bien de
0.4%. Aparentemente la confusion ha tenido origen en el cél-
culo del cambio absoluto entre los valores (54.8 - 54.6= -0.2),
en vez de tomar su cambio relativo (54.6/54.8 - 1= -0.4%). Es
decir, el porcentaje de pobreza nacional cayd en cero punto
cuatro por ciento.

En segundo lugar, el cambio observado —al contrario de
lo que asegurd el ex Primer Ministro— no es significativo des-
de el punto de vista estadistico y de seguro tampoco lo sera
desde el punto de vista de la poblacion. La presencia del Jefe
del INEI, el Sr. Farid Matuk, implicaba que la presentacion de
los datos se hacia con la asesoria técnica suficiente como para
enarbolar con propiedad dichos resultados positivos. Al pare-
cer entonces, el interés de la presentacion de tales datos era
lograr un impacto politico positivo que lograra elevar la ali-
caida popularidad del Presidente. De hecho, esto se antepo-
nia a informar con veracidad que los resultados de la gestién
del actual gobierno en materia de lucha contra la pobreza son
todavia nulos.

En tercer lugar, no puede hablarse de una perfecta
comparabilidad de los datos a nivel nacional dado que no se
tiene informacion en el 2002 para el departamento de Madre
de Dios.

A continuacioén, mostraremos las razones por las cuales los
cambios en los niveles de pobreza todavia son nulos y por lo
tanto no puede hablarse alin de un efecto positivo de la actual
gestién gubernamental.



Radl Mauro 221

Una breve nota técnica sobre los intervalos de confianza

Todas las estimaciones de la pobreza que realiza el INEI se
basan en muestras tomadas de una determinada poblacion.
Por ejemplo, de los méas de 5 millones y medio de hogares que
existen en el Perd, solo fueron entrevistadas alrededor de 6
mil familias durante la Encuesta Nacional de Hogares 1997.
La seleccion de esta muestra implicaba que la estimacion de la
pobreza obtenida de ella contenga algln nivel de error espe-
rado bajo un nivel de confianza estadistico previamente selec-
cionado (95%). Ello significa que el valor estimado de la po-
breza a partir de la muestra es en realidad una imagen proba-
ble dentro de un rango de valores con determinada
confiabilidad estadistica que contendrian el verdadero porcen-
taje de pobreza del pais.

Esto tiene consecuencias préacticas contundentes. Si tene-
mos dos porcentajes de pobreza que corresponden a afos dis-
tintos que difieren en una cantidad tal que no llega a sobrepa-
sar los limites de confianza que la contienen estariamos ante
una situacion en la que no se puede asegurar que existan cam-
bios significativos en uno u otro sentido. Esto se vera con mayor
claridad al observar las graficas en la siguiente seccién al apli-
carse este tipo de analisis®.

8 Un supuesto importante que se ha tenido que considerar a la hora de aplicar el
analisis sugerido es con respecto al intervalo de confianza de las estimaciones del 2002.
Dado que este intervalo se ha ido reduciendo principalmente por efecto del incremento
del tamafio muestral (de 3600 hogares en el afio 2000 a casi 19000 hogares en el 2001) y
por lo tanto incrementando la precision de las estimaciones; se ha considerado mantener
el ultimo intervalo porque se tiene referencias de que el tamafio muestral del 2002 ha
sido similar al del 2001.



222 Pobreza y desigualdad en el Per(: Los promedios no bastan

Cambios en la pobreza a nivel nacional y Lima Metropolitana

Puede observarse con claridad, que entre los afios 1997 y
1998 la reduccion de la pobreza en apenas 0.3 puntos porcen-
tuales no fue significativo, dado que los intervalos de confian-
za de ambas estimaciones contemplaban una amplitud de casi
5 puntos porcentuales para tales variaciones en las estimacio-
nes. Lo mismo puede decirse cuando se toman los pares 1999—
2000 y 2001-2002: las variaciones observadas no sobrepasan
los limites esperados entre uno y otro afio tomado por par. Es
decir que en los pares de afios seleccionados, la pobreza no
tuvo cambios significativos.

Sin embargo, al comparar entre 1998 y 1999, o el 2000 con
el 2001 puede observarse que los cambios si fueron significati-
Vvos, aungue lamentablemente en el sentido de un continuo
crecimiento de la pobreza. Esto daria lugar a pensar que la

Grafico N° 2
Estimaciones de la pobreza en el PerU e intervalos de confianza
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Grafico N° 3
Estimacion de la pobreza para Lima Metropolitana e intervalos de
confianza
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pobreza se ha incrementado por shocks de distinta naturaleza
en dichos periodos. Aungue también pueden existir proble-
mas derivados del cambio del tamafio muestral.

Por su parte, al aplicarse este andlisis para Lima Metropo-
litana puede observarse que las variaciones han sido mas im-
portantes (al menos a partir de 1998) y han tendido a sobrepa-
sar los limites de una estimacion previa. Con ello se tendrian
razones mas que suficientes para asegurar que los niveles de
vida de la poblacion en Lima Metropolitana se han ido dete-
riorando considerablemente afio tras afio.
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Los cambios a nivel departamental

Hecha ya la acotacion sobre el supuesto de los intervalos
de confianza fijos entre el 2001 y el 2002 pudo observarse lo
siguiente:

= En los departamentos donde hubo una reduccién de la
pobreza: Unicamente en los departamentos de San Martin,
Cusco y Arequipa los niveles de vida habrian mejorado
significativamente impactando en una disminucién del
porcentaje de pobres. En el resto de departamentos, el paso
de un porcentaje mayor de pobreza (parte mas oscura de
los rectangulos) a un porcentaje menor (parte mas clara)
esta contenido en el rango de error esperado y por lo tanto
es un cambio poco o nada significativo.

< En los departamentos donde hubo un incremento de la
pobreza: los departamentos que presentaron una variacion
significativa en sus porcentajes de pobreza son Lima, Junin
y Huénuco. El resto de departamentos tuvieron un cam-
bio que no excedid el limite maximo previamente estable-
cido por el anterior calculo de la pobreza.

Breve discusion

Al parecer, el sencillo analisis aplicado en esta seccion ha
permitido destacar que la pobreza ha tenido un comportamien-
to estacionario por momentos y ha dado saltos significativos
en otros. Esto es asi cuando observamos el problema a nivel
global, pero lo que verdaderamente preocupa es el comporta-
miento de la pobreza en el &mbito de Lima Metropolitana. En
efecto, el hecho de que no solo se observe que los niveles de
vida tengan una tendencia cada vez mas negativa, sino que a
la vez, estos cambios sean decididamente significativos afio
tras afio indicarian que las politicas econémicas y de ayuda
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Grafico N° 4
Estimacién de la pobreza en los departamentos donde ésta se redujo, 2001-2002
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Gréafico N° 5
Estimacion de la pobreza en los departamentos donde ésta se increment6, 2001-2002
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social que esta aplicando el gobierno en este &mbito se en-
cuentran completamente desenfocadas.

Una primera reflexién nos llevaria a destacar que po-
demos tener muchos diagnosticos acertados del problema
de la pobreza en Lima y que incluso se tengan claros cua-
les serian los programas y politicas que la combatirian pero
gue, sin embargo, no se estan aplicando o se estan apli-
cando mal.

Una segunda reflexion linda con la paradoja que encierra
el hecho de que gran parte del presupuesto nacional, de los
fondos de compensacion social, de las politicas aplicadas en
general para la lucha contra la pobreza se aplican en Lima, y
sin embargo no estan dando resultado. Analisis en torno a la
calidad del gasto y la forma como esta se filtra o regresiona
hacen mucha falta.

Finalmente, con respecto a la evolucion de la pobreza en
el resto de departamentos se puede observar que las variacio-
nes significativas se dan en realidad en muy pocos de ellos.
Habria entonces que preguntarse qué otros indicadores o
evidencias contundentes representan efectivamente los cam-
bios en los niveles de vida de la poblacién, sino vamos a
tener serias limitaciones en el acercamiento a la solucién de
este problema.

Algunas conclusiones preliminares

La reduccion de la pobreza a nivel nacional no ha sido sig-
nificativa. No puede establecerse con certeza si los niveles de
vida de la poblacién han sido favorecidos por la administra-
cion econdmica, politica y social del actual gobierno.

La pobreza en Lima Metropolitana se haido incrementando
significativamente durante el periodo de 1997 al 2000, y este
problema no ha podido ser frenado entre el 2001 al 2002.
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Los cambios favorables en los niveles de vida han sido sig-
nificativos en s6lo 3 de los 11 departamentos en los que se ha
registrado una tendencia a la baja en sus respectivos indices
de pobreza.

De los 12 departamentos que han registrado una tenden-
cia a un mayor deterioro de sus niveles de vida, sélo 3 regis-
tran que este cambio ha sido significativo y precisamente uno
de ellos es el que contiene a aproximadamente la tercera parte
de la poblacion nacional: Lima Metropolitana.

EMPOBRECIMIENTO SIN POBREZA

El fendmeno del empobrecimiento sin pobreza es aquel que
sucede cuando buena parte de la poblacién no pobre ve dis-
minuir sus ingresos (0 su consumo) a tal punto que no llega
cruzar la linea de la pobreza y sin embargo su posicion final
ha empeorado respecto al anterior. Paralelamente, no existen
cambios importantes en el porcentaje de pobreza global esti-
mado durante dicho periodo, o en todo caso este se reduce.

Una primera aproximacion a esta idea fue ensayada por
Gamero® sobre la base de una metodologia de la CEPAL™,
donde encontrd que entre 1994 y 1997 mientras que el porcen-
taje de pobreza disminuyd, la cuota de familias que se agru-
paban en el rango de 1 a 2 veces la canasta de pobreza crecio
de 28.9% a 32.7%. En palabras del mismo autor, més impor-
tante que la reduccion de la pobreza en el Perd habria sido el
proceso de empobrecimiento de la poblacion del pais. En esta
oportunidad nos encontramos en la posibilidad de trazar esta
idea en un periodo continuo de 5 afios; no obstante, en vez de

9 Gamero, J. (2000). Crecimiento econdmico y pobreza en Lima Metropolitana y el resto del
pais. Programa MECOVI-Peru, Documento de trabajo, Lima: INEI.

10 CEPAL. (1999) Panorama Social, 1998, Santiago de Chile.



Cuadro N° 2
Empobrecimiento sin pobreza en el Pera, 1997-2001

0.0-0.5 40.5% 39.1% 37.8% 29.6% 33.6%
0.5-1.0 33.0% 32.7% 33.7% 37.1% 33.8%
1.0-1.5 13.5% 13.8% 14.2% 17.4% 16.2%
1.5-2.0 5.5% 5.8% 5.1% 6.9% 7.0%
2.0-3.0 4.3% 4.7% 4.5% 5.8% 5.2%
3.0 a mas 3.1% 3.9% 4.7% 3.2% 4.1%
Total 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0%
Poblacion total 24511 330 25 145 606 25 609 840 26 019 762 26 660 483

Elaboracién propia a partir de las ENAHOs 1997-2001.
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utilizar una linea de canasta de pobreza —para evitar discu-
siones sobre la conveniencia de una canasta Unica o regio-
nal—, utilizamos el ing reso medio real del afio de 1997 (igual
a$S/.315.2).

Como se habra podido apreciar, la poblacién concentrada
en el intervalo correspondiente de media a 1 veces el ingreso
medio real de 1997 junto con la poblacion concentrada en el
intervalo de 3 a mas veces el ingreso medio real de 1997 son
los Unicos que han permanecido estables en el periodo anali-
zado. En contraste, el resto de intervalos van concentrando,
con el tiempo, proporciones crecientes de una poblacién que
esta empobreciéndose. Este panorama descrito sucede en tan-
to que la pobreza se encuentra también en franco proceso de
incremento, lo que configura finalmente un panorama muy
negativo en términos de la evaluacion de los niveles de vida
de la poblacién peruana.

En conclusion, este tipo de analisis nos ayuda a tener
un panorama mas amplio del andlisis situacional de la po-
breza, puesto que no enfocamos Unicamente a un grupo
poblacional, sino a la totalidad de un pais que, al fin y al
cabo, no deben ser olvidados por los hacedores de politica.
Esto tiene consecuencias practicas en las recomendaciones
de politica: no s6lo hay que pensar en programas de lucha
contra la pobreza mas eficientes o eficaces, sino también hay
gue ejecutar politicas que promuevan el empleo digno y el
bienestar.

EL PERU ES BUENO GENERANDO POBRES

Una de las ramas de la investigacion socioeconémica que
se ha desarrollado vertiginosamente en los ultimos afios en
nuestro pais ha sido la dindmica de la pobreza. Javier Herrera,
actual consultor del INEI, ha realizado una buena trayectoria
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de analisis sobre ese tema. No obstante, han habido otras in-
vestigaciones que le precedieront.

Entre las principales ventajas de este tipo de analisis se
destaca la capacidad de rastrear los cambios en los niveles de
vida a través de un mismo grupo de familias y descubrir con
ello que para una familia dada los estados pobre versus no
pobre no son estaticos de un afio para otro. Es decir, uno pue-
de encontrar que para un periodo dado mucha gente ha esca-
pado de la pobreza, pero a la vez otros han caido en ella; de
modo tal que el porcentaje global de pobreza no se ha movi-
do. Este tipo de analisis es posible porque esta metodologia
requiere trabajar con bases de datos panel en las que un mis-
mo grupo de familias es entrevistado afio tras afio de manera
continua?.

Asi por ejemplo, el analisis estatico nos lleva a describir
los incrementos y decrementos en el porcentaje global de la
pobreza de los altimos 5 afios en el Perd. En general, pode-
mos apreciar que el porcentaje de pobreza ha ido aumentando
paulatinamente. Sin embargo, puntos menos o mas, el por-
centaje de pobres siempre ha estado bordeando el 50%. En
contraste, el analisis dinamico de la pobreza nos permite cons-
truir una herramienta muy util para apreciar los flujos de en-
trada y de salida poblacional en el estado de la pobreza llama-

11 BCRP-AID (1991) Analisis comparativo de los niveles de vida en Lima Metropolitana
1985-1990, Lima, BCRP. Y Glewve & Hall (1995) Who is most Vulnerable to Macroeconomic
Shocks? : Hypotheses Tests using Panel Data from Peru, LSMS Working Paper No. 117.
Washington DC: Banco Mundial.

12 Hasta lafecha, se cuenta con alrededor de 1033 familias que forman parte del panel
de las ENAHO 1998-2001 sobre el tema de la pobreza, las que son utilizadas en este
texto. Esta base de datos se encuentra disponible libremente en la web del INEI. Hubiera
sido interesante obtener el panel a partir de 1997, puesto que desde esa fecha se dispone
de esa caracteristica en las ENAHO IV trimestre pero este periodo ha sido pasado por
alto.
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da la matriz de transiciones de la pobreza®* que mostramos a
continuacion.

A primera vista, puede apreciarse que existe un importan-
te flujo poblacional entre los estados pobre versus no pobre
afo tras aflo. Concretamente, si observamos aquellos que lo-
gran escapar de la pobreza estos bordean un porcentaje pro-
medio de 22.1%. Por el contrario, los que caen en el estado de
pobreza muestran un porcentaje promedio de 26.5%%. Este
resultado permite constatar la idea de que en nuestro pais es
maés probable caer en la pobreza que escapar de ella.

Por otro lado, al observar a aquellos que se mantienen en
uno u otro estado de un periodo a otro, se destaca que el
porcentaje promedio de personas que permanecen en pobre-
za es del 78%. En contraste, quienes se mantienen no pobres
de un afio a otro es en promedio aproximadamente el 73%.
De acuerdo con estos datos, es mas probable que una perso-
na permanezca en la pobreza que uno que permanezca en la
no pobreza.

Una forma de resumir estas dos ideas descritas es crear un
par de indicadores que hemos denominado «Efectividad para
reducir la pobreza» y el otro «Sostenibilidad de la no pobre-
za». El primero de ellos resulta de dividir el nUmero de perso-
nas que escap6 de la pobreza entre el nimero de personas que
cay06 en esa situacion, y sirve para medir la capacidad que
tiene la politica econdmica y social de un pais para generar no
pobres. El segundo, resulta de dividir el nimero de personas

13 Herrera, J. (2003) «Peri-Madagascar: Dinamica de la pobreza urbana» en Pobreza
y desigualdad en el &rea andina: elementos para un nuevo paradigma, Bulletin de I’ Institut
Frangais d’ Etudes Andines, tome 31/3, Colombie-Equateur-Pérou-Bolivie.

14 Notese para este caso que el promedio esta formado por un porcentaje creciente de
quienes caen en pobreza, que va de 21.77% en el periodo de 1998-1999 a 34.98% para
el 2000-2001.
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Cuadro N° 3
Matrices de transicion de la pobreza, 1998 - 2001

Pobre 78.53 21.47 100.00
No pobre 21.77 78.23 100.00
Total 46.58 53.42 100.00

Pobre 75.94 24.06 100.00
No pobre 22.83 77.17 100.00
Total 47.57 52.43 100.00

Pobre 79.32 20.68 100.00
No pobre 34.98 65.02 100.00
Total 56.07 43.93 100.00

Pobre 79.64 20.36 100.00
No pobre 37.77 62.23 100.00
Total 56.07 43.93 100.00

Elaboracion propia a partir de panel de hogares ENAHOs 1998-2001.
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que permanecen no pobres entre el nUmero de personas que
permanece en la pobreza, y sirve para medir la capacidad que
tiene un pais para mantener el estado de no pobreza. A conti-
nuacion el cuadro que muestra el comportamiento de ambos
indicadores.

Cuadro N° 4

Evolucidn de los indicadores de efectividad para reducir la pobreza
y de la sostenibilidad de la no pobreza, 1998-2001

Ratios 1998-1999  1999-2000 2000-2001  1998-2001

Efectividad para

reducir la pobreza 0.766 0.919 0.536 0.419
Sostenibilidad
de la no pobreza 1.283 1.165 0.903 1.006

Elaboracion propia a partir del panel de hogares ENAHO 1998-2001.

Como se puede apreciar, el primer indicador —la efectivi-
dad para reducir la pobreza— siempre es menor que la uni-
dad. De acuerdo con ello, a la economia peruana le resulta
maés fécil generar pobres que no pobres. Una caracteristica poco
deseable para cualquier persona que perciba este termémetro
y quiza por ello se explique el alto y creciente nimero de
migrantes al exterior en basqueda de un mejor nivel de vida.
Respecto al segundo indicador, la sostenibilidad de la no po-
breza, este muestra un deterioro de la capacidad que tiene
nuestra economia para permanecer en la no pobreza. Lo que
més preocupa respecto al comportamiento de este indicador
es que este resulta de un incremento sostenido de aquellos
gue permanecen en la pobreza, y paralelamente un paulatino
decrecimiento de quienes permanecen en la no pobreza.
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En conclusion, podemos sefialar que el andlisis dinamico
de la pobreza nos ha permitido apreciar que consecuentemen-
te con el andlisis estatico de ella, los niveles de vida de nuestra
poblacion se estan deteriorando decididamente. La capacidad
de nuestra de economia, contra todo resultado esperado, es
mas efectiva para generar pobres antes que no pobres.
Complementariamente, los datos también nos indican que es
mas probable que una persona permanezca en la situacion de
pobreza que en la no pobreza.

El diagnéstico realizado nos permite recomendar poner
especial atencion en los factores de riesgo que hacen que una
persona o familia caiga 0 permanezca en la pobreza; y, a la
par, identificar los factores que fortalezcan la capacidad de un
peruano para no caer en la pobreza o para permanecer en la
no pobreza. De hecho, no basta con identificarlos puesto que
muchas investigaciones ya la han hecho, sino establecer accio-
nes concretas para que a través de ellos pueda hacerse de la
no pobreza un estado alcanzable por todos los peruanos; y no
sélo esto, sino que una vez alcanzado pueda disfrutarse de
una permanencia en él a través del tiempo.

CUANDO LOS INGRESOS POR TRABAJO PIERDEN IMPORTANCIA

El andlisis de los componentes del ingreso (0, en su defec-
to, el gasto per capita) permite apreciar de manera precisa como
diversos factores afectan el desempefio de la variable agrega-
da. Los componentes méas usuales, para el caso del ingreso,
son: los ingresos por trabajo (dependiente o independiente,
primario o secundario), los ingresos por autosuministro (o
autoconsumo en el area rural), los ingresos por rentas y alqui-
leres, y finalmente los «otros ingresos» que incluyen las
donaciones privadas o publicas, junto con los ingresos extraor-
dinarios y las remesas del exterior.
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Este Gltimo componente, algo gaseoso por la mixtura apre-
ciada, no ha sido desagregado en los subcomponentes men-
cionados puesto que para los fines de este articulo nos intere-
sa saber que estos ingresos pueden formar parte de la catego-
ria redistributiva del ingreso per capita®®. En contraste, los in-
gresos por trabajo, autosuministro y rentas pueden catalogar-
se en la categoria crecimiento econémico del ingreso per capita.
Esta definicidén operativa es explicada a continuacion.

El concepto de la distribucion del ingreso como resultado
de dos rondas de transaccion entre agentes de la economia fue
expuesta por primera vez por Okun en 1975. Londofio* reali-
za una breve explicacién de la misma, seguin la cual la primera
ronda de transacciones cubre el flujo del ingreso nacional ge-
nerado desde la produccion hacia el pago de los factores que
en ella participan: remuneraciones, retornos al capital, y ren-
tas a la tierra. En la segunda ronda, el sector externo y el Esta-
do ejecutan una redistribucion del ingreso (a través de la poli-
tica fiscal y la politica social) entre los diversos agentes con lo
cual la distribucion final neta puede ser distinta a la distribu-
cion primaria. Notese que en esta vision ambos componentes
tienen por naturaleza un resultado distributivo, en contraste
con lamayoria de investigaciones actuales que conceptualizan
al componente crecimiento como neutralmente distributivo® .

Operacionalizando estos dos componentes para el perio-
do 1997-2001, podemos apreciar lo siguiente: en primer lugar,

15 Por otra parte, estos subcomponentes necesitan ajustes de representatividad
estadistica que no forman parte del objetivo de este texto.

16 |ondofio, J. (1997) «La dinamica de cambio de la distribucién del ingreso y la
pobreza en Colombia en las Gltimas décadas». En: Empleo y distribucion del ingreso en
América Latina ¢, Hemos avanzado? Santa Fe de Bogota: TM Editores; Fedesarrollo; CIID;
Colciencias.

17" Por ejemplo, Datt, Gaurav y M. Ravallion (1992). Ob. Cit.
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el componente crecimiento ha ido perdiendo importancia re-
lativa en el ingreso per capita mientras que paralelamente el
componente redistribucién ha compensado esta pérdida de
participacion (Ver grafico N° 6). En segundo lugar, observan-
do el comportamiento de estas variables en sus niveles reales,
el componente crecimiento ha caido a una tasa anual prome-
dio del 2.97%, y para intentar compensar esta caida el compo-
nente redistribucién ha crecido a una tasa anual promedio de
9.55%. El resultado final, sin embargo, fue que el ingreso per
capita cayO a una tasa anual promedio de 1.14% (Véase el
Cuadro N°5).

Grafico N° 6
Componentes crecimiento y redistribucion del ingreso per capita,
1997-2001
100% s
s 16.1% 17.3% 17.9% 18.8%
80% -
60% -
20% | | 875% 83.9% 82.7% 82.1% 81.2%
20% |
0%
1997 1998 1999 2000 2001

o Crecimiento [ Redistribucion

Elaboracién propia a partir de las ENAHOs 1997-2001.
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Cuadro N° 5

Comportamiento de los componentes crecimiento y redistribucion
del Ingreso real pc, 1997-2001

Afio Crecimiento Redistribucion Ingreso real pc
1997 295.2 42.0 337.3
1998 311.8 59.8 371.6
1999 297.2 62.2 359.4
2000 261.9 57.2 319.1
2001 261.7 60.5 322.1

* Real 100 = Dic 2001.
Elaboracién propia a partir de las ENAHOs 1997-2001.

Existe poca literatura local que se haya dedicado al estu-
dio de los componentes del ingreso per capita®*. No obstante,
existe amplia bibliografia extranjera respecto a este punto, in-
clusive en la propia pagina web del Banco Mundial. En gene-
ral, estas sefialan la importancia de los ingresos por trabajo en
la explicacion de los niveles de desigualdad del ingreso, asi
como de su evolucién (Punto que sera analizado en detalle en
el proximo apartado). Precisamente, este es nuestro caso: el
principal subcomponente que explica el comportamiento del
componente crecimiento del ingreso per capita es el trabajo.
En el caso peruano éste explica el 80% del componente creci-
miento, y representa el 66% del ingreso per capita global. Re-
sulta dramético constatar que los ingresos devenidos por el

18 Mauro, Ral (2002) Cambios en la pobreza del Perd: 1991-1998. Investigaciones breves
N° 19, Lima: CIES-DESCO. y Mauro, Raul (2002) Dinamica de la pobreza y la desigualdad
a fines de los noventa, tesis de grado, Lima, FIECS-UNI.
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Cuadro N° 6

Importancia del sub componente trabajo en el componente
crecimiento del ingreso real per cépita

Afio Trabajo Autoconsumo Componente
y rentas Crecimiento
1997 239.2 56.1 295.2
1998 2415 70.3 311.8
1999 235.2 62.0 297.2
2000 2114 50.5 261.9
2001 214.0 47.7 261.6

* Real 100=Dic 2001.
Elaboracién propia a partir de las ENAHOs 1997-2001.

factor trabajo han decrecido constantemente desde 1997 a una
tasa promedio anual de 2.75%, lo que configura el problema
central de la discusion de este texto: la pobreza ha cambiado
no sélo en su nivel sino también en su composicion factorial.

En efecto, queda explicito que el incremento de la impor-
tancia del componente redistribucién ha sido una suerte de
salvavidas para la caida permanente de los ingresos por tra-
bajo. En ese sentido, descubrimos que la pobreza del peruano
va mas alla de observar los incrementos o decrementos en el
promedio global de su ingreso o gasto medio per capita. El
problema de fondo es que cada vez menos el trabajo es sufi-
ciente para que un peruano viva dignamente. Ello es asi por-
gue el estilo de crecimiento econdmico estaria dejando de lado
el principal canal de distribucion de los beneficios potenciales
del mismo hacia la poblacion: el trabajo. Por el contrario, el
peruano necesita cada vez mas de las donaciones privadas o
estatales, de los ingresos extraordinarios, o de las remesas del



240 Pobreza y desigualdad en el Per(: Los promedios no bastan

exterior. ¢ Es éste el tipo de bienestar que deseamos como pais?
¢Es ésta la forma como pretendemos lograr el desarrollo eco-
noémico y social del Pert? De seguro que no. Sin embargo, los
datos nos advierten de una forma de pobreza que va més alla
de observar el comportamiento agregado del ingreso per capita,
ya que ésta pretende mantenerse estable por las transferen-
cias antes que por la generacién de riqueza a partir del em-
pleo. A este tipo de pobreza puede denominarse la pobreza
factorial del trabajo.

La reflexion presentada involucra poner especial atencion
a las condiciones en que se desenvuelve el factor trabajo por
parte de todos los actores y transformadores de realidad na-
cional. Implica también identificar cuéles son los medios que
existen para hacer que el factor trabajo vuelva a ser la princi-
pal via de transmision de los frutos del crecimiento econémi-
co. Una vez identificados, establecer las correcciones que el
caso amerite para lograr un auténtico crecimiento econémico
pro pobre.

¢ CONTRIBUYEN LAS DONACIONES A UNA MENOR
DESIGUALDAD?

La discusion sobre la contribucion de los componentes del
ingreso a la desigualdad ha podido realizarse gracias al arti-
culo pionero de Shorrocks aparecido en 1982 en el boletin
Econométrica®®. De acuerdo con el referido investigador, exis-
te una regla de descomposicion exacta de la desigualdad glo-
bal observada en el ingreso per capita determinada por el coefi-
ciente de correlacion de cada factor del ingreso respecto del

19 Shorrocks, A.F. (1982). Inequality Decomposition by Factor Components En:
Economeétrica, 50, pp. 193-212.
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ingreso per cépita global®. Debido a una afinidad matematica
de esta regla de descomposicion de la desigualdad, se utiliza-
rd como medida de la desigualdad al coeficiente de variacion
en vez del usual indice de Gini. Esta herramienta permite apre-
ciar la contribucion que cada componente del ingreso realizaa
la desigualdad global del ingreso per capita.

Una de las hipotesis mas benignas respecto al comporta-
miento de las donaciones es que éstas sean progresivas, es
decir que se repartan de manera mas que proporcional a quie-
nes mas lo necesitan. No obstante, no contamos con el sub
componente «donaciones» en este articulo. Por ello utilizamos
a la variable «Otros ingresos» como un aproximado del efecto
redistributivo que deberia tener este componente.

Cuadro N° 7

Contribucioén de la desigualdad segiin componentes del ingreso per
capita, 1997-2001

Componentes 1997 1998 1999 2000 2001
Trabajo 73.09 53.03 70.54 66.98 66.95
Autosuministro -0.07 -0.18 -0.26 -0.27 0.65
Rentas 21.26 35.64 13.43 16.16 13.13
Otros ingresos 5.72 11.50 16.29 17.13 19.28
Total 100.00  100.00  100.00  100.00 100.00

Coef. de variacion 1.6131 1.7933 1.6257 1.2222 1.6758

Elaboracién propia a partir de las ENAHOs 1997-2001.

20| a formulacién matematica precisa de esta idea es como sigue: s, = p, *0, /0,
donde r, es la correlacion entre el factor k y el ingreso per capita, y g, es la desviacion
estandar del factor k, y o, es la desviacion estandar del ingreso per capita.
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Un breve examen de los componentes arriba mostrados
nos dara cuenta de que el factor trabajo explica en mas del
50% la desigualdad total del ingreso. Por su parte, las rentas
han ido reduciendo su importancia relativa para explicar la
desigualdad estableciéndose alrededor del 13% hacia el afio
2001. Finalmente, en lo que respecta a nuestra hipétesis inicial
podemos observar que no encontramos evidencia a favor de
ella a partir del comportamiento del componente «Otros in-
gresos». Por el contrario su contribucién es creciente y a favor
de una mayor desigualdad. En contraste, el componente
autosuministro (o autoconsumo en las zonas rurales) es el Unico
gue comporta a favor de una menor desigualdad. Sélo en el
2001 contribuy6 a la desigualdad, pero en todo caso fue el
menos regresivo de todos los componentes.

La constatacion de estos hechos, que el componente
redistributivo en realidad sea regresivo mientras que el
autosuministro sea el Unico factor que contribuye a una me-
nor desigualdad, indica que las iniciativas redistributivas pu-
blicas o privadas no tienen un impacto determinante sobre la
medida global de la desigualdad. En todo caso, el factor que
«lleva la batuta» en la determinacién de la desigualdad global
es el trabajo. ;Un mayor acceso de las grandes mayorias a la
educacién superior (universitaria 0 no universitaria) reducira
los niveles de desigualdad por los ingresos percibidos por el
trabajo? Puede ser. Pero quiza existan otras alternativas que
no han sido estudiadas y que pueden ser igualmente ventajo-
sas para la equidad de tomarse en las opciones de politica
aplicada.

Lo interesante de toda esta discusidn es que puede apre-
ciarse en su real magnitud el desempefio de cada uno de los
componentes del ingreso en la explicacion de los niveles de
vida de la poblacién peruana. Esperamos, después de todo,
gue el ingreso per capita calculado a partir de las Encuestas de
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Hogares no sea pasado por alto por futuros estudios socioeco-
noémicos, ya que —como hemos podido apreciar— ha permi-
tido instrumentalizar de una manera sencilla y directa el ana-
lisis del vinculo entre el crecimiento econémico, la desigual-
dad y la pobreza.

LA DESIGUALDAD ES BUENA PARA LOS RICOS

Uno de los documentos mas polémicos sobre el tema de la
relacién entre la pobreza, desigualdad y el crecimiento ha sido
la investigacion realizada por Dollar y Kraay? . Ellos postula-
ron en tal ocasion que existe, independientemente de si trate
de un pais industrializado o no, una relacién de uno a uno
entre el crecimiento econémico y el incremento de los ingre-
sos de los méas pobres (aproximado por el quintil mas pobre
de casi 80 paises cubriendo un periodo de tiempo de casi 4
décadas). La relacién utilizada para probar dicha hipétesis fue
la siguiente:

yP =yG+y"

Donde: y* es el logaritmo del ingreso medio del quintil
maés pobre de un pais, y es una constante igual a 0.036, G es el
indice de Gini, mientras que y™es el logaritmo del ingreso
medio de la poblacién total.

De acuerdo con lo ya discutido en el apartado sobre las
divergencias entre el PBI per capita y el gasto per cépita, la
aproximacion del crecimiento econémico a través del ingreso
medio no pudo ser mas desafortunada. Existe cierto nivel de
correlacion implicita en la aplicacion del modelo al considerar

21 Dollar & Kraay (2000). Ob. Cit.
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el ingreso medio como predictor del ingreso medio per cépita
de los més pobres y por lo tanto se debié haber «limpiado» de
este componente.

Aunque no contamos con un conjunto aceptable de datos
para aventurar una regresion econométrica del modelo arriba
sefialado, cabe reconocer que los resultados obtenidos con la
informacion disponible son interesantes. En efecto, el coefi-
ciente de correlaciéon multiple es del orden del 72.5%, mien-
tras que el coeficiente de determinacién alcanza el 53%. Los
coeficientes obtenidos denotan que g es -3.649 y no 0.036 y un
sorprendente 0.9877 es el coeficiente de la variable ingreso
medio per capita. De acuerdo con este tltimo resultado, la elas-
ticidad del ingreso medio de los méas pobres respecto al ingre-
so medio per capita es uno (es decir del proxy del crecimiento
econdmico) y este valor es significativo al 5%.

Antes de esbozar algun apoyo a la hip6tesis de Dollar &
Kraay, habria que recordar al lector (e invitarle a comprobar)
gue el estadistico general de prueba del modelo no es signifi-
cativo. Es decir, el modelo no contiene informacioén contun-
dente para aseverar alguna conclusion. No obstante, al aplicar
el mismo modelo para el decil mas rico obtenemos los siguien-
tes resultados que contrastamos con los ya obtenidos para con
el decil mas pobre.

Los resultados permiten sefialar las siguientes
constataciones: En primer lugar, el coeficiente de determina-
cién se incrementa poderosamente para el caso del decil
poblacional mas rico en contraste con el nivel de ajuste mos-
trado para el decil mas pobre. En segundo lugar, la prueba F
arroja alguna sombra de duda para la relacidn esbozada para
el caso de los pobres, mientras que en el caso de los ricos la
relacion tiene soporte estadistico. En tercer lugar, el indicador
de sensibilidad al ingreso medio (en la interpretacién comun
la sensibilidad al crecimiento econ6mico) es igual tanto para
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Cuadro N° 8
Resultados de las regresiones

Indicador Decil més pobre  Decil maés rico
Coeficiente de determinacion 52.6% 99.3%
Prueba F 0.375574 0.004391*
Coeficiente para Gini -3.649 2.537*
Coeficiente para Gasto promedio 0.988* 1.017*

* Significativo al 5%.

Elaboracién propia.

los pobres como para los ricos, y para ambos casos es signifi-
cativo. Finalmente, el coeficiente del indicador del Gini mues-
tra un cambio de signo importante en nuestra interpretacion,
punto que sera discutido en el siguiente parrafo.

En efecto, mientras que el coeficiente para el Gini en el
modelo aplicado a los pobres muestra un signo negativo; para
el caso de los ricos, muestra un denodado signo positivo. ;Qué
interpretacion podemos obtener de este importante resulta-
do? Mientras la desigualdad es mala para los pobres (penali-
za los beneficios del crecimiento econdmico), la misma es bue-
na para los ricos y de hecho los premia.

Como corolario de esta constatacion, puede verse que mas
alla de intentar establecer relaciones positivas (en nuestra opi-
nion, insuficientes y parcializadas relaciones positivas) a fa-
vor de los pobres, quiza dejemos de advertir y estudiar que
otras relaciones son aventajadamente mas positivas para los
ricos.

La moraleja de esta seccion puede resumirse en lo siguien-
te: si el crecimiento es bueno tanto para los pobres como para
los ricos, la desigualdad es mala para los pobres pero es buena
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para los ricos. Ello permite ubicar al tema de la desigualdad
en el foco de atencion de los hacedores de politica, en vez de
seguir declarando a los cuatro vientos que todo lo que se ne-
cesita hacer es crecer econébmicamente.

Conclusiones

Los hechos estilizados mostrados en este articulo acerca
de la pobreza y la desigualdad en el Peru en los altimos afios
indican que:
= Examinar la evolucion de la pobreza a través de los ingre-

sos o gastos medios agregados puede llevarnos a satisfac-
ciones apresuradas, si es que el «nos» se refiere a los hace-
dores de politica. Mas alla de las incompatibilidades en las
cifras agregadas del PBI pc con el ingreso o gasto per capita
para evaluar el desempefio de los niveles de vida del Perq,
los fendmenos de empobrecimiento sin pobreza asi como
la pobreza factorial del trabajo permiten arrojar mayor luz
sobre el real deterioro de los niveles de vida de la pobla-
cion, aun cuando aparentemente los indicadores agrega-
dos indiquen que el pais marcha en la direccién correcta.

= Complementariamente, el andlisis de la dindmica de la
pobreza a partir de las encuestas panel puede mostrar evi-
dencia suficiente para evaluar la efectividad de la lucha
contra la pobreza de la politica econémicay social, y, sobre
todo, verificar la sostenibilidad de la no pobreza. De acuer-
do con esta perspectiva, el Peri demuestra que puede ge-
nerar mas pobres de los que logran escapar de ella, y que
cada vez es mas dificil mantenerse como no pobresy, a la
vez, es més facil mantenerse en la pobreza.

- Encuanto a la desigualdad, el andlisis de los componentes
del ingreso per capita ha permitido constatar que el com-
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ponente redistributivo no demuestra progresividad. Por
el contrario, este se ha vuelto mas regresivo al transcurrir
los afios, a pesar que este componente haya incrementado
su participacion en el ingreso per cdpita, como parte de la
compensacién de la pérdida de ingresos por cuenta del
factor trabajo.

- Adicionalmente, aunque con informacion insuficiente, se
ha podido sustentar que la desigualdad premia al decil més
rico de la poblacién peruana mientras que, paralelamente,
penaliza el ingreso de los mas pobres. Ello es asi, indepen-
dientemente de que el crecimiento sea bueno para ambos
grupos en un factor igual a la unidad.
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Las diversas encuestas de opinidon revelan que la principal
preocupacién de la poblacidén es actualmente el empleo. Al
respecto, el 80.8% de las opiniones de un sondeo de opinién?,
apenas iniciada la gestién de la Premier Beatriz Merino consi-
deraba al desempleo como el tema prioritario a ser encarado.
Esta fuerte inquietud no parece ser coherente con las tasas de
desempleo que no se muestran excesivamente elevadas con
relacién a las tasas historicas del pais ni de compararlas con
paises de la regién.

La preocupacioén de la poblacion no es una percepcion pe-
simista de la realidad cotidiana, sino que traduce el marcado y
prolongado deterioro del mercado ocupacional y, por ende,
de las condiciones de vida en el ultimo cuarto de siglo. En una
economia subdesarrollada como la peruana, el estado del mer-
cado laboral no puede ser aprehendido solamente por el indi-
cador concebido para hacerlo: la tasa de desempleo. Esta es-
pecificidad obliga a la utilizacién de otros indicadores, como

1 Enlaredaccion de este articulo se ha tomado como referencia a Gamero y Humala
(2002) La microempresa en Lima metropolitana: entre el desempleo y la sobrevivencia, DESCO,
Lima.

2 Universidad de Lima, Encuesta de opinién del 30 de junio del 2003.
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Cuadro N° 1

¢ Cudles son los temas mas importantes que deberd tratar la nueva
Presidenta del Consejo de Ministros, Beatriz Merino? (Respuesta
Asistida) (Respuesta Multiple)

%
Desempleo 80.8
Pobreza 55.8
Corrupcion 29.6
Educacion 24.8
Terrorismo 16.0
Descentralizacion 8.1
Acuerdo Nacional 7.4
Inestabilidad Politica 6.7
Otros 15
No Sabe / No opina 3.0

Fuente: Universidad de Lima del 30 de Junio del 2003.

por ejemplo, el subempleo y la economia informal que, en con-
junto, ayudan a entender mejor la precariedad del mercado
laboral.

La oferta laboral —es decir, la Poblaciéon Econ6micamente
Activa (PEA)— crecio en el periodo 1990-96 en aproximada-
mente 927 mil personas. En el mismo lapso la PEA ocupada
aumenté en 919 mil personas®. Casi la totalidad de los recién
llegados al mercado laboral habrian encontrado un puesto

3 Ver Cuadro 4. Aranaga, D. (1998) Deterioro y escasa retribucion al factor trabajo en el

Perti 1990-97, UNI, Lima, Pera.
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de trabajo. EI aumento del empleo en el sector informal*
—microempresas y trabajo autbnomo— compenso la dismi-
nucion del empleo asalariado en las empresas medianas y gran-
des. Esto explicaria la estabilidad de la tasa de desempleo®. En
el periodo 1996-99, la PEA aument6 en promedio en 247 mil
personas por afio segun el INEI, mientras que la PEA ocupa-
da lo hizo a un nivel ligeramente inferior: en 239 mil trabaja-
dores. Entre 1999 y el 2001 la PEA tuvo un incremento de 218
mil personas por afio seguin el MTPE-INEI, en tanto que la ocu-
pacion crecio en 204 milé, si bien concentrada mayoritariamen-
te —al igual que en los afios noventa— en el sector informal,
pero sin el dinamismo de mediados de los noventa. Se apre-
ci6, timidamente, una recuperacion en el empleo formal.

Una persona es considerada como adecuadamente emplea-
da si trabaja al menos 35 horas semanales y si su remunera-
cion es por lo menos igual al ingreso minimo referencial’. El
desempleado es aquel que busca trabajar de manera activa
pero no encuentra un puesto de trabajo. Una persona esté en
situacién de subempleo por ingresos cuando, al estar traba-
jando a tiempo completo o en jornada normal, su remunera-
cion es inferior al ingreso minimo referencial. En situacién de
subempleo por horas cuando trabaja menos de 35 horas se-
manales y desea hacerlo por méas tiempo.

4 OIT, Panorama Laboral 1997, Lima.

5 Esta estabilidad de la tasa de desempleo es explicada también por la reduccion,
bien que ligera, de la tasa de actividad.

6 Este aumento de la ocupacion no dice nada respecto a la calidad de ella. En dichas
cifras estan considerados los subempleados, el sector informal y el empleo adecuado.
Este altimo se redujo en 4 puntos de la PEA entre 1999 y el 2001.

7 Elingreso minimo referencial resulta de dividir el monto de la Canasta Minima de
Consumo evaluada por el INEI entre el nimero de miembros promedio de un hogar
(en general 5, considerandose 2 de ellos como perceptores del referido hogar). Para el
afio 2003 este valor ascendia a la cifra de 610 nuevos soles, aproximadamente.
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Por su parte, la PEA es definida como aquella porcién de
la poblacién en edad de trabajar que lo esta haciendo o esta
buscando empleo, es decir, esta conformada por los ocupados
y por los desocupados. La PEA constituye la oferta laboral. Su
definicion nos indica que ella varia, no solamente en respues-
ta a los cambios demograficos, sino también en funcién al de-
seo de las personas en edad de trabajar, de participar en el
mercado laboral. Este ultimo aspecto se mide a través de la
tasa de actividad®. Lo anterior implica que la tasa de desem-
pleo puede disminuir incluso cuando el empleo disminuye si,
por ejemplo, la tasa de actividad baja; esto es, si voluntaria-
mente un namero importante de miembros de la PEA decide
dejar de buscar trabajo y pasa a la condicion de inactividad, es
decir se retira del mercado de trabajo.

EL DESEMPLEO EN EL PERU

Ni siquiera en los peores afios de crisis econdmica en el
Peru el desempleo® como tal ha alcanzado proporciones alar-
mantes. Una explicacién podria ser que la insuficiente protec-
cion social y, en especial, la inexistencia de un seguro de desem-
pleo inducen a todos a buscar alguna ocupacién que genere
rentas. Es decir, el problema no es ya tanto encontrar un em-
pleo adecuado, sino una ocupacién que garantice por lo me-
Nnos un ingreso de supervivencia.

8 La tasa de actividad se calcula dividendo la poblacién econémicamente activa
(ocupados méas desocupados) entre la poblacién total. En contraste, la tasa de
inactividad se calcula dividendo la poblaciéon que no pertenece a la PEA entre la
poblacioén total.

9 Cuando hablamos de desempleo nos referimos al desempleo abierto. Cuando
queramos referirnos al desempleo oculto —que es la otra forma de desempleo, pero
que es més dificil de medir y, por lo tanto, mas sujeto a controversia—, lo haremos de
manera explicita.
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No siempre el desempleo ha alcanzado los niveles de los
altimos afios. En los setenta y en los ochenta la tasa de desem-
pleo tuvo un comportamiento similar, situdndose en prome-
dio en 7.5%, registrando tasas cercanas al 10% en los mo-
mentos mas algidos del ciclo recesivo (1985) y tasas entre el
5% y el 6.5% durante el pico expansivo (1987 y 1976, respec-
tivamente).

En los noventa el panorama cambiaria. En 1991, la tasa de
desempleo desciende de manera sustancial para ubicarse en
un reducido 5.9%, lo que se explica por un aumento del desem-
pleo oculto como resultado de la recesion (recuérdese que la
tasa de crecimiento del PBI fue de -12.9% en 1989 y de -5.4%
en 1990) de los afios precedentes, que habria desalentado a
muchos en la basqueda de un puesto de trabajo, hasta el pun-
to de hacerlos salir del mercado laboral®. En 1990 el desem-
pleo oculto aument6 fuertemente y, a partir de entonces, se ha
mantenido relativamente estable. Esta elevacion del desem-
pleo oculto constituye una primera explicacién de la modera-
da tasa de desempleo en el contexto de la implementacion de
un dréstico programa de ajuste estructural, pues un desocu-
pado que deja de buscar trabajo, sea cual fuere el motivo, sale
de la PEAY, por lo tanto, en las estadisticas oficiales sencilla-
mente deja de ser desempleado.

En 1992 la contraccion del PBI fue de -0.4% y la tasa de
desempleo aumenté drasticamente respecto al afio anterior,
situdndose en 9.4%. A partir de ese afio y durante toda la dé-
cada de los noventa la tasa del desempleo va a estabilizarse,
con algunos altibajos, entre 8 y 10%. El nuevo siglo no marca-
riaun cambio de este indicador, la tasa de desempleo se mantie-
ne en las fronteras del 10%. Es decir, en términos generales, la

10 Ese afio la tasa de actividad fue de s6lo 57.2%, la tasa mas baja en los Gltimos afios.
Véase CEPAL, Estudio Econémico 1997-98, p. 296.
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Grafico N°1

—&— Desempleo ~* PBI per capita "~"*"*" Polinémica (Desempleo)

Fuente: INEI, Compendio Estadistico 2002.
MTPE, Informes mensuales de empleo

tasa de desempleo se sitia en un nivel mas alto que el corres-
pondiente a las décadas precedentes. Cabe sefialar que los afios
ochenta se caracterizaron por el retraimiento de la produccién
y por la rigidez del mercado laboral, situacion que se reverti-
ria completamente en los noventa. Sin embargo, la tasa de
desempleo crecio™ sensiblemente, no obstante la reforma la-
boral liberal que debia generar un mercado laboral més com-
petitivo y por ende, de ajuste automatico.

11 Durante el periodo 1981-90 el crecimiento anual fue -1.2%, mientras que la tasa de
crecimiento del PBI en el periodo 1991-97 fue de 5.5% anual. Véase Cuadro V.1, pagina
60 en CEPAL, Ibid.
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LA LEY DE OKUN PARA LiMA METROPOLITANAZ

Una de las mas consistentes relaciones consideradas en la
politica macroecondmica de una nacion es la supuesta rela-
cion negativa existente entre la tasa de crecimiento del pro-
ducto y el cambio en la tasa de desempleo. De acuerdo con
ello, se han realizado diversas formulaciones econométricas
encontrandose entre las mas importantes a la identificada e
interpretada por el economista Arthur Okun, conocida en la
actualidad como la Ley de Okun®.

En aquella oportunidad, Okun encontré que la disminu-
cion de la tasa de desempleo de 1% de la fuerza laboral de los
Estados Unidos se asociaba con gran regularidad al aumento
del Producto Nacional Bruto de 3% por encima de su tasa de
crecimiento tendencial. Con ello, el andlisis realizado demos-
tré que cuando la economia sale de una recesion, la produc-
cién aumenta en una proporcion mayor que el empleo*, y
cuando entra en una recesion, la produccion disminuye en
una proporcién mayor que aquella en la que disminuye el
empleo.

Para el caso de Lima Metropolitana se hall6 el siguiente
resultado de la ecuacion de Okun, que dando forma a los tér-
minos encontrados en la regresidn, se tiene:

12 \ersi6n resumida del texto publicado por Ratl Mauro en Microempresa y empleo:
entre el desempleo y la sobrevivencia, DESCO, 2002

13 Okun, Arthur M. (1962) Potential GNP: Its Measurement and Significance. Proceeding
of the Business and Economics Statistics Section, American Statistical Association (Washington
D.C., American Statistical Association), pp. 98-103. Reimpreso en Okun, Arthur M.
(1983) Economics for Policymaking, MIT Press, Mass, pp. 145-158.

14 Para la actual coyuntura econémica del pais, este hecho seria perfectamente
aplicable. Estamos saliendo de una recesion prolongada y, en ese contexto de acuerdo
con Okun, cabe esperar que el empleo venga creciendo a un ritmo menor que el del
empleo.
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Ap=-0.1175 x (y, -0.0234)
Identificando los parametros:

P =-0.1175 6 11.75%

C =0.0234 6 2.34%

Es interesante poder especular la relevancia del valor C
hallado, recordando por supuesto la acotacién hecha més arriba
sobre la relativa baja significancia estadistica del mismo. Se
necesitaria por lo menos un crecimiento del 2.34% para poder
mantener el nivel de desempleo en su tasa ‘natural’ disipando
asi las presiones de oferta poblacional que podrian incremen-
tar su magnitud. Segun Saavedra® la tasa de crecimiento de la
oferta laboral en Lima entre 1990-1995 fue de 2.9% promedio
anual. Mientras que la tasa de crecimiento anual en ese mis-
mo periodo del PBI de Lima fue de 4.0%, o sea casi el doble de
la tasa minima necesaria para mantener el desempleo ‘intac-
to’ en ese lapso de tiempo. Los resultados no hacen sino corro-
borar que precisamente en ese periodo se tuvo un pico en la
tasa de desempleo de 9.9% en 1993 que luego fue reducida
paulatinamente a 8.2% (habiendo comenzado la serie en 8.3%
en 1990); siempre que se pudo mantener una tasa de creci-
miento promedio anual mayor que el 2.3%, lo que aseguré
gue la tasa de desempleo se mantenga casi inamovible. El ex-
ceso se tradujo en el descenso del punto decimal en la tasa de
desempleo.

Por otro lado, el valor P calculado nos confirmaria la fuer-
te reticencia a la creacion de puestos de trabajo (0 a su deman-
da) por parte de la economia en su conjunto. Apenas un 12%

15 Saavedra, Jaime (1999) Empleo, productividad e ingresos en el Pert, 1990-1996, OIT.
Lima, Pera.
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del exceso de crecimiento del PBI por sobre la tasa «natural»
encontrada se traduciria en un incremento del empleo. Esto se
encuentra practicamente en consonancia con el pobre rol que
ha cumplido el aparato productivo como agente demandante
de mano de obra, que puede ser explicado por el sesgo
reprimarizador de la politica econdmica de los noventa.

Primero, tal como lo sefiala Saavedra!, las rigidices
institucionales prevalecientes durante los afios setenta y ochen-
ta referentes a la contratacion y despido de la mano de obra
pueden haber tenido efectos sobre la velocidad de ajuste del
empleo a sus niveles 6ptimos y finalmente, también habrian
tenido efectos sobre la estructura del empleo, en tanto que
incentivaron la contratacioén informal o la contratacion tem-
poral. Por lo tanto, para periodos de crecimiento del produc-
to, el empleo creceria en una menor proporcion, en particular
si no existe certidumbre acerca de si tal expansion es perma-
nente o no.

En segundo lugar, consideramos el periodo de los noven-
ta, en el que las anteriores rigidices institucionales del merca-
do de trabajo han sido eliminadas (altos costos de despido,
estabilidad laboral, sindicalismo, etc.) con el supuesto de que
tales cambios tendrian un efecto positivo sobre la rotacién del
empleo y su ajuste ante las variaciones del producto. Sin em-
bargo esto no se dio asi.

También hay que considerar el hecho de que el sector in-
formal y/o0 microempresarial fue la ‘valvula’ de escape para
la absorcién de la mano de obra que no lograba o no deseaba
insertarse en el aparato productivo «moderno». Este hecho,
junto con la practica generalizada de contrataciones tempora-
les iniciadas en los ochenta, facilitada a partir de los noventa,

16 Saavedra, Jaime (2000) Estabilidad laboral e indemnizacion: Efectos de los costos de despido
sobre el funcionamiento del mercado laboral peruano, Grade-CIE. Lima, Peru.
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presiond a favor de que el empleo se mantuviese en tasas lige-
ramente bajas.

Por ultimo, asumamos que efectivamente a partir de los
noventa ningun empleo ‘adecuado’ fue creado en la conside-
rada «gran empresa», y que en la actualidad la tasa de desem-
pleo se concentra principalmente en la pequefia y microem-
presa. Por todas estas evidencias empiricas podemos finalmen-
te concluir que la reticencia del aparato productivo a contratar
mano de obra esta bien representada por el coeficiente ? calcu-
lado.

Si observamos los valores reales y predichos por el mode-
lo en el Gréafico N° 2 podemos notar que la tasa de desempleo
presenta un comportamiento erratico en la banda de + 0.02
puntos porcentuales que apenas puede ser predicho en el pe-
riodo comprendido entre 1970 hasta mas o menos 1980. A par-
tir de entonces el modelo parece comportarse muy bien, ex-
ceptuando los valores pico, que en todo caso demuestran que
la realidad «es mas dramatica» que lo que puede modelar la
matematica; ademas de presentar fluctuaciones mas fuertes
con respecto al periodo anterior a los ochenta de aproximada-
mente + 0.05.

Estos «errores» de prediccion de corto plazo en el modelo
ocurren precisamente por las mismas razones que hacen que
la relacion entre el desempleo y el crecimiento no permanezca
constante en el largo plazo. Tal como lo sefiala David Altig¥,
la tasa de desempleo captura sélo imperfectamente los cam-
bios producidos en la tasa de crecimiento del PBI que depen-
de fundamentalmente del nivel y de la tasa de cambio de la
utilizacion del factor trabajo.

17" Altig, David y otros (1997) Okun’s Law Revisited: Should We Worry about Low
Unemployment? Economic Commentary Series, Federal Reserve Bank of Cleveland.
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Es posible que no se pueda determinar con exactitud la
contundencia con la que un incremento en el PBI aparejara,
cualquiera que sea el argumento técnico o conceptual, un in-
cremento en los niveles del empleo.

Por lo general, se puede pensar que un incremento en el
PBI para el caso peruano no merezca una mayor demanda de
trabajo, ya que en definitiva se viene arrastrando afos de re-
traso en los niveles del mismo. Asi, frente a un contexto de
una economia de apertura para los afios ochenta con un ajuste
liberal para los noventa, podemos conjeturar que las empre-
sas se han visto paulatinamente forzadas a ser mas eficientes
en el uso de sus factores de produccion, y en este caso especial
al trabajo. Desafortunadamente esto trajo como consecuencia
un mayor premio sobre los ingresos de mano de obra califica-
da antes que la no calificada, lo que en términos sociales signi-
fica una agudizacion de la desigualdad del ingreso. Los secto-
res tradicionales, de los cuales depende una gran parte de la
fuerza laboral peruana (como la agricultura, por ejemplo),
puede que nunca sean beneficiados del mayor dinamismo eco-
noémico porque posiblemente sea muy costoso de lograr ese
objetivo a valores de mercado. Asi, la PEA urbana calificada es
la que encontraria una mayor probabilidad de ‘ganar’ en los
beneficios del crecimiento, con las limitaciones que tal genera-
lizacién teérica implica a la hora de ‘ejecutar’.

Como ya se ha mencionado, si el objetivo es determinar
una relacidn que pueda ayudarnos a determinar una meta de
politica econdmica, entonces puede interesarnos saber cudl es
la tasa necesaria de crecimiento del PBI para asegurar una dis-
minucién, o incremento de la demanda por mano de obra,
reflejado a través de una disminucién de la tasa de desem-
pleo.

Sin embargo, lo opuesto también puede ser posible, para
efectos de conseguir un objetivo de la politica econdémica. Si se
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desea conseguir una tasa de crecimiento del PBI del tanto por
ciento, ¢qué niveles de empleo necesito asegurar o a qué rit-
mos deberia crecer este? Por supuesto que esto nos llevaria a
terrenos distintos de los que nos tiene acostumbrada la 16gica
del mercado. Esta seria una verdadera politica de creacion de
empleo por parte del Estado, en el que se buscaria adecuar los
requerimientos de recursos humanos con el capital humano
O6ptimo que pudiesen asegurar rendimientos econémicos ma-
yores que los esperados o con una mayor eficiencia de los que
se tendria si es que no se interviene. Sin embargo, esto no tie-
ne por qué ser una politica de intervencion, en tanto que se
logren reforzar los canales de informacién que permitan ade-
cuar de mejor manera la mano de obra calificada, producto de
una politica educativa o de mejoras de retornos sociales y eco-
noémicos, las que posibilitarian que efectivamente se tengan
ganancias para todos.

EL SECTOR INFORMAL URBANO

A diferencia de los primeros siete afios de los noventa, en
que el sector informal urbano logré absorber mayormente a la
PEA que quedo en situacion de excedente luego de los proce-
sos de reconversion laboral en el sector privado y de las
privatizaciones de las empresas publicas, en el ultimo quin-
guenio (1998 en adelante) pareciera que se estaria colmando
su capacidad de absorcién laboral, bien si lo consideramos
como sector de «refugio» como de «primera opcion».

El vertiginoso crecimiento que le cupo al sector informal
urbano en los noventa cuestiono la vision que veia el creci-
miento de este sector propio de los periodos de recesion eco-
noémica, acentuando su condicidn de «refugio transitorio» de
la mano de obra que resulta expulsada del sector asalariado
formal y que luego lo abandona cuando se recupera la econo-
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mia y aumenta la demanda de empleo en el sector moderno.
En los noventa, junto con el crecimiento de la economia se dio
un aumento sin precedentes en el sector informal urbano. Crece
desde un 51.8% a comienzos de los noventa hasta un 59.3% en
1997.

Dicho crecimiento del sector informal urbano fue coinci-
dente con la recuperacion del aparato productivo en un con-
texto de fuertes recortes en el empleo asalariado formal. El
crecimiento del sector fue alentado por politicas publicas que
vieron en él el «seguro de desempleo» que oper6 como un
amortiguador del desempleo formal que el ajuste estructural
provoco. De «refugio transitorio» en los ochenta pasoé a la ca-
tegoria de «refugio permanente» en los noventa. Aparecia como
la Gnica opcién de generacién de ingresos de sobrevivencia
para los cesantes.

La prolongada recesion que se inicié en 1998 ya no habria
hallado «sitio» en el sector informal urbano, ahora asediado
no so6lo por el desempleo proveniente del sector formal sino
del propio sector informal. El desempleo formal aument6 a
cerca del 10%, tasa que seria mayor de no haberse retirado
parte de la PEA a la condicidn de inactiva y de no haber me-
diado la emigracion laboral a paises vecinos.

Entre 1997 y el 2001, la participacion del sector informal
urbano oscilaria entre el 59.2% y el 59.5% de la PEA no agri-
cola. Dejo su condicion de «sector refugio» a las crisis econé-
micas y habria agotado el dinamismo que le cupo durante la
recuperacion econdémica de mediados de los noventa. Al
desempleado, formal o informal, s6lo le estaria quedando
la opcion de la emigracién como via para la generaciéon de
ingresos.
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Gréafico N° 3
Evolucién % del empleo no agricola
(1990 - 2001)
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LA RELACION EMPLEO—PRODUCTO

No es necesario entrar en la discusion sobre la dindmica de
la relacion empleo—producto, o producto—empleo, para indi-
car que existe un nexo contable entre ambas variables, que
toma en cuenta la productividad, como se muestra a conti-
nuacion: si la produccion sube mas rapido que la productivi-
dad o si baja mas rapido que ella, entonces tanto el empleo
como el producto variaran en el mismo sentido. EI Cuadro
siguiente muestra las elasticidades producto—-empleo para el
periodo 1961-2003, las cuales indican el porcentaje en que cam-

bia el empleo frente a una variacién del 1% del producto.
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Cuadro N° 2
Per Urbano: Elasticidades empleo—producto, 1961-2003
Periodo Var. % Var. % Elasticidad
Empleo (*) PBI Empleo/Producto
1961/1940 1.8 5.3 0.34
1972/1961 2.8 5.3 0.52
1981/1972 2.9 3.8 0.75
1984/1981 -15 -4.3 0.35
1990/1986 -1.4 -6.5 0.22
1992/1990 0.3 1.3 0.19
1997/1992 4.2 7.9 0.53
2001/1998 -3.2 15 -2.16
2003(**)/2001 0.5 2.6 0.21

(*) Se ha considerado series de empleo asalariado urbano.
(**) Promedio de tultimos doce meses hasta abril 2003.

Fuente: Para el periodo 1961 — 1997, MTPS (1998) «Hacia una interpretacion del
problema del empleo en el Peri». Boletin de Economia Laboral, Afio 2, N° 8, Lima,
Per(. Para el periodo 1998 en adelante , INEI (2003) Informes de empleo.

Se puede constatar que la elasticidad empleo—producto
baja, draméaticamente, desde los inicios de los ochenta hasta
los primeros afios de la década siguiente, de 0.75 a 0.19. Esto
significa que por cada punto porcentual de variacion en el pro-
ducto, el empleo aumentaba en 0.75% en los afios setenta,
mientras que a comienzos de los noventa, por los drésticos
efectos del plan de estabilizacién, cada punto porcentual de
crecimiento del PBI s6lo generaba un aumento en el empleo
de 0.19%.

En el periodo 1992-97, esta elasticidad aumenta, situando-
se en un nivel de 0.53. Esta relacién no nos revela, empero, el
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tipo o la calidad del empleo generado, asunto que es de im-
portancia crucial. Casi en su totalidad, el nuevo empleo priva-
do generado en los noventa recay6 en los dmbitos de la
microempresa de sobrevivencia y del autoempleo mayormente
vinculado al comercio ambulatorio®®. Dada la baja productivi-
dad propia de dichos sectores, la calidad del empleo genera-
do, las condiciones laborales prevalecientes y los ingresos la-
borales configuraron un panorama de subempleo y trabajos
de pobreza, en la medida que los ingresos pagados o conse-
guidos en dichos sectores no guardaban correlacion con el ca-
pital humano presente en sus actividades y no alcanzaban a
superar el costo de la canasta de pobreza.

Hay dos tipos de crecimiento. El crecimiento pro—pobre y
el crecimiento no pro—pobre®. En el primer caso, la pobreza
disminuye como consecuencia de la progresién de los secto-
res productivos méas dindmicos, que son precisamente aque-
llos en los cuales laboran los mas pobres, de modo que éstos
encuentran mas trabajo, incluso con mejores remuneraciones.
En el segundo caso, eso no ocurre, los sectores de mayor im-
portancia en la actividad econémica generan poco empleo, y
no favorecen a los pobres. En escenarios como este, se podria
aliviar la pobreza extrema, pero tendria que hacerse poniendo
en pie mecanismos redistributivos a partir del gasto social y
no recurriendo a los mecanismos propios de los mercados la-
borales.

Esta clasificacion del crecimiento no solo se hace en fun-
cion de lavariable pobreza, también se toma en cuenta el asunto
del empleo. Desde ese punto de vista, una condicion necesa-

18 Gameroy Humala, Op Cit.

19 The World Bank (1998) Pert: Poverty comparisons. Tambien véase: Patnaik, Prabhat
(1997) A note on the redistributive implications of macroeconomic policy, SEDEP/UNDP,
Jawaharlal Nehru University.
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ria, pero no suficiente, para que un crecimiento sea pro—pobre
es que la elasticidad empleo—producto sea elevada. En ese sen-
tido, el tipo de crecimiento del periodo 1992-97 se presentaba
bajo mejores auspicios que los de la década precedente®. Em-
pero, no se debe olvidar el sesgo creado por el subempleo, ya
gue los subempleados —con ingresos por debajo de la linea
de pobreza— también son considerados dentro de la PEA ocu-
pada vy, por lo tanto, son contabilizados al momento de esti-
mar el incremento del empleo.

LA RELACION POBREZA—PRODUCTO

La CEPALZ%, de otro lado, ha estimado el impacto del au-
mento en el PBI per cépita sobre la disminucion de la pobreza
en los paises de la regidn. Los coeficientes de dicha elasticidad
—pobreza/PBI per capita— indican el impacto diferenciado
del crecimiento econémico en atencion a la naturaleza interna
del mismo. No resulta lo mismo, en términos de su impacto
sobre la generacion de empleo, un crecimiento econémico
liderado por los sectores primario exportadores que otro
liderado por la agro industria, la manufactura y la actividad
de servicios de alto valor agregado.

El aumento del empleo como secuela de la expansion de la
actividad interna tiene una repercusion directa sobre la dismi-
nucién de la pobreza dependiendo de su calidad. Es asi que si

20 |_as cifras del INEl muestran una disminucion de la pobreza en dicho periodo que
no se condice con las elevadas tasas de expansion del PBI como bien se sefiala en més
adelante. Por otro lado, si se toma en cuenta la variable empobrecimiento, se observa
que la poblacién que se acerca a la linea de pobreza sin llegar a ser pobres aumenta.
Gamero, Humala, Mauro (2000) Crecimiento y pobreza un comportamiento diferenciado,
INEI. Lima, Peru.

21 CEPAL, Panorama Social 2000-2001. Santiago de Chile.



Julio Gamero 269

hay un aumento de empleos de buena calidad, de mayor pro-
ductividad y pagadores de mejores ingresos, habra un correlato
de mayor disminucion en las tasas de pobreza.

Para el Peru, en el periodo 1991-2000, se ha estimado un
coeficiente de elasticidad pobreza/PBI per capita en un rango
que se ubica de 0.17 a 0.34%, Esto supone que por cada punto
porcentual de aumento en la produccién per capita, la pobre-
za disminuira entre 0.17% y 0.34%. Este ultimo coeficiente, en
el contexto de la region, resulta de los menos favorables. Su
explicacion debe residir en las caracteristicas del modelo pri-
mario exportador incentivado en los noventa.

El Cuadro No. 4 nos muestra que hasta comienzos de los
ochenta el mercado de trabajo se encontraba practicamente
equilibrado, con desempleo estructural que se mantenia alre-
dedor del 7%. La tasa de crecimiento de la demanda era muy
similar a la tasa de crecimiento de la oferta, aun cuando desde
comienzos de los sesenta, esta Ultima presenta un salto en su
crecimiento a causa de una serie de factores, como la disminu-
cion de la tasa de mortalidad, la migracion del campo a la ciu-
dad, la mayor participacién femenina en el mercado laboral,
entre otros factores. Este aumento en la oferta de trabajo fue
compensado con un aumento casi similar en la demanda de
trabajo, debido al proceso de industrializacion y a la mayor
participacion del Estado como generador de empleo.

22 Estasignificativa diferencia tiene su explicacion en la fuente utilizada. En el primer
caso la cifra de 0.17 se origina en que el Instituto Cuanto encontraba, para 1991, una
tasa de pobreza més alta a la del Rio Poverty Group. Para el afio 2000 no hay diferencia.
Es por ello que al tomar como referencia un valor més alto la variacién porcentual sale
menor que en el otro caso.
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Cuadro N° 3
Elasticidades pobreza/PBI per cépita

Coeficiente de elasticidad

Pais Periodo P) )
/PBI per capita /PBI per capita

Argentina 1990-1990 -0.21 -0.23
Brasil 1990-1999 -2.45 -5.03
Chile 1990-2000 -0.85 -1.01
Colombia 1991-1999 -0.41 0.51
Costa Rica 1990-1999 -0.95 -0.87
Ecuador 1990-1999 -0.49 -4.27
El Salvador 1995-1999 -1.81 0.21
Guatemala 1989-1998 -0.90 -1.33
Honduras 1990-1999 - -
México 1989-1998 -0.13 -0.11
Nicaragua 1993-1998 - -
Panamé 1991-1999 -1.41 -2.12
Peru” 1991-2000 -0.17* -1.59!

-0.342 -1.852
Uruguay * 1990-1999 -1.74 -1.74
Venezuela 1990-1999 - -
América Latina  1990-1999 -0.69 -1.31

(P) Pobreza e (1) Indigencia.
* Para el afio 2000, en ambos casos, la fuente es el Instituto Cuanto, 2000.

1Para la cifra de pobreza del afio 1991, Yamada y Ruiz, Pobreza y Reformas Estructu-
rales, Perti 1991-1994, Universidad del Pacifico, CIES, 1996.

2 Para la cifra de pobreza del afio 1991, Rio Poverty Group.

Fuente: CEPAL, Op. cit.
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Grafico 4
Elasticidad pobreza producto (1990 - 2000)
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Cuadro N° 4
Per Urbano:Estimacion de las tasas de crecimiento de la oferta y
demanda de trabajo, 1961-2001

ARos Tasa de Crecimiento  Tasa de Crecimiento Diferencia
anual de la anual de la Anual de
Oferta laboral Demanda laboral (*) Crecimiento
1961/1940 18 1.8 0.0 (**)
197271961 29 2.8 0.1
198171972 3.2 2.9 0.3
1984/1981 2.8 -1.5 4.3
1990/1986 2.3 -1.4 3.7
199271990 25 0.3 2.2
1997/1992 4.1 4.2 -0.1
200171998 3.2 -3.2 6.4

(*) Estimada por la tasa de crecimiento observada en el empleo asalariado.
(**) La cifra de 0.04 ha sido redondeada a un decimal.

Fuente: Para el periodo 1961 — 1997, MTPS (1998) Hacia una interpretacién del proble-
ma del empleo en el Pert. Boletin de Economia Laboral, Afio 2, N° 8, Lima, Per(. Para
el periodo 1998 en adelante, INEI (2003) Informes de empleo.

También se puede apreciar que, aun cuando la tasa de cre-
cimiento de la oferta laboral decae a partir de los ochenta, la
crisis econdmica origina que la capacidad de absorcion de mano
de obra decaiga mas, llegando incluso a tener tasas de creci-
miento negativas, razén por la cual el balance entre el creci-
miento de la oferta y el de la demanda se desequilibra draméa-
ticamente hasta comienzos de los noventa, creando la necesi-
dad del desarrollo de actividades informales para asegurar la
supervivencia de vastos sectores de la poblacion, pues se ca-
rece de un adecuado sistema de proteccion social. Y, si alguno
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existe, éste se revela tremendamente insuficiente frente a las
exigencias de la desocupacion®.

Para el periodo de la Gltima recesién, 1998-2001, si bien la
PEA crece a un ritmo menor que en el periodo previo, la caida
en la demanda de trabajo —de igual magnitud pero de signo
contrario al aumento de la oferta laboral, -3.2%— genera un
aumento del desempleo que ya no habria encontrado «refu-
gio» plenamente en el sector informal urbano como lo hiciera
anteriormente.

La salida de la recesion, que acontecio en el primer semes-
tre del 2002, como lo sefiala Okun, viene acompafiada de un
crecimiento del producto mucho mayor que la demanda de
trabajo. La elasticidad empleo—producto hallada para el perio-
do 2001-2003, 0.21, estaria corroborando tal apreciacién. Para
que la absorcion de empleo empiece a «sentirse» se requiere
no s6lo que se mantenga una elevada tasa de crecimiento en
el PBI sino que dicho crecimiento descanse en los sectores mas
vinculados al mercado interno o a los sectores con mayor va-
lor agregado. Igualmente, para que sea sostenible el crecimien-
to econdmico se requiere que el impulso del consumo se acom-
pafie de un aumento de la tasa de inversion.

Los INGRESOS DE LA PEA

El problema del mercado de trabajo en el Pert es mas que
nada un problema de bajos ingresos, lo cual se ve reflejado en
los altos niveles de subempleo tanto por horas, como por in-

23 Algunos autores, Yamada entre ellos, consideran a la CTS como una forma de seguro
de desempleo. Sin embargo en los paises europeos, en donde hay seguro de desempleo,
existe también la indemnizacién por el despido. En todo caso esa forma alterna de
seguro de desempleo se muestra insuficiente, ademas que ella beneficia sé6lo a una
minoria de la PEA.
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Grafico N° 5
1994 =100
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gresos. Asi, la tasa de subempleo fluctuaba en Lima entre el 20
y el 30% en los afos setenta aumentando entre el 30 y el 40%
en casi toda la década de los ochenta. Pero, practicamente se
duplico a raiz de la hiperinflacion de fines de dicha década®.

Con la nueva metodologia de medicién aplicada a partir
de 1995, se redujo estadisticamente la tasa de subempleo por

24 Bernedo, J. (2000) El problema del empleo en el Perd. CEDAL, Lima, Perd.
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ingresos®. Pero, aun asi, casi la mitad de la PEA se encuentra
en una de estas formas de subempleo.

Si bien, y como secuela del final de la hiperinflacion, los
ingresos reales dejaron de perder capacidad adquisitiva, la
recuperacién salarial que acompafo la recuperacion de la acti-
vidad econdémica hasta 1997 no permitié alcanzar los niveles
de ingreso real previos a la hiperinflacion. Hoy en dia, para
todo efecto, los ingresos salariales estan ligeramente por enci-
ma del nivel adquisitivo de 1994.

¢Todo tiempo pasado fue mejor? A tenor del gréfico pre-
sentado parece que si. Pero no el pasado inmediato de los no-
venta, sino uno mas lejano, el de comienzos de los ochenta, en
el coletazo del periodo de politicas orientadas hacia el merca-
do interno y la sustitucion de importaciones. Hoy los niveles
remunerativos de los empleados publicos tendrian que multi-
plicarse por 5, el de los empleados del sector privado por 3y
el de los obreros por 2 para recuperar esa historia salarial que
la hiperinflacion y el ajuste estructural estan colocando en el
divan de los recuerdos®.

La drastica disminucién del niamero de trabajadores
sindicalizados, la irrupcién de un marco institucional adverso
a los derechos del trabajador y el aumento vertiginoso de la
informalidad generaron un entorno poco propicio para un

25 gegun explica el INEI, hasta 1994, el subempleo invisible se calculaba tomando
como ingreso minimo referencial, el salario minimo legal de enero de 1967, indexado
por la variacion del indice de Precios al Consumidor (IPC). Sin embargo, debido al
fuerte proceso inflacionario que vivio el pais entre 1987 y 1990, se sobredimensiond el
monto del ingreso referencial, llevandolo a US$ 412. En tanto que en Ecuador era de
US$ 90, en Chile de US$ 122 y en Paraguay de US$ 140, determinando para el Perd una
tasa de subempleo invisible del 73.5%, mientras que en Ecuador era de 6.3%, en Chile
de 8.2%, y en Paraguay de 11.8%. En consecuencia se determiné tomar un ingreso
minimo de referencia.

26 La Republica, 29 de mayo 2003.
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proceso mas acelerado de recuperacién salarial. Por otro lado,
la apertura comercial y los procesos de reorganizacién indus-
trial demandaron en mayor medida mano de obra mas califi-
cada (nuestro recurso escaso) que la de baja calificacion (nues-
tro recurso abundante, relativamente). Si a los elementos an-
teriores, le afladimos la presencia de una politica social que se
financio6 a partir de los ingresos de los trabajadores formales
en un proceso perverso de redistribucion del ingreso —de los
estratos medios a los méas pobres, dejando incélumes al estra-
to de mayores ingresos— tenemos el panorama laboral com-
pleto.

En ese escenario no es de sorprender que la distribucién
de los ingresos laborales se haya deteriorado drasticamente
entre 1991 y el 2001 (Ministerio de Trabajo, 2002). La reforma
laboral liberal, lejos de disminuir el desempleo habria ocasio-
nado una mayor inequidad, hoy visible.

Vinculado con lo anterior esta el tema de los bajos niveles
salariales. Para Lima Metropolitana, que es el mercado que
paga mayores remuneraciones; el informe al mes de abril del
INEI encuentra un promedio de ingresos mensuales que no
excede los 900 soles. Por lo demas, es sabido que este prome-
dio esconde una tremenda dispersién de los ingresos salaria-
les: en la cota inferior, un salario minimo de 410 soles (ojo: que
no se mueve desde hace tres afios) y en el extremo superior,
ingresos de los funcionarios publicos y privados que estan en
estdndares internacionales.

¢ MEJORARAN EL EMPLEO Y LOS SALARIOS? %/

En julio de este afio se cumpliran dos afios del gobierno
del Presidente Toledo. Con cifras macroecondémicas que resal-

21 |DL, Revista ideele, N° 154, mayo 2003.



Gréafico N° 6
Lima metropolitana: Curva de Lorenz de obreros y empleados en empresas de mas de 10 trabajadores,
junio de 1991 y junio de 2001
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tan en medio de las turbulencias de la region, la poblacién aun
no percibe mejoras a nivel del empleo y de sus ingresos. Los
buenos vientos de la macroeconomia estan llegando a térmi-
no y, pasado el empuje del consumo —que en el 2002 impuls6
la demanda internay el PBI— la economia entraria en un pro-
ceso de desaceleramiento de no mediar un aumento significa-
tivo de la inversion. Lo ha dicho el propio Viceministro de
Hacienda.

Si bien hay que reconocer que la politica econémica actual
tiene rasgos distintos a la del fujimorismo —revalorizacion del
mercado interno, politicas sectoriales (aun timidas), cambios
en la politica monetaria, rol anticiclico de la politica fiscal e
indicios de incorporar mayor equidad en la recaudacion fis-
cal—, alun se mantiene la preeminencia de los rasgos
reprimarizadores y pro especulativos del manejo econémico
de la pasada década®. Falta mayor apoyo a los sectores pro-
ductivos y generadores de valor agregado, no obstante que la
recuperacion de la actividad econémica viene descansando en
el sector no primario, en cierta recuperacion del consumo y
del mercado interno.

A estas alturas, ni los bancos de inversion cuestionan que
el crecimiento esté garantizado para este afio y el proximo y
gue esos factores —consumo y demanda interna— continua-
rian alentando la recuperacion del PBI, a pesar del desencanto
de los neoliberales que s6lo veian posibilidades de crecimien-
to si continuaban las privatizaciones y se aplicaba més del ya
desacreditado «Consenso de Washington».

Acé es donde la politica econdmica tiene que hacer un cla-
ro deslinde: apostar por la produccion sobre la especulacién y

28 Al momento de redactar el presente articulo resulta adn incierta la suerte del
impuesto a las ganancias de capital, propuesto por el MEF. El lobby del capital financiero
aduce que se trata de una «industria naciente» y que por tal razén necesita de incentivos.
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rentismo (finanzas y recursos primarios), lo cual no significa
sino impulsar politicas que incentiven procesos de transfor-
macidn, de incorporaciéon de valor agregado en tales sectores.
Mientras esto no ocurra, las mejoras en la produccién no se
traducirdn en un mayor bienestar de la poblacién. Si aumenta
el PBI es de esperar que disminuya la pobreza. Pero el com-
portamiento de laeconomia peruanaen los noventa no ha sido
un buen ejemplo de esta practica. De acuerdo con la CEPAL,
si bien el Peru ha sido uno de los paises con mayor crecimien-
to per cépita, este no se reflej6 en una disminucion de los ni-
veles de pobreza. Crecimos en 20 puntos pero al final de la
década pasada la poblacion bajo la linea de pobreza era muy
similar a la que hubo al final de la hiperinflacién.

El ex-Premier Solari pretendid, en las postrimerias de su
gestién, presentar como un logro de la politica econémica que
la pobreza —a nivel nacional— habria descendido en 0.2 entre
el 2001 y el 2002. Sin embargo como el margen de error de la
encuesta de hogares es de +/- 2.5%, dicha aseveracion no es
nada concluyente®. En todo caso, que el PBI per capita haya
crecido en mas del 3% para que la pobreza sélo baje en 0.2, no
haria sino ratificar la débil asociacion del crecimiento con la
reduccion de la pobreza.

Que la pobreza no haya disminuido no es sino un reflejo
de lo ocurre en el mercado de trabajo y en areas urbanas como
Lima Metropolitana. En esta Gltima, por ejemplo, el INEI con-
signa un aumento de la pobreza.

29 Ver en este mismo libro el articulo de Raul Mauro.



Grafico N° 7
PBI y empleo urbano
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Las cifras de empleo, por su parte, nos estan indicando
gue la economia aln no es capaz de absorber todo el desem-
pleo generado durante la recesion y, mas aun, que se esta lejos
de la situacion que habia 5 afios atras. Por lo demas, este com-
portamiento del empleo, que crece con rezago frente al pro-
ducto ya lo ha sefialado Okun para el caso de las economias
que estan dejando, precisamente, la recesion (ver la ley de Okun
en este mismo texto).

Aparentemente se esta estabilizando el nivel de empleo
urbano pero en condiciones todavia muy precarias, como lo
sefiala la alin baja elasticidad empleo—producto. Si bien la re-
cuperacion del consumo y del mercado interno han permitido
gue los niveles de asalaramiento estén aumentando, no va a
ser facil revertir una década en la cual lo que primé fue el
autoempleo y el micro empleo pero de muy baja calidad y
productividad: por ende, incapaz de remunerar adecuadamen-
te a los trabajadores. Y esto no es un defecto intrinseco a la
microempresa. El problema es la ausencia de un contexto macro
econdmico e institucional que aliente el desarrollo de la
microempresa productiva, que le permita encadenarse a las
empresas mas dindmicas, que le permitan acumular y que deje
de encubrir el subempleo masivo. Mientras esto no ocurra no
puede pretenderse que la microempresa resuelva los proble-
mas de empleo que son responsabilidad de la politica econ6-
mica.

En resumen. La recesidn ya acabé. En ello tiene mérito los
cambios en la politica econémica pero ;cuando se traducira
esa mejora en menor pobreza, mas empleos y mejores ingre-
sos? Ya van dos afos...



