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Se ha publicado recientemente el libro «Estabilizacién y Crecimiento en el Perii, el cual
contiene el integro de la propuesta disefiada por un equipo de especialistas reunidos
por GRADE. A pedido de dicha institucién, Pablo Checa, Secretario General Adjunto de
la Confederacién General de Trabajadores del Perti, revisé la estrategia de crecimiento
que para el mediano plazo planteé el equipo dirigido por Carlos Paredes y Jeffrey
Sachs. A continuacién sus criticas y comentarios.

El andlisis de la estrategia de crecimiento que se
plantea en el libro «Estabilizacion y Crecimiento en
el Perti» puede iniciarse a partir de dos considera-
ciones. La primera tiene que ver con su concepcion
del proceso de estabilizacion. Salvo algunos enun-
ciados respecto a una estrategia de articulacién
sectorial y de redistribucién del ingreso favorable a
los mas pobres, no existe un disefio de politicas
para aminorar las consecuencias del proceso de
estabilizacion por el lado de la demanda, sino sélo
por el de la oferta. Este enfoque obvia asi la
importancia de una politica de empleo, vacio que
no puede ser commpensado s6lo por el mercado. Las
consecuencias de esta deficiencia en varios paises
de Ameérica Latina son por demas aleccionadoras.

Un segundo aspecto a tomar en cuenta, relacio-
nado con el primero, es que el mercado de trabajo
no puede ser entendido segun la concepcidén tra-
dicional de cualquier mercado. A diferencia de
otrosmercados, elmarco institucional es en extremo
importante para una correcta dinamica delmercado
laboral: Esto se explica por la particularidad de lo

que se transa en dicho mercado: los individuos no

pueden servistos comomercancias. Asi, el equilibrio
de los intereses sociales en juego no puede ser
dejado al libre albedrio del mercado, pues los
~ actores no se presentan en situacién de igualdad;
el equilibrio final reflejaria sin duda tal desigual-
dad. Por ende, la intervencion del Estado seguira
estando justificada hasta que desaparezcan las
condiciones sociales que explican su presencia?2.

Por otro lado, aunque la propuesta habla sélo de
cambios constitucionales, en realidad el plantea-
miento global pone en el tapete la creacion de un

«Nuevo Orden Social», en reemplazo del existente.
Ello se colige de todas las modificaciones propues-
tas al ordenamiento legal. Este nuevo orden, sin
embargo, necesita un sdlido consenso social, para
evitar que, en vez de ser factores de estabilizacién,
las reformas se conviertan en dudas o incégnitas,
merced a la protesta social o a recursos legales de
los afectados.

En el nuevo equilibrio propuesto, el encargado
del papel de ordenador econdémico y social seria el
mercado. Los autores de la propuesta suponen que
existe un consenso social que respalda tal postura.
Sin embargo, el deterioro de la imagen del Estado
en la sociedad peruana y el reconocimiento parale-
lo dela funcién que juega el mercado no pueden dar
cabida a interpretaciones simplistas, que supon-
gan una aceptacién unanime de las supuestas
bondades del mercado. La idea de consenso social
alude a concertacién de intereses, a dialogo, a
negociacion; lo otro devendria en la imposicion de
medidas basadas en una lectura parcial y en
algunos casos tecnocréatica de la realidad social.
Sin negar de antemano la necesidad de introducir
cambios, habria que preguntarse sitales reformas,
impuestas unilateralmente a la mayoria de la
poblacién sin ningiin tipo de compensacién, pue-
den mantener en el mediano y largo plazo la
legitimizacion social que -coyunturalmente- pue-
den obtener medidas como las ya adoptadas por el
actual gobiemo.

Lo cierto es que las politicas a aplicar no pueden
desconccer el comportamiento histérico de las
clases sociales en el Perii. A la clase empresarial
peruana le cabe una gran responsabilidad, al no

1 Elautor deja constancia de que las opiniones vertidas en este articulo, escrito en agosto de 1991, reflejan su opinién personal y
no comprometen necesariamente a la CGTP,

2 Resulta curioso que en el Perii se cuestione hasta la existencia del Salario Minimo Vital, olvidando que en los paises desarrollados
se comienza a hablar del Ingreso Minimo Personal en alusi6n al derecho que Hene toda persona a la subsistencia.




haber tenido la capacidad de elaborar y defender
un proyecto de nacién, donde los peruanos en
conjunto lograsen satisfacer sus necesidades y
elevar su calidad de vida. Por eso resulta gratuito
esperar que la operacién del mercado lleve a un
desarrollo econémico equilibrado, sin definir pre-
viamente el marco politico y social necesario para
eliminar las enormes diferencias sociales que en la
actualidad subsisten. La l6gica del mercado puede
no sé6lo mantener sino ahondar los graves proble-
mas que aquejan a las mayorias nacionales:; el
«optimo de mercado» puede estar bastante lejano
del «6ptimo social» para una realidad como la
peruana.

Sin lugar a dudas la propuesta expresa un
esfuerzo serio de sus autores; sin embargo, existe
cierto dogmatismo en la opcién tedrica que defien-
den, que a la postre les impide un sano contraste
con datos de la realidad misma. Como se sustenta
a continuacion, una postura mas pragmatica hu-
biese permitido flexibilizar la rigidez de su pro-
puesta.

Esta demostrado que, pese a la variacion de las
condiciones de produccién en el mundoy ala crisis
del «fordismor que ha conducido a nuevas formas
de regulacion del sistema, hay algo que no cambia:
es el hecho que toda produccién necesita un mer-
cado donde realizarseS. Ello obliga a disefiar me-
canismos que protejan a los sectores mas débiles
de los méas poderosos: en este sentido, por su
cardcter multiplicador, la defensa del salario es
una forma de proteger los ingresos de multiples
sectores de la sociedad. Aqui salta una contradic-
cién que precisamente dio origen al Derecho Labo-
ral en elmarco del sistema capitalista: el interés del
sistema como tal no siempre coincide con el interés
particular del capitalista, que busca alcanzar las
mayores ganancias reduciendo al minimo los cos-
tos. Segun las estadisticas, el principal costo que
se reduce durante las crisis del sistema es el de la
mano de obra (ver el grafico).

Precisamente para que el sistema subsista es
que existen los mecanismos de defensa. Pensar
que empleador y trabajador estan aisladamente en
igualdad de condiciones es regresar a la época que
la historia conoce como el «Capitalismo salvajenr.
Aquellos que dicen que el Capitalismo se ha «hu-
manizado», deben tener en cuenta que dicha

«humanizacién» se debe a la legislacién laboral y al

papel tutelar del Estado.

EVOLUCION DE LOS SALARIOS REALES
(1985 = 100)
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En general, la liberalizacién de mercados no
asegura per se que la asignacién de recursos sea la
Optima. El analisis de la propuesta revela una
carga ideoldgica excesiva, donde el Estado parece
autor de todos los males y la reduccién de su
tamario la panacea universal para los graves pro-
blemas que nos aquejan. No hay que olvidar que
ese mismo Estado ha sido manejado por diferentes
regimenes politicos, estando muy distante de ser
un ente abstracto y ahistoérico.

Se dice por ejemplo que los mercados enfrenta-
rian graves obstaculos debido a la intervencién
estatal. Sin embargo, actualmente se puede ver
que las funciones del Estado tienden a reducirse y
transferirse al sector privado, sin que los mercados
lleguen a operar competitivamente. Se esta pues
confundiendola presencia estatal conla inexistencia
de competitividad en los mercados. En realidad,
pese a lo que se afirma, la desaparicion del Estado
no asegura que los mercados funcionen competiti-
vamente; al contrario, en muchos casos es necesaria
su presencia para lograrlo. La competitividad de
un mercado no se define por la presencia estatal o
no, sino por el comportamiento de los agentes que
actianen€l. ¢)Noesacasola existencia de oligopolios
en diferentes mercados ejemplo de la responsabi-
lidad delos agentes privados enlas distorsiones del
sistema?

Se menciona también que la pobreza esta ligada
a la desocupacién, omitiendo su relacién con la
actual distribucién del ingreso nacional, 1a evasién

3 A juzgar por el enfoque de reinsercién y manejo arancelario del documento que estamos comentando, es claro que no se esta
pensando con la légica de que toda la produccion peruana se puede exportar.




‘tributaria y el centralismo politico y econdmico.
“jEs exclusiva responsabilidad del Estado la exis-
‘tencia de grandes abismos entre distintos grupos
‘sociales? s Cudnto de la crisis tiene que ver justa-
“memnte con esta situacién? Suele ser una distorsion
“de los economistas pensar la crisis en términos
- econdmicos exclusivamente, sin tomar en cuenta
“ gque también es politicay social. Se suele pensaren
: modelos econdmicos de sclucidn, considerando
. s6lo las restricciones econdmicas y obviando las
¢ condiclones sociales y politicas. Ello hace gue esos
» modeles fracasen, o no sirvan para predecir.

. Es importante revisar concretamente la seccién

dedicada a las politicas laborales de la propuesta.
Al se afirma, por ejemplo, que una de las causas
fundamentales de la «incapacidad de la economia
para generar suficiente empleo adecuader es quela
legislacidn desalienta la contratacidn de personal;
asi, sumodificacidn acarrearia unincrementoenel
‘nivel de empleo. Esta es una afirmacion de princi-
“pio, que no refleja la realidad peruana. En otros
~'casos se combina con afirmaciones exageradas,
‘come cuande se dice gue ne hay pautas que
“permitan el despido si cae la produccién o hay
falencia econdmica. Estas pautas han existido en
‘fodos los decretos leyes, leyes y reglamentos refe-
ridos a la estabilidad laboral, dictadas por gobier-
nos de los mas disimiles tintes politicos®.

-+ La propuesta concentra en el marco institucional
i las razones por las gue el empleo no crecid en el pais;
asi, la estabilidad laboral termina siendo el chivo
‘expiatorio. Se debe realizar estudios puntuales para
definir claramente cuéles son los determinantes de
la demanda de trabajo en el Peri1, mas alla de lo que
‘digan los manuales de economia. Un punto neural-
gicoeselreferido alarelacién entre ciclos econémicos
v demanda de trabajo. Exista o no una Iey de
estabilidad laboral, se adquiera ésta a los {res meses
o2 los dos afos, es muy probable que el empleo
crezca o disminuya segiin €l momento del ciclo
econdmico en que se encuentre la economia.

- Hoymismo, a laluz de lo que viene aconteciendo
con ¢l gobierno del ingeniero Fujimori, se puede
apreciar que pese a existir una serie de regimenes
de contratacién (contratos de suplencia, emergen-
cia, intermitente, por necesidades del mercado,
por nueva actividad, por reconversion industrial,
ete.), caracterizados por su caracter eventualy que
en la prictica han permitido a los empresarios
contratar trabajadores sin temor a que éstos gjer-

zan su derecho a la estabilidad laboral, ello no ha
supuesto un incremento sustantivo de los indices
de empleo. Cabe recordar que durante el anterior
gobierno los empresarios contardn también con el
famose Programa Ocupacional de Emergencia
{(PROEM], donde el crecimiento del empleo durd lo
gue durd la reactivacidn.

Por otro lado, el sector exportador, en el cual €l
esquerna propuesto deposita el papel de locomoto-
ra del crecimiento econdrmico, ha disfrutado desde
1977 de la Ley de Promocidn a las Exportaciones
No Tradicionales, que en la préactica le permite
dejar en suspenso la estabilidad laboral de sus
trabajadores, esquema muy utilizade por los em-
presarios textiles. Sin embargo, el nivel de empleo
del sector no ha mostrado mayor diferencia con el
de olros seclores.

Todo ello permnite sostener gque conrespectoala
generacion del empleo la interferencia del régimen
de estabilidad laboral es trrelevante; es més, las
leves que lo sustentan no sélo no han detenido la
desccupacion sine que peor el contrario sélo han
conseguido hacer mas precario el empleo, dismi-
nuyendo la calidad de vida y las condiciones de
trabajo. Tampoco han impedido la aparicién de
nuevos métodos para despedir: inchiso sin necesi-
dad de nuevas normas es posibie lograr «enuncias
voluntarias» de los trabajadores, como ha sucedido
con los sistemas de incentivos fomentados por las
empresas publicas, cuyos trabajadores se rigen
por ¢l régimen laboral de la actividad privada.

Con respecto a las relaciones colectivas de tra-
bajo es evidente la necesidad de mejorar las condi-
clones para un ejercicio democratico de la activi-
dad gremial. Sin embargo, no debe olvidarse que
también los empresarios ejercitan su derecho de
asociacion, porlo que seriajusto homogeneizar las
exigencias y obligaciones.

No es comprensible, en cambio, el rechazo a la
posibilidad denegoclar por ramas industriales desde
las Federaciones. Hay que tener en cuenia que la
«flexibilizacién del empleos viene ccurriendo en el
pais desde hace por lo menos una década, v con ¢l
actual régimen de contratacién a plazo fijo no hay
practicamnente mas que agregar. Esto desde luego
afecta mas a la juventud y alos que van a acceder al
empleo. ;Quién los protege si no tienen estabilidad,
si no tienen derecho a la sindicalizacion ni a la
peticién? Esto solo puede evitarse con un sistema

4 Segin el Director General de Empleo, las leyes originales de estabilidad laboral (D.L. 18471y D.L. 22126} no han tenido mayer
i incidencia sobre la generacién de empleo, al no existir una relacién entre {lexibilidad v empleo (Boletin Mensual de Empleo N2 5.

. . Ministerio de Trabajo).




que permita que las organizaciones sindicales de
nivel intermedio tengan capacidad para lograr rei-
vindicaciones para toda surama, y puedan vigilar su
total aplicacién: por extensién, los derechos deben
incluir a los sindicalizados y a los no sindicalizados.

Si se olvida que la Negociacion Colectiva por
Rama de Industria forma parte del derecho de
libertad sindical, se incurre en una incongruencia.
La mayoria de paises de Europa Occidental tienen
un esquema de relaciones industriales donde la
negociacion colectiva federal e incluso confederal
tiene una especial funcién en la regulacién de las
condiciones de trabajo; es bastante dudoso que
ello las haga menos flexibles. Incluso hoy que se
avecina la instauraciéon de un Mercado Comiin
Europeo libre de trabas, se estd considerando la
necesidad de ampliar la negociacién colectiva al
ambito europeo. Por otro lado, existen convenios
conrango de tratados en derechos humanos, como
el suscrito con la OIT, los cuales consagran el
ejercicio de este derecho y han sido ratificados por
el Peri, resultando asi mas dificiles de desconocer.

Enloreferente al sistema de arbitraje propuesto,
cabe sefialar que dicho sistema ya se aplicé a
comienzos de siglo en las relaciones laborales del
pais, siendo eliminado por lo engorroso que resul-
taba y por la dificultad de contar con arbitros
idoneos. Otra de las causas centrales fue que el
sistema juridico peruano funciona con el principio
de la doble instancia, cosa que para efectos de esta
propuesta resultaria inaplicable.

Finalmente, el modelo propuesto para la par-
ticipacion de los trabajadores en la conduccién
de la empresa carece de atractivo, pues deja abier-
ta la posibilidad de excepciones o vias alterna-
tivas, lo que en la practica elimina el contenido
esencial de dicho derecho. Es dificil imaginar
una efectiva gestién cuando se tiene derecho a voz
mas no a voto, cuando se elimina el acceso a la
propiedad y nada garantiza el acceso a las utili-
dades. Mas aun si existe una tradicién de la Co-
munidad Laboral peruana, que propugna una
participacion mucho mayor de la que ahora se
ofrece.




" fiscal.

Uno de los sectores en los cuales los efectos de
2 crisis fiscal han sido realmente drasticos es el
sistema universitario estatal. Hacia fines de los
‘aftos ochenta, la disponibilidad de recursos de las
universides ptiblicas se habia contraido dramati-
:camente, viéndose ello reflejado en la descapita-
‘lizacién acelerada del sistema {tanto en términos
‘de infraestructura como de recursos humanos) y
-en ¢l deterioro de la calidad de la educacion,

-Ante la escasa probabilidad de un aumento real
‘en las transferencias del Tesoro Piblico, las uni-
-versidades estatales se han visto inducidas a bus-
car salidas a la asfixia {inanciera que las ha colo-
‘cado ante un no muy lejano peligro de cierre. El
propésito del presente articulc es precisamente
revisar este proceso.

5S¢ ha podido detectar asi que las universidades
piblicas han realizado notables esfuerzos por
incrementar el volumen {otal de susrecursos y sus
mérgenes de autonomia financiera, mediante la
detivacion de una serie de mecanismos de genera-
cion de recursos propios. No obstante, las cuentas
oficiales muestran que los ingresos autogenerados
~“‘contintan cubriendo sélo una parte pequefia del
. total de sus gastos. Es probable gue los montos
-reales sean significativamente mayores a lo regis-
- ‘trado oficialmente; en tode caso, la importancia de
.- €sos recursos durante los arios de 1a crisis es que
~ han permitido realizar gastos e inversiones que
prohibian los dispositivos y practicas de austeri-
dad vigentes para el manejo de los fondos provistos
por gl Tesoro Piablico.

1 GRADE 1990 p. 4.
2 ANR 1991: pp. 56-57.

FINANCIAMIENTO DE LAS UNIVERSIDADES PUBLICAS EN FIL PERLL
RESPUESTAS A LA CRISIS Y AL AJUSTE ECONOMICO
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cCoémo han reaccionado las universidades publicas al dramdtico recorte que la crisis
econdmica ha generado en sus presupuestos? De acuerdo ol andalisis heche por los
aufores de este articulo, el efecto ha side el surgimiento de una serie de mecanismos
alternativos generadores de ingresos, por un lade, y {o adepcidn de una racionalidad
cada vez mas emparentada con el coriterio de mercadoe. En todoe case, es una
interrogante cudl serd el resultade final de este procese, pues fodavia la mayoria de
universidades piblicas ne ha podide superar lg osfixic cousada por lo austeridad

Con todo ello, Iz respuesta de gquizds mayor
significacidn es el viraje que ha experimentado el
enfoque tradicional de la gestién financiera de las
universidades publicas en el Pend. El hasta hace
poco incuestionable principio de la gratuidad de la
ensefianza ha emnpezado a ser relativizado, al tiern-
po que el manejo de los recursos ha empezado a
responder a una racionalidad mas sensible a las
senales del mercado.

Expansion del sistema universitario

En el Pert, como en muchos otros paises del
Tercer Mundo, la segunda mitad de este siglo ha
sido escenario de una expansion sin precedentes
del sistema educativo en general v de la educacion
superior universitaria en particular, En efecto,
mientras en 1940 menos de une de cada cien
peruanos mayores de 15 afios habhia alcanzadao
alginn nivel de educacién superior, en 1981 ¢l
porcentaje de peruanos adultos con estudios
postsecundarios (10.1% de los mayores de 24) era
casi equivalente ai de Inglaterra (11.0%), v supera-
ba largamente al de Italia (2.6%) v Espana {7.1%),
asi como al de muchos paises cuyas capacidades
cientilicas y tecnolégicas excedian largamente las
del Perail.

La matricula en este nivel educativo ha seguido
creciendo a lo larde de la década pasada, desde un
total de 257,220 universitarios en 1980 hasta un
estimado de 442,932 en 19907; a esta ultima cifra
hay que agregar los cerca de 300,000 estudiantes




S _ _ Cuadro 1
INSTITUCIONES ¥ ESTUDIANTES UNIVERSITARIOS EN EL PERU 1960-1990%/

e Pablicas Privadas Total :
Universidades Matricula Universidades Matricula Universidades Matriculs

30247

1960 8 27040 1 3207 g 5

1970 20 81486 10 27744 30 109230 -
1980 25 183317 10 73903 35 257220 .
1820 27 201179 2/ 19 151753 48 442932 2/

1/ Loz datos se refleren sdlo a universidades que reportaron matricula de esfudiantes en 1980,

2/ Cifra preliminar

Fuente! Elaborado en base a datos de ANR {1991:47-81) v Webb y Fernandez Baca {1991:169).

matriculados en instituciones de educacion supe-
-rior-no universitaria. Por tanto. es muy probable
que las futuras estadisticas educativas revelen
Jlogros aun mas notables que los antes menciona-

.+ Uno:.de: los: factores .que puede. contribuir
‘significativamente a explicar la dramética eleva-
cidn de Ios niveles de logro educativo formal de los
peruanos; a un ritmo que excede al del crecimiento
de la poblacién en ¢l rango de edad relevante, esla
creciente. oferta de instituciones de ensefianza.
Antes de 1960 existian nueve universidades en
todo ¢l pais; treinta afios mas tarde existian 46
instituciones operando efectivamente y cinco méas
que, aun cuando no operaban, estaban oficialmen-
te creadas.

La «privétiiaciiﬁm. de Ia educacién superior

. De las 46 universidades en actividad durante
1990, 27 eran publicas y 19 privadas, es decir,
cerca de 41% del total de universidades estaba en
el sector privado; hasta 1960, en cambio, sélo
existia. una universidad privada - ello relleja el
liderazgo que le cupo al Estado en la expansion
original del sistemna educativo peruano. Los cam-
bios experimentados a lo largo de las tres ultimas
décadas en la composicién de la matricula univer-
sitaria total segun sector (publico/privado) son
también dignos de destacar, pese a que no son tan
dramaticos. En 1990 34% del total de estudiantes
estaba matriculado en universidades privadass,
frente a sélo un 10.6% matriculado en institucio-
nes no estatales en 19604

ANR 1991: p. 56.
GRADE 1990: p. 74.
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contrario.

Todas las estadisticas financieras reportadas aqui han sido estimadas por los autores a partir de las cuentas pablicas oficiales
proporcionadas por el Ministerio de Economia y Finanzas y por la Asamblea Nacional de Rectores, a menos que se sefiale lo

La «privatizaciéns de la educacién universitaria
en el Perti resulta asi una tendencia claramente
emergente durante los afios ochenta, que podria’.
servista como una respuesta al impacto de la crisis
econdmica sobre el sector piiblico. Sin embarge,
como se mostrard mas adelante, 1o que caracteriza:
a esta tendencia no es s6lo un mero cambio en‘el’
sector (ptiblico o privado) que domina la oferta
educativa. La «privatizacion» también emerge bajo
la forrna de una penetracidén gradual de criterios de
mercado en el manejo de los recursos en las
universidades pablicas, espacio donde hasta hace:
poco el Estado solia curnplir su papel paternalista -
de manera incuestionada. Antes de discutir ese
hecho, sin embargo, es necesario revisar breve-
mente lo que esta sucediendo con las finanzas de
las universidades ptiblicas®.

Problemas presupuestarios en las
universidades pablicas

Los presupuestos de las universidades publi-
cas han sido harto volatiles a través de las Glti-
mas dos décadas. A los frecuentes déficit de
apertura seguian intensas movilizaciones insti-
tucionales y politicas que generaban asignaciones '
de recursos en {forma mas o menos erratica de aflo
en afio. Pese a csa inestabilidad, se puede distin-
guir una tendencia declinante en la utilizacién de
recursos para el conjunto de las universidades
piiblicas (ver el grafico 1). Si se considera la ex-
pansion de la matricula, sin embargo, la caida
generalizada en la capacidad de gasto de dichas -
instituciones se hace mucho mas clara (ver el
grafico 2). '




Grafico 1
PERU: GASTO TOTAL EN LAS UNIVERSIDADES
PUBLICAS
{en millones de intis de 1920)

A0Ke way Saus Wit NS T RS RO St RN TN R B R D A B S A
© 1970 TLVR Y374 TS TE YT 7S 7S B0 81 8283 84 8% 86 87 88 8%

Fuente: Ministeric de Economia.

“: Asi, mientras que en 1970 el gasto promedio
anual por cada estudiante de universidad pablica
* file equivalente a 380 millones de intis de 1990, los
Jgastos por alumno en 1989 s6lo sumaron 111
s millones de intis {de 1990). Convirtiendo estas
cifras a délares constantes de 1989, con fines
“comparativos y para poder resaltar lo magro de
“esta niltima cantidad, 1a caida fue de 1,400 a 360
" délares® por alumno, monto que continué redu-
~ ciéndose aceleradamente en los afios posteriores.
Este reducido gasto por estudiante contrasta con
-los costos unitarios estimados de otros paises: US$
1,700 en Chile en 1989, US$ 4,760 en Israel en
1. 1988, US$ 906 en Espana en 1985, US$ 8,724 en
Estados Unidos en 1984 y US$ 5,986 en Japdn en
19857,

Agrava la escena el hecho de que el monto
promedio arriba mencionado oculta importantes
diferencias entre instituciones. Las universidades
menos afortunadas pueden disponer de apenas un
décimo delmonto utilizado por las mejor provistas,
v solo cerca de la mitad del monto promedio.

los desembolsos hacia el final del afo.
Brunner 1991.
GRADE 1990: p. 62.

Grafico 2
PERU: GASTO TOTAL POR ALUMNO EN LAS
UNIVERSIDADES PUBLICAS
(en millones de intis de 1990}
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Fuente: Ministerio de Economia y ANR 1981,

Adicionalmente, la mayor parte de estos escasos
recursos ha sido destinada a gastos corrientes {casi
90% en promedio para todas las universidades du-
rante los setenta y la primera mitad de los ochenta)®.
El resultado es que muy poca inversién, si alguna,
esta siendo llevada a cabo en la mayoria de uni-
versidades. Los efectos de esto sobre la calidad de la
educacion y sobre sus [rutos resultan previsibles?,

Todo lo anterior parece estar vinculadoe a las
sucesivasy erraticas fases de expansion econdmica,
crisis recurrentes y ajuste desordenado que han
caracterizado a la economia peruana a través de los
tiltimosveinle afios, cuandodejdde crecerentérminos

" per capita. Existe confluencia de opiniones en el

sentido de que la responsabilidad de gran parte de
esta invalucion no corresponde a [actores externos
sino a un descontrol generalizado de la politica
econdmica {particularmente de la politica{iscal), que
a su vez ha conducido a una reducida capacidad del
Estado para apropiarse derecursosy asignarlos alos
sectores sociales y a la educacion superior en par-
ticular!o.

6 Endslares constantes de 1989, al tipo de cambio libre promedio de eada afo. La Asamblea Nacional de Rectores (1991: 10) estima
quelas transferencias del Estado para ese tiltimo afio fueron de apenas 100 d6lares; ladiferencia sustancialentre ambos estimados
podria deberse no s6lo a la exclusion en este caso deotras fuentes de ingresos universitarios, sino principalmente ala multiplicidad
de tipos de cambio vigenies (todas los cuales sobrevaluaban la meneda naclonal) y a los efectos de la inflacién acelerada sobre

Aun cuando no es reconocido oficialmente, parece gue existe consenso entre los administradores de las universidaces sobre €l
hecho de que inclluso estos magros recursos podrian haber reportado mcjores resultados si los procedimicntos y normas que
regulan la gjecucion del gasto ptiblico y los mecanismos de control permitieran una mejor administracién de los mismos.

10 Mientras que al iniciarse los afos setenta el gobierno adjudicaba 18% de sus gastos al sector educativo (lo que equivalia a 4% del
PBI), hacia fines de los ochenta apenas [e asignaba 14% de sus gastos (algo mas de 2% del PBI). Ni siquiera la creciente participacion
delas universidades en ¢l gasto total del Ministerio de Educacién (22% hacia el [in del periodo) logré impedir ese marcado deterioro.

9

e L e L G L




La fuerte dependencia de las universidades pu-
blicas respecto del apoyo del gobierno central ha
constituido también parte de ese descuido en el
manejo de la cosa publica. Ello queda claro si se
revisa las tradicionalmente principales tres fuen-
tes de fondos para las universidades publicas en el
Pera: el crédito, las transferencias directas (del
gobierno central y, en un grado mas bien insigni-
ficante, del sector privado) ¥ los recursos propios.

Fuentes tradicionales de fondos

Durante los ltimos veinte anos, con pocas
excepciones, se ha ido secando el flujo de recursos
de crédito externo que permitio significativos desa-
rrollos en muchas universidades publicas durante
los afios cincuenta y sesenta. Durante los setenta,
el promedio anual de recursos obtenidos a través
de préstamos fluctué alrededor de 1% del gasto
total; esta cifra cayé a 0.1% durante los arios
ochentall,

Han sido las transferencias directas, casi en su
totalidad provenientes del gobierno central, las que
han financiado la abrumadora mayoria del gasto
de las universidades ptiblicas: 92.8% del total de
gastos durante la pasada década, porcentaje inclu-
so algo mayor que el 89% registrado durante los
anos setenta. Sin embargo, esas transferencias
han venido contrayéndose paulatinamente: el ni-
vel general de fondos estatales hacia fines de la
década fue 25% menor en términos reales que al
principio de ésta (y sélo la mitad de lo que fue
durante 1986 y 1987). En términos reales per
capita, las transferencias del Estado en 1989 cu-
brieron gastos por menos de la mitad del monto
transferido en 1980 (y menos de la cuarta parte de
sus desembolsos en 1975 y 1976, anos pico en
Cuanto a transferencias de fondos estatales a las
universidades).

A diferencia de lo que solia ocurrir en el pasado,
ypese alo que se establecié en la Ley de Educacién
de 1983, el nivel de los recursos universitarios ha
dependido fundamentalmente de las asignaciones
directas del gobierno central. No han sido asigna-
dos al sistema educativo, o a Instituciones o facul-
tades individuales, ingresos resultantes de im-
puestos especilicos, como fue el caso durante los
arios cincuental?, Excepciones a esta centralizada
asignacion de recursos han sido ciertos impuestos
cobrados sobre la explotacién de TeCursos No reno-

11 GRADE 1990: p. 63.

vables que son retenidos porlos gobiernos regiona-
les y que han incrementado significativamente los
fondos disponibles para ciertas universidades
provinciales durante algunos afios, como ha sido el
caso del canon petrolero en la Selva y en Piura.

Recién a principios de 1990 se establecié un
fondo especial basado en impuestos para contri-
buir al financiamiento de las universidades. Sin
embargo, larecesiony el descalabro econémico, asi
como la pobre capacidad de la administracién
publica hacia fines del gobierno de Alan Garcia
impidieron que se materializaran inmediatamente

sus beneficios.

De cualquier modo, tanto las transferencias
gubernamentales directas como los fondos basa-
dos en impuestos hacen que las universidades
publicas sean muy dependientes de las decisiones
de politica de corto plazo. El que una porcién tan
grande de sus ingresos totales se derive de estas
fuentes, y que esa porcién sea cada vez mayor en
relacion a las otras fuentes, hace que las universi-
dades piiblicas peruanas sean harto vulnerables a
frecuentes y siibitos cambios en Ia politica fiscal
y/o enla prioridad asignada a los sectores sociales
y a la educacién superior en particular.

En vista de esto, resultaba natural que las
universidades publicas buscaran nuevas fuentes
de fondos, que no sélo contrarrestaran el
declinamiento de las transferencias externas y el
crédito, sino que también incrementaran su auto-
nomia relativa. Esas fuentes son llamadas «recur-
S0s propios» en las cuentas publicas. Normalmente
han incluido cobros por servicios educativos espe-
ciales distintos a la instruccién en si (la cual, en el
sistema universitario estatal peruano, es comple-
tamente gratuita), prestacion de servicios educati-
vos de extension universitaria, venta de bienes v
Servicios, asesoria técnica y profesional, rentas por
propiedad y otros cobros.

Nuevos mecanismos de financiamiento

Una primera percepcién de cualquier observa-
dor de la actividad de la universidad publica en el
Perti es que en los altimos tiempos ha habido una
tremenda promocién de proyectos orientados a la
generacion de ingresos, mientras que los servicios
a los estudiantes, tradicionalmente gratuitos, es-
tan ahora sujetos a cargos. Cada vez mas, parece

12 Esto ha sido efecto de la frecuente necesidad de ajustar la economia durante las décadas recientes, que hizo que la recoleccién
de impuestos especiales para propésitos especificos le resultara inconveniente al Ministerio de Economia ¥ Finanzas,
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gue las universidades pablicas estan imitando el
comportamiento de las privadas; estas Gltimas,

ademds de estar elevando las pensiones y las-

- tarifas por los servicios que prestan tanto comeo lo
- permite la recesién generalizada, han diversificado
el rango de servicios que brindan a la comunidad,
buscando incrementar sus ingresosis,

De ese modo, los certificados, los tramites de
trangferencia v los diplomas oforgados por las
universidades piblicas requisren ahora el pago de
una tarifa. Los otrora gratuitos servicios de salud
v alimentacion son subsidiados hoy en dia en un
grado considerablemente menor. Los cobros por

~examen de ingreso, cuya contribucidn a los recur-

- 808 ha sido siempre bastante elevada, estan siendo
“ahora superados porlas pensiones cobradasenlas
~recién creadas «academiass de entrenamiento pre-
~vie al examen de ingreso. Mas recientemente, se
“hanreportado cobranzas por derecho de exdmenes
‘regulares v «donaciones voluntarias» de los alum-
“nos incluse en San Marcos, tradicional bastion de
.la defensa radical de la gratuidad en la educacion.,
- Una nueva modalidad que esta comenzando a ser
ampliamente explotada dentro de esta tendencia
es la oferta de cursos de extensién educativa, tales
i como actualizacion o reentrenamiento de docentes
- escolares, cursos de computacion, seminarios so-
. bre temas literarios, ete., dirigidos a gremios espe-
. cificos o al piblico en general.

; :'. - Otro mecanismo para generar ingresos corrien-
tes al cual estan recurriendo cada vez més las
universidades piiblicas es la venia de bienes y la

" prestacién de servicios producidos por las propias

. facultades y departamentos de las universidades.
Ello involucra una amplia variedad de rubros, que
van desde la venta de carnes, ganado, vegetales y
» plantas ornamentales en el caso de las universida-
des con facultades de especialidades agrarias,
“ hasta servicios de ingenieria y arquitectura, o de

conduccién de organizaciones comunales. Tam-
“bién incluye servicios de asesoria técnica y profe-
sional a organizaciones y productores agricolas ¢

industriales, etc.

= Existe aun otra fuente de «recursos propios», los
- bienes raices y otras rentas de propiedad, asi como
los: ingresos por la venta de activos. Las leyes de
proteccion al inquiline, ne menos que Ja militante

oposicién de los estudianies a »una perspectiva
capitalista en el manejo de los recursos de la
universidads, ha impedido hasta hace poco una
administracion més racional de los activos de las
universidades. No obstante, planes recientes de
renovacion estan siendo puestos en marcha en
muchas de ellas, los cuales permititdn incluso
arrendar la infraestuctura fisica (v.gr., estadios y
auditorios) a terceros. Parece gue al tocar fondo la
crisis, y entanto afecta al paiscomoun todoyasus
instituciones individuales, ha hecho que los estu-
diantes, facultades vy administradores cotniencena
estar de acuerdo en la necesidad de modernizar la
conduccidn de la universidad, haciéndola mas
sensible a las sefales del mercade.

Una 4ltima fuente de srecursos propios: de
particular importancia durante los Gltimos dos
anos ha sido el ingreso captado mediante impues-
tos especiales sobre los honorarios de los profesio-
nales, sobrelasventas en generaly sobre las tarifas
de las empresas piiblicas y de los servicios de
seguros v publicidad. Estos ingresas fueron deri-
vados a un Fondo Especial de Desarrollo Universi-
tario {(FEDU]), el cual se distribuye en proporciones
predeterminadas alasuniversidades piiblicas, para
ser gastado en salarios, provectos de investigacion
y en la adquisicion de bienes y servicios. Estos
recursos pueden dificilmente considerarse
autogenerados; sin embargo, las universidades
pueden gastarlos sin las restricclones que impone
la austeridad presupuestaria anual a los recursos
directamente transferidos por el Tesoro. Tal es la
razén por la cual son registrados come «recursos
propios» en las presupuestos de las universidades
y en las cuentas publicas.

Pese a estos notorios afanes por generar recur-
sos propios, las cuentas oficlales muestran que las
universidades publicas sélo han autofinanciado
un promedio de 7% de todos sus gastos entre 1981
v 1989, con desviaciones poce significativas de afio
a ano, lo que resulta en alguna medida sorpren-
dentel4. Entre los varios mecanismos de
autofinanciamiento, las pensiones por servicios
educativos especiales y la venta de bienes y servi-
cios han respendido cada uno por cerca de 40% de
todos los «recursos propios» entre 1981 y 1989,
mientras que todos los otros iterns que contribuyen
a este rubro de ingresos (incluyendo las rentas de

13 Una importante diferencia que no parece disminuir, sin embargo, es la seleccién de carreras o especialidades que ofrecen los
distintos tipos de universidades. La oferta estatal suele trascender las sefiales de corto plazo que emite el mercado, manteniendo
programas en ciencias basicas y en humanidades pese a que la mayor demanda efectiva estd en las ciencias sociales y

administrativas.

14 Como todas las cifras promedio aqui reportadas, las variaciones interinstitucionales son bastante notables, con dos universidades
que tienen un nivel de autofinanciamiento que promedia el 16% de todos sus gastos, y otras que nunca han sobrepasado el tope

de 3%.
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bienes raices de altisimo valor, como las que posee
SanMarcos) son relativamente insignificantes, con
excepcion de los impuestos mencionados anterior-
mente. Los balances de 1990 de dos de las mas
grandes universidades revelan un exiraordinario
incremento en el autofinanciamiento, la mayor
parte del cual, sin embargo, se explica por el FEDU.

Frente al dinamismo de las universidades en su
busqueda de mecanismos alternativos de
financiamiento, merecen una explicacién la pe-
quena contribucién de los «recursos propios» a sus
finanzas generales, asi como su descenso relativo
frente al porcentaje cubierto durante los afios
setenta (10%) y su caida en términos absolutos (el
nivel real hacia fines de los ochenta eran menos de
un tercio del de mediados de los setenta, llegando
a tan sé6lo unos 19 délares por estudiante).

Un reporte inexacto puede ser parte de la res-
puesta: las universidades seguramente temen que
sisus cuentas pruebanuna creciente capacidad de
financiar sus gastos con recursos propios, el Mi-
nisterio de Economia y Finanzas y la Comisién
Bicameral de Presupuesto, lejos de premiar su
eficiencia, tendrian justificaciones para recortes
adicionales en las asignaciones del Tesoro Publico.
Por tanto, gran parte de esta actividad de financia-
cién parece ser manejada de modo bastante infor-
mal, y no es registrada en las cuentas piiblicas. El
nivel real de autofinanciamiento es con mucha
probabilidad significativamente mas alto que el
reportado. Por otro lado, la continuada recesién y
la reducida capacidad de pago de muchos poten-
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LA ENSENANZA PUBLICA GRATUITA COMO MECANISMO REDISTRIBUTIVO

José Rodriguez
GRADE / PUCP

Contra lo que comunmente se podria pensar, la transferencia gue significa el gasto
publico en educacién no favorece iinicamente a los estratos mas pobres de la poblacién
peruanda. Mas aqun, el autor de este articule sugiere gue es probable que la proporeidén
dedicho gasto absorbida por los estratos mejor ubicades en la escala de Ia distribucion
del ingreso deba reducirse en favor de los primeros, si se pretende hacer més equitative

el sistema educaiive piblice,

A fines de 1981 el Poder Ejecutive promulgd el
Diecreto Legislativo 699, que declaraba de necesi-
o dad phblica «...1a participacion de la comunidad
- organizada en la prestacién del servicio educati-
= vo..» en los colegios estatales. La iniciativa del
- gobierno fue interpretada por muchos como una
o forma de privatizar Ia educacién y eliminar ia
;- gratuidad de la ensefianza, derecho recogido en la
" Constitucion Politica del Per1.

En enero de 1992 ¢l Poder Legislativo derogd el
mencionade decreto, con lo cual parece haberse
cerrado, al menos por el momento, la discusién de
un tema sobre el que se maneiaron mis argumen-
tos ideoldgicos que aspectos de la realidad. En el
fondo, 1o que es necesario debatir es el papel del
- Estado con relacién a la educacién, uno de los
- denominados servicios sociales.

iPor qué el Estado debe proveer servicios
educativos?

En el Pera, como en muchos otros paises, se ha
delegado al Estado la tarea de generar un sistema
educativo que contribuya a la igualdad de opor-
tunidades para todos los miembros de Ia sociedad.
La disminucién de las desigualdades! econémicas
¥ sociales pasa, entre otros procesos, por la gene-
racién de ciertas condiciones que permitan la
movilidad social y econdmica de individuos o gru-
pos inicialmente localizados a la base del sisterna
social. Siellonosucede, la desigualdad se reprodu-
cird generacién tras generacién o, en el mejor de los
casos, disminuird de manera muy lentaZ2.

Uno de los instrumentos con que el Estado
cuenta para generar un mecanismo que aminore
las desigualdades s, en principic, el sisiema
publico de educacién. El sustento tedrico gue
permite considerar la educacién como instru-
mente igualador proviene de lo gue se conoce
como la teoria del capital humano. Segin esia
teoria, una de las funciones mas importantes de
la educacion es tornar mas productiva la fuerza
de trabajod. Si mas educacién (mediante ma-
yor productividad) se traduce en mayores remu-
neraciones, es claro que invertir en educacidén
para los estratos de mencres ingresos puede
coniribuir a disminuir las desigualdadées econé-
micas. '

Dado que las condiciones econdémicas de las
familias de méas bajos ingresos no les permiten
asumirlos costos de tal inversion, la sociedad ensu
conjunte, a través del Estado, debe asumir la
responsabilidad de brindar la oportunidad de ac-
ceder a la educacién a los miembros en edad
escolar de esas familias de bajos ingresos. Desde
esa perspectiva, se puede decir que las acciones del
Estado en el area educativa son (o deberian ser)
guiadas por criterios de eguidad,

LEs equitativo el sistema educativo piblico en
el Peri?

Son varias las formas como puede ser evaluado
el grado de equidad con el que el Estado brinda los
servicios educativos. A continuacién se revisara

1 Se emplea concepto de desigualdad en el sentido de ausencia de iguaklad de oportunidades.
2 En el caso peruano, quiza el ejemplo mas claro de la reproduceién generacional de la desigualdad, lo constituyen las familias

campesinas. Ubicadas hace més de tres décadas entre los segmentos mas pobres de la poblacién, ann en la actualidad contintian

en la base de la piramide distributiva.

3 Unec de los componentes del capital humano son las habilidades Yy conocimientos o, por decirle de otra maners, la calidad de la
fuerza de trabaje; sin embargo, las condiciones fisicas {salud) también forman parte del acervo del capital humano. Este articulo
se concentra en uno de los aspectos que permite analizar las implicaciones. del capital humano, esto es, en lo referido a las

habilidades para generar ingresos.
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tres criterios -tal vez los mas convencionales- para
abordar empiricamente tal evaluacion?.

El primer criterio permite determinar qué estra-
tos sociales sonlos mas beneficiados por el sistema
educativo puablico (SEP), estableciendo cémo se
distribuyen los alumnos matriculados en los cen-
tros educativos piiblicos, de acuerdo a los niveles
de ingreso de las familias a las que pertenecen. Un
sistema publico equitativo seria aquél que absorba
una mayor proporcion de alumnos pertenecientes
a familias de menores ingresos. En base a este
criterio se puede afirmar que el SEP peruano es
relativamente equitativo. La columna 1 del cuadro
1 revela que la participacién de los estudiantes
aumenta a medida que disminuyen los ingresos
familiares, hasta el segundo quintil mas pobre.
Este aumento, sin embargo, es menor si se consi-
dera las diferencias en el niimero de estudiantes
potenciales de cada estrato, como se vera mas
adelante.

El segundo criterio es una variante del anterior,
expresada en términos de valores monetarios, y

basada en el hecho que la gratuidad del SEP en el

Perua constituye una transferencia de recursos a
las familias cuyos miembros acceden a las insti-
tuciones educativas piiblicas. La columna 2
muestra, como era de esperarse, un comporta-
miento similar al del criterio anterior, aunque con
un sesgo menos claro a favor de los estratos de
menores ingresos3.

Finalmente, la tercera forma de evaluacién esta
referida al porcentaje de la poblacién escolar de
cada estrato que asiste a un centro educativo
estatal. Bajo este criterio es de esperar que los
estratos mas pobres tengan practicamente el to-
tal de su poblacién estudiantil matriculada en
centros educativos puiblicos. Tal como revela la
columna 3 del cuadro 1 esto es efectivamente
asi: en los estratos mas pobres entre 96% y 97%
de la poblacién estudiantil estaba matriculada
en centros educativos piublicos, mientras que en
el estrato mas rico esta proporcién desciende
a 63%. '

Lo que muestranlas cifras arriba presentadases
que efectivamente existe cierto grado de equidad en

Cuadro 1
GRADO DE EQUIDAD EN EL SISTEMA PUBLICO DE
EDUCACION
PERU: 1985/1986

Criterio

QUINTIL
1 2 3 A B

1 - mas pobre 19,4 17,1 95,9 44,9 43,1

2- 282 255 971 52,1 50,6
3 - 23,7 23,4 914 53,8 492
4 - 18,0 18,5 81,2 55,7 45,2

5-masrico 12,7 15,56 62,6 62,5 391

Fuente: Encuesta Nacional de Niveles de Vida 1985/1986.

el servicio educativo publico, aunque tal vez no con
el grado de progresividad adecuado (que seria el
caso si la proporcién de matricula en instituciones
publicas del total de estudiantes pertenecientes a
estratos ricos fuese menor a 63%). Sin embargo,
ésta no es la tinica ni la mas importante de las
deficiencias.

SPuede ser més equitativo el sistema
educativo piiblico?

La cuarta columna del cuadro 1 (denominada A)
refleja las tasas de asistencia a centros educativos
publicos o privados de la poblacién entre 6 y 25
afnios comprendida en cada estrato. Se puede ob-
servar claramente las grandes disparidades en la
asistencia escolar por estratos: 62.5% de los nifios
y jovenes pertenecientes a familias del estrato de
mayores ingresos asisten efectivamente a un centro
educativo, mientras que sélo 44.5% de los perte-
necientes al estrato mas pobre tienen esa prerro-
gativa,

Por otro lado, se puede definir 1a tasa de ab-
sorcién de la demanda potencial por parte del
sistema educativo piblico, como la razén entre el
numero de alumnos matriculados en instituciones
educativas publicas y la poblacién en edad estu-
diantil. Esta tasa permite evaluar de manera com-
plementaria el grado de equidad del SEPS. Un sis-

4 La informacion utilizada proviene de la Encucsta Nacional de Niveles de Vida de 1985/1986.
& Ladiferencia en los resultados para ambos criterios se debe a los distintos costos por niveles educativos (la educaciéon superior
universitaria cuesta 4.6 veces lo que cuestala educacién primaria) y ala diferente composicién de la matricula por estratos sociales

en cada nivel educativo.

6 Dado que las familias comprendidas en los estratos de menores ingresos son en promedio mas numerosas, su poblacién en edad
escolar tiende a ser mayor que la de los otros estratos. Ello hace que los criterios 1y 2 no reflejen con exactitud el grado de equidad
del SEP. La tasa de absorcién tiene la veéntaja de neutralizar ese efecto de la composicién demografica de la poblacién.
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tema equitativo deberia mostrar tasas de absor-
cién sustantivamente mas altas para los estratos
de menores ingresos que para los de mayores
ingresos, garantizando asi que la poblacién mas
pobre recibe educacién escolarizada en institucio-
nes del Estado. La quinta columna del cuadro 1
(denominada B) muestra sin embargo que solo
43% de la poblacién en edad escolar del quintilmas
pobre es absorbida por el SEP; sé6lo para igualar a
la tasa de asistencia escolar de los nifios y jévenes
pertenecientes al estrato mas rico, dicha tasa
deberia elevarse en 50%.

Dicho de otra forma, pese a que el Estado parece
haber conseguido dirigir sus esfuerzos én la di-
reccion correcta, es decir, dando prioridad a los
estratos menos favorecidos, no parece haberlo
hecho con la suficiente intensidad. En ese sentido,
y respondiendo la pregunta que abrié esta seccién,
se puede afirmar que, efectivamente, la accién del
Estado si puede ser mds equitativa en el area
educativa.

Reflexiones finales

No cabe duda que es absolutamente necesario
elevar las tasas de escolaridad, en particular entre
los estratos de menores ingresos. Gran parte de los
esfuerzos en esa direccion deben estar focalizados

en las areas rurales y, por la evidencia mas recien-
temente recogida sobre la desercién escolar, en la
periferia de las ciudades.

Hablando especificamente del sistema de edu-
caci6én puablico, existen al menos dos areas en que
los esfuerzos deben concentrarse. En primer lugar,
el Estado debeliderar, por obvias razones economi-
cas, la expansién de la cobertura educativa en las
zonas arriba mencionadas. Lo que atin no es claro
es si basta la simple expansién (i.e., aumentar la
oferta de servicio educativo) o si son necesarios
mecanismos complementarios de atracciéon de la
poblacién en edad escolar?.

En segundo lugar, es imprescindible que el
servicio educativo de las instituciones publicas
eleve sus estandares de calidad. Ya hace algunos
anos los indicadores de eficiencia interna mostra-
ban la baja performance de los alumnos de los
centros educativos publicos; mas recientemente se
ha encontrado evidencia de diferencién salarial en
el mercado de trabajo a favor de las personas
educadas en instituciones privadas. Enrealidad, si
no se eleva la calidad de la educacion publica,
pocos o nulos serdn los efectos de las metas
cuantitativas, con lo cual tampoco se estara cum-
pliendo con generar mecanismos compensatorios
de la desigualdad vigente.

7 Estetema estaria mas claro si se conociera el origen de las diferencias en las tasas de escolaridad. La pregunta es si son problemas
de oferta, es decir, si no existen sulficientes escuelas ni en los lugares apropiados, o si son problemas de demanda, esto es, silas
familias no pueden enviar a sus hijos a las escuelas por el alto costo de oportunidad que ello implica.
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RECURSOS HUMANOS EN INVESTIGACION Y D
TECNOLOGIA EN EL PROCESO DE

ESARROLLO: EL PAPEL DE LA CIENCIA Y LA

DESARROLLO LATINOAMERICANO

José Peliez
GRADE

éCudles son las posibilidades y limitaciones del desarrollo cientifico y tecnolégico en
laregién latinoamericana? cEstan dadas las condiciones Pparaque la evolucién futura
de la tarea de investigacién responda a las necesidades del proceso de desarrollo de

los paises de la regién? (Qué ha de suced
nos separan del mundo desarrollado? El
sobre este tema, intenta aproximarse a es

er en los préoximos aiios con las brechas que
siguiente articulo, el Primero de una serie
ta problematica estableciendo una serie de

como unbreviario estadistico que lleva el titulo de dndicadores de Cienciay Tecnologia

en América Latinay, compilado por Patricia de Arregui y Mdaximo Torero.

El proceso de desarrollo de los paises suele tener
como uno de sus pilares fundamentales a la crea-
cidén y aumento de las capacidades cientificas y
tecnolégicas. Esto es asi porque la generacién de
conocimiento y su aplicacién practica en la pro-
duccién permite obtener una base material ade-
cuada para elevar el nivel de bienestar de una
poblacién. Adicionalmente, el vertiginoso proceso
de innovacién en los multiples campos de la ciencia
¥y la tecnologia que se viene experimentando en el
mundo contemporineo exige crear mecanismos de
asimilacién y adaptacion de tales avances, so pena
de ahondar la brecha que separa a la o6rbita
industrializada de los paises del Tercer Mundo.

A su vez, la evolucién cientifica ¥ tecnolégica de
un pais depende en buena medida de los Tecursos
humanos involucrados en las labores de investi-

gacion y desarrollo. En tal sentido, un tema de-

crucial importancia para los paises latinoamerica-
nos y el Peri_en particular es el andlisis de Ia
cantidad de recursos humanos que se compromete
en esta tarea, de su dedicacion a distintas areas de
la ciencia, y de los cuadros profesionales que el
sistema de educacion superior forma, en relacién
alas necesidades concretas -no siempre claramen-
te discernibles- que configura cada proceso de
desarrollo especifico. Seria interesante constatar
sientre las razones que contribuyen a perpetuar el
subdesarrollo relativo de nuestros paises esti el
desfase entre dichas necesidades y las prioridades
que se asigna a la labor de investigacién y desarro-
llo.

Un primer punto en este anilisis es el referido al

namero de cientificos, ingenieros y técnicos com-
prometidos en investigacion y desarrollo. La evolu-

16

cién de esta cifra no es homogénea para todos los
paises latinoamericanos: Brasil tuvo un despegue
impresionante a partirde 1974, Io cual ha determi-
nadouna clara brecha conrelacién al resto. México,
Argentina, y en menor medida Chile, muestran un
desarrollo también [avorable; Peri, en cambio,
parece enlrentar un relativo estancamiento (ver el
gralico 1). No es dificil suponer entonces que el
mayor desarrollo relativo de paises como Brasil,
Meéxico, Argentina y Chile pueda estar vinculado a
esta preocupacién por la investigacion y desarro-
lio; ello sin embargo tendria que ser sustentado
mas ampliamente, ;

Ensegundo término esta la cuestion referidaala
importancia relativa que la comunidad cientifica
asigna a cada una de las areas de la ciencia.
Evidentemente, cada pais deberia tender a dirigir
recursos (materiales, humanos y financieros) ha-
cia aquellas areas en las cuales, por ventajas
comparativas, necesidades estratégicas o intere-
Ses nacionales, resulta imperioso poner énfasis.
Ello, sin embargo, no es necesariamente asi: facto-
res tales como un equivocado diagnéstico de las
necesidades, financiamiento externo atado a fines
especificos, tradiciones culturales ¥y hasta intere-
ses particulares pueden determinar una asigna-
cion poco racional de los recursos.

Habria que determinar, por ejemplo, si el alto
borcentaje de investigadores que en los paises
latinoamericanos se dedican al Area delas ciencias
exactas o naturales (en promedio, superior a 25%
del total) es el mas conveniente para la region,
frente a un promedio inferior a 13% de profesiona-
les dedicados a Investigaciény desarrollo en el area
de ingenieria y tecnologia (ver el grafico 2). Esta




Grafico 1
EVOLUCION DEL NUMERO DE CIENTIFICOS E
INGENIEROS EN INVESTICACICN Y DESARRCLLO
{Tiempo completo equivalente]

miles

() mpmornseonenn s rns s ESS

50

m, Argentina

i D21

ammm C1LE

@ Méxdco

]
L q
1970 72 74 7w 78 80 82 84 86 88

Mota: Las Cifras de México y Chile correspenden a personas fisicas,

miles

1.2 mpreorens e -

s, COlomnbia

10

e, CO5tA Rica,

8 lesssmsssiisnisssnis

a9 Uruguay

[ ST EER PN T PNPE,
.o. Perti

= = Venezuela

GRADE - Banco de Datos de Ciencia y Tecnologia.

~ ¢onveniencia habria que buscarla incluso al inte-
rior de cada area: en el area de las ciencias médicas
en un pais como el Peril, por ejemplo, quiza resulie

maés adecuado comprometer recursos a investigar.

las causas de los altisimos indices de mortalidad
infantil en vez de destinarlos a la investigacion de
enfermedades oncolégicas (sin negar la importan-
cla de este tema). La determinacidn del peso rela-
tivo de cada area y subdrea debe hacerse, en
cualquier caso, luego de evaluar lo mas adecuada-
mente posible las futuras necesidades nacionales.

En tercer lugar, esta el asunto de los cuadros
profesionales que el sistema de educacién superior
se encarga de formar. En este tema, las cilras del

Grafico 2
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periodo 1970-87 motivan algunas preguntas cen-
trales: la primera y mas importanie es cuan ade-
cuada es la composicidén por areas cientificas del
namero de graduados universitarios, en relacidon a
las necesidades del desarrollo de cada pais. Se
cbserva una absoluta preponderancia de las
clencias soclales (conun porcentaje cercano a 50%
del total de graduados} en la mayoria de paises
latinoamericanos; las ciencias exactas y naturales,
las mismas gue ahora concentran Ia cuarta parte
de los esfuerzos de investigacion y desarrollo a
juzgar por el numero de investigadores a cllas
dedicados, ¢scasamente llegan a tener un 3% de
graduados en promedio, poco menos que las cien-
cias agropecuarias {ver el grafico 3). La ingenieria
v la tecnologia disponen de un porcentaje algo
mayor (alrededor de 10%), pero en este caso las
diferencias entre paises son significativas v pue-
den estar reflejando alguna de las causas de las
brechas al interior de la regién: México, Chile v
Venezuela son los paises que mayor porcentaje
tienen de graduados en esta area.

Una cuestién vinculada a este tema de los cua-
dros profesionales que merece ser revisada con
detenimiento, es Ia posibilidad de unamerma enla
capacidad futura de investigacién v desarrollo en
la regidn. La distribucién de la matricula universi-
taria por areas de la ciencia es bastante similar a
la distribucién de graduados para todo el periodo
de la muestra {ver el grafico 4); luego, puede
suponerse que la composicidn de los cuadros pro-
fesionales con que contard cada pais serd simnilar a
ésta en los proximos afios. Esto significa, por
ejemnplo, que siel aparato institucional y 1a infraes-
tructura existente se distribuye por areas de la
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Grafico 5
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ciencia en las mismas proporciones en que lo esta
actualmente el nimero de cientificos e ingenieros
dedicados a investigacién y desarrollo (ver el grafi-
co 2), dentro de algunos anos algunas areas no
contaran con suficientes profesionales para esta
tarea. Tal podria ser €l caso, por ejemplo, del area
de las ciencias exactas y naturales, o de las cien-
cias agropecuarias.

Por altimo esta el tema de la productividad de los
esfuerzos de investigacién y desarrollo. En los
graficos 5 y 6 se aprecia, en primer lugar, la baja
productividad promedio de los paises latinoameri-

Grafico 4
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Grafico 6
NUMERO DE CIENTIFICOS E INGENIEROS EN
1&D POR PUBLICACION CIENTIFICA DE
AMERICA LATINA EN 1984
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canos, medida en términos del niimero de cientifi-
cos e ingenieros en investigacion y desarrollo por
cada patente otorgada en un pais latinoamericano
y por cada publicacién realizada en una revista
cientifica de reconocido prestigio internacional en
1984!. Se puede observar, en particular, el
significativamente menor logro de los cientificos e
ingenieros peruanos, en comparacién con sus si-
milares de otros paises latinoamericanos, aun en
casos en que el niimero total de investigadores es
bastante menor al registrado en el Pera y represen-
ta un porcentaje menor de la poblacién econdémica-
mente activa.

1 Ambos ratios son cuestionados, por justificadas razones teéricas y metodolégicas, como indicadores de desarrollo cientifico y
tecnolégico en paises en desarrollo y en América Latina en particular. Sin embargo, si son 1itiles para apreciar la evolucién en el
tiempo de ciertos rasgos de una comunidad cientifica mederna y de su vinculacién con el comercio internacional de un pais, asi
como para comparar a distintos paises que comparten raices culturales similares.
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AMERICA LATINA 'Y EL PERU: HISTORIAS RECURRENTES ¥ OSCILACIONE
MACROECONOMICAS '

Manuel Castillo
DESCO

Apartirde larevisién de la historia politico-econémica de otros paises, el autor de este
articule intenia demostrar que es necesario salir de la trampa gue plantea la
disyuniiva pepulismo-liberalismo para el desarrolio del pais. Segin é, el rompimiento
del ciclo politico que hace oscilar a las economias subdesarrolladas entre ambos fipos
de régimen, pusa por reordenar la articulacién entre el sistema politico y el sistema
de representacidn de intereses de los agentes econdémicos.

Muchas veces se ha dicho que 1a historia de los
. paises adelantados puede ser el espejo de lo que
ocurrird con &l fiempo en los paises mas atrasa-
dos. Aunque las particularidades nacionales
- relativizan esta aseveracién -al extremo de hacer
pensar a muchos que las historias nunca se repi-
ten- no deja de ser cierta para el ¢caso de las
reformas estructurales que se estdn implementando
eni ¢l Perdl,

Las relormas estructurales y 1la buisqueda de la
industrializacion exportadora son de vieja data en
América Latina. Ya a mediados de la década de los
sesenta, cuando en paises como Argentina y Brasil
las contradicciones endégenas del modelo de in-
dustrializacién por sustitucién de importaciones
empezaron a revelarse, mostrando los limites de
tste, se planted la necesidad de virar hacia la
praomocion exportadora industrial. De esa forma,
s¢ pretendia pasar del proteccionisme industrial al
aperturismo industrial exportador.

El gobierno de Ongania en Argentina empren-
dio tal empresa en 1967; su salida en 1970 mostro
gue no era facil cambiar de caballo en el turbulen-
to rio de aguas populistas, marxistas y guerrille-
ristas expresadas en la base de la sociedad ar-
gentina. Levingston, Lanusse e incluso Campora,
los gobiernos posteriores al de Ongania, son mues-
tras del vacio de poder al que puede llegar en un
pais cuando los cambios en las alturas no son
respaldados consensualmente por la sociedad. Al
final el péndulo politico llevd al retorno populista
en la figura de Perdn, cuyo segundo periodo re-
veld la fuerza de las tendencias internalistas. Ven-
dria luego la caida del populismo con el golpe
militar, que marcéd el inicio de la basqueda de
una alternativa de desarrollo que ya no podia ser
populista, pero que tampoco conseguia ser del to-
do aperturista y competitiva. Finalmente, el
aperturismo se impuso, auspiciado por el FML

Inclusc el actual gobierno de Menen se inclina
por esa salida, al pretender reducir su propio
Estado.

Brasil es también un caso ilustrativo, aunqgue
ahielinicio fue sumamente dramatico. La caida del
populismo de Vargas en 1954, no fue s6lo politica
sing fisica: su suicidio mostrd que el populismo, la
cara politica del proteccionismo indusirialista, era
un camino fragil, por lo que fue deshechado de
plano. El gobierno de J. Kubitschek empezo dando
seflales de una industrializacion basada en refor-
mas estructurales v competitividad. Goulart pre-
tendio intensificar la tendencia, al punto que tuvo
que ser detenido por €l propio Parlamento cuando
planted linitar las facultades del Poder Ejecutivo.
Sin embargo, serian basicamente los gobiernos
posteriores a Castelo Branco -Costa Silva, Garras-
tazi y Geisel- los que adecuarian a Brasil a la
industrializacion sostenida, forzando el pase de
una industrializacién «fdcil» a la industrializacién
intensiva y disciplinando a los empresarios desde
la tecnoburocracia militar. Ello implicé una serie
de costos socialesy la constitucion de una sociedad
de «doble viar,

Elcasode Chile, ahoramostrado como paradigma
de éxito, no fue ajeno a cambios y replanteamientos
aun bajo la conduccién militar. Se sabe de los
frecuentes reemplazos de promociones de «Chicago
boys» en la conduccion de la economia chilena; la
sconcertaciony realizada por el gobierno de Pinochet
para que los grupos empresariales de punta se
dedicaran a la agroindustria de exportacién -el
«exitor exportador se logro por ese lado- fue mias
bienunamedida impuesta porunatecnoburocracia
conmucha autonomia. En este caso no funciond el
péndulo populista, pues fue cortado abruptamente
con la caida de Allende, no existiendo ademads un
«colchon» econdmico que sustentara una opeion
populista.




En realidad, lo que actualmente sucede en el
Perti es una especie de «segundo round» de lo que
ha acontecido hasta hoy en América Latina. Pero
no sélo eso. Es concretamente el «segundo round»
del propio proceso de apertura peruano. Conocido
es que entre 1979y 1981, bajo las figuras de‘ Silva
Ruete, primero, y después Ulloa, se aplico una
serie de reformas estructurales que pretendian
conducir la economia nacional por caminc_:s
aperturistas. Obviamente, la reforma arancelaria
era uno de los objetivos basicos. El contexto exter-
no favorable para las exportaciones pudo su:sten—
tar el recorte arancelario y la libre importacion en
el periodo de Silva Ruete; en cambio, ello fue
imposible en la gestién de Ulloa, cuando €l ciclo
exportador se redujo.

Elfinal de esa primera etapa es conocido: hizosu
reaparicion el populismo. Sin embargo, debe ter}erse
en cuenta el aspecto politico. Silva Ruete conté con
el autoritarismo militar; puede decirse que
precisamentemente esto le falté a Ulloa. Es cono-
cido que los intereses industriales se cobijaron tras
la proteccién populista de Alva Orlandini en el
Congreso, y gremios como la Sociedad Nacional de
Industrias aprovecharon el latente populismo dela
sociedad. gQuiere ello decir que es mas factible
conducir aperturas y reformas estructurales baja
gobiernos autoritarios que democraticos?

Es claro que no se puede establecer relaciones
mecanicas. Sin embargo, algo de esto hubo tam-
bién detras de la promocién industrialista
exportadora de los cuatro «Tigres del Asiar. En el
caso de Taiwan, Chiang Kai Shek no fue precisa-
mente un demoécrata, y menos aun su hijo Chiang
Ching-Kuo, quien practicamente heredo la presi-
dencia en 1978. Singapur no vivié una experiencia
autoritaria, pero hay que considerar que su redu-
cida poblacién, de 3 millones de habitantes, cons-
tituye un ntmero relativamente facil de adminis-
trar. Y en el caso de Corea del Sur, aun cuando el
periodo presidencial es de seis afios, la Constitu-
cion de 1975 otorga al Poder Ejecutivo gran ca-
pacidad de decisién y facultades casi incues-
tionables. Es bajo esta fuerte presencia del Estado,
legitimada constitucionalmente, que se ha admi-
nistrado el lanzamiento industrial exportador y se
ha disciplinado internamente a los empresarios.

Este breve recuento histérico revela pues que el
aperturismo y las reformas estructurales tienen
que ver mucho con la situacién de la clase empre-
sarial de cada nacién. Y, sobre todo, con las

relaciones entre la estructura econémica y el siste-
ma politico,

Sistemas politicos y representacién de
intereses

Recientemente un analista de la economia na-
cional recordaba que «Ja economia era enddgena a
la politica en el caso nacional» y, por consiguiente,
la politica resulta siempre infructuosa frente a los
obstaculos estructurales que terminaban hacien-
do desandar los pasos dados. Este retorno a las
canteras del economicismo de décadas pasadas,
tan proclive a ver determinaciones en Ia estructura
que asfixian la voluntad politica de los propios
agentes, olvida que para conseguir una 6ptima
economia hay que realizar una buena politica.
Ciertamente, como se ha visto, la historia latinoa-
mericana es una acumulacién de vaivenes
pendulares. Entre el populismo y el liberalismo
esta mucho de la historia de este continente. Ello
abonaria a la tesis del determinismo: a economias
fragmentadas, corresponden actores desarticula-
dos y situaciones inestables. El resultado final es
la ingobernabilidad. Un circulo vicioso de nunca
acabar. '

No obstante, se olvida que aquellas naciones que
dejaron atras el vaivén entre el mercantilismo y el
neoliberalisme, lo hicieron justamente por el lado
de la politica. Esto es lo que Weber llamaba
«capitalismo politico», en contraposicién al
«capitalismo liberal». Es decir, el desarrollo y el
crecimiento de las naciones responde mas a una
afinidad empresa-Estado, que a la relacién directa
entre la empresa y el mercado. El desarrollo de
Alemania, Italia y Francia se ubicé precisamente
en esta perspectiva de capitalismo «politico» antes
que «liberalsl. Tampoco se debe olvidar el caso de
los NICs (New Industrialized Countries) del Asia. Ahi
la asociacion entre Estado y grupos empresariales
calza optimamente en la tipologia del capitalismo
politico.

Lo que todos estos casos demuestran es que si el
sistema politico y sus elementos estructurales
basicos (Poder Ejecutivo, instituciones, partidos y
grupos de interés) no adectian sus decisiones y
preferencias para ensamblarlas con el sistema de
representacion de intereses, y a partir de esa esfera
(propiamente politica) lograr ciclos de estabilidad,
poco es lo que puede avanzar el mercado por si
mismo. Si esto no sucede, la marcha atras en la

1 Un cjemplo tipico de capitalismo liberal es el caso de Estados Unidos, pero su historia es sumamente suf generis como para

generalizarla.
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“historia, el revanchisino consecuente v 1a historia
“oscilante serdn escenas comunes en 1o sucesivo.

" En el momento mas dramatico del transito des-

- de el populismo hacia otro ordenamiento econdérmi-

co, a las naciones se les han presentado ires
grandes opciones para Ia relacion entre £1 sistema
politicoy el sistema de representacion de intereses.
Estas son el «liberalismo pluralista», mas cercanc
a la tradicidn anglosajona, el «Estado centiraliza-
do», guetuvo su puntomés alto en las experiencias
del scclalismo coriental, v ¢l sistema de
snegpresentacion agregadas, sugerido por las ex-
periencias Gllimas de la Europz mediterranea,
donde se delega status politico a los grupos de
interés.

Estas tres vias, en sus respectivos momentos,
han permitido cortar la oscilacién histdrica, el
vaivén macroecondmico v salir de la tensién
polulismo-liberalismo. Sus resultados deben se-
guir siendo evaluados, pero en los tres casos
crecimiento y desarrollo acompaniaron a las nacio-
nes. Entonces, mas alld de tomar partide en la
tension entre populistas y liberales, existe la nece-
sidad de rearticular el sistema politico y el de
representacion de intereses, como un paso indis-
pensable para el desarrollo nacional. ;Cual es el
Optimo para un caso comno el peruano, tan lleno de
particularidades exiremas? La respuesia hay que
ubicarla en la sistemalizacidn tedrica, en la histo-
riacomparaday enlos avatares internos nacionales.
Pero ese va serd tema de otro articulo.




LEY DE EMERGENCIA Y DISTRIBUCION DEL INGRESO EN EL AGRO

Javier Escobal
José Pelaez
GRADE

Como se recuerda, la promulgacién de la Ley de Emergencia del Agro suscité entre el
gobierno y el Congreso un agrio conflicto. Entre los argumentos que esgrimid el
gobierno estuvo el hecho que la ley de marras ha de generar efectos regresivos en la
distribucién del ingreso al interior del sector agricola. En este articulo se evaliia las
consecuencias redistributivas que ha de traer consigo la aplicacién del dispositivo.

La promulgacién de la Ley 25403, que declara en
emergencia a la actividad agraria nacional, ha sido
motivo de discordia entre el Poder Ejecutivo y el
Parlamento. Segiin altos funcionarios gubernamen-
tales, dicha norma afecta el normal desarrollo del
programa de estabilizacion y reformas estructurales
emprendido por el gobierno de Alberto Fujimori. Por
su parte, el Congreso ha sustentado su decision en
la apremiante necesidad de salvar de un probable
colapso a un sector afligido por grandes dificultades
econdmicas, [inancieras e incluso climéticas.

Aunque las motivaciones del Legislalivo resultan
justificadas, las objeciones y reparos del Ejecutivo
sobre la mencionada ley parecen correctas. El go-
bierno sustenta su oposicion a la misma argumen-
tando queloscostosfiscales einflacionarios excederan
con creces a los beneficios que la ley brindara a los
agricultores. Un argumento adicional, que refuerza
la postura del gobierno en este asunto, es el relerido
a los efectos redistributivos perversos de la Ley de
Emergencia del Agro. Este articulo plantea precisa-
mente cuales serian las consecuencias, en términos
de la distribucién del ingreso al interior del sector
agricola, de la aplicacién de dicha ley, sefialando su
inconveniencia [rente a otras alternativas como el
mecanismo de transferencias directas.

Beneficios establecidos

La Ley de Emergencia ha establecido una seriée
de beneficios en favor de los productores agricolas.
El primero de ellos es la conversién a délares de las
deudas pendientes con el Banco Agrario, mecanis-
mo que apunta a reducir en términos reales los
saldos deudores, sobredimensionados araiz de las
altas tasas activas cobradas en moneda nacional

por el sistema bancario en lo que va del gobierno de
Fujimori!. Adicionalmente, dichas deudas serdan
refinanciadas hasta julio de 1995.

La segunda disposicién de la Ley en el plano de
las facilidades financieras es que los préstamos
que conceda el Banco Agrario en lo sucesivo serdan
hechosen délares o soles, a eleccion del solicitante,
aunatasa equivalente a la tasa pasiva que el banco
paga por depdsitos, mas los coslos operativoes. La
idea es que los productores accedan a un crédito
mas barato que el ofrecido por la banca comercial
(lo que, dicho sea de paso, resulta dudoso dada la
elevada ineficiencia con que fradicionalmente ha
sido manejada la banca de fomento, lo que eleva
sus costos operativos).

Por otrolado, se ha exonerado de todo impuesto,
tasas y aranceles la importacién y venta en el
mercado interno de pesticidas, semillas y fertili-
zanles. De ese modo se esta reduciendo uno de los
factores que mas inciden sobre el costo de pro-
duccion en la agricultura, especialmente la del
sector moderno. Otro elemento de caracter tributa-
rio es la incorporacién de los productores agrope-
cuarios y agroindustriales al sistema que otorga
crédito tributario por el IGV pagado al adquirir
insumos, y se ha dispuesto el otorgamiento de
facilidades para el pago de adeudos por impuestos
y aportaciones al Seguro Social.

Por ultimo, la Ley de Emergencia ha dispuesto
que el Ministerio de Economia emita especies
valoradas (cupones), que seran repartidas gratui-
tamente entre los productores, y que serviran para
el pago del ISC que grava al combustible Diesel 2 y
del IGV que grava al uso de energia eléctrica. El
propésito es favorecer a los agricultores que em-

1 Dichas tasas fueron positivas en términos reales a pesar de las altas tasas de inflacién, lo que revela cuan elevadas fueron. En
cambio, el menor interés cobrado en délares y la persistente caida del tipe de cambio real hacen que, en términos reales, ¢l
crecimiento de esa deuda haya sido menor, pudiendo incluso haber disminuido.
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piéan esas dos fuenles de energia para exiraer
‘agud del subsuelo. : :

Distribucién del subsidio

. Evidentemente, todas las anteriores medidas
apuntan a subsidiar la actividad agricola. que
desde hace ya buen tiempo viene enfrentando una
crisis generalizada. No obstante, las medidas dis-
puestas por la Ley 25403 tienen un nitido sesgo en
favor de los agriculiores ubicados en los estratos
mas pudientes de 1a sociedad, como se {rata de
demostrar a confinuacion,

La mayor parte del crédito formal otorgado al
secloragrario porelsistema financieroenel periodo
1985-1980 fue canalizada através del Banco Agra-
+ rip. Como se sabe, dicho crédito fue otorgado en

condiciones preferenciales, implicando un signifi-
cativo subsidio. 5i se analiza la distribucién de
dicho crédito por estratos de ingreso, se constata
que las {res cuartas partes del total del subsidio
crediticio fue a manos de los productores ubicados
enlos dos guintilesmasricos dela sociedad peruana,
mientras sélo un 3.3% fue transferido a los perte-
necientes al quiniil mas pobre iver el cuadro 1}

Asipues, el beneficio de la conversién a monada
extranjera y la refinanciacion de la deuda favorece
principalmente a quienes hasta hoy han concen-
trade el crédito asignade por el Bance Agrario, esto
es, los agriculfores pertenecientes al 40% mas rico
de la sceledad peruanaZ,

Dado que no hay razdn para suponer que la
estructura de la asignacidn de créditos porestratos
de ingreso se haya modificadoe en los dos ultimos

Cuadro 1
DISTRIBUCION DEL SUBSIDID AL CREDITO POR QUINTILES DE GASTO
(USS millones)

I II I11 v v TOTAL
1985 4.8 17.6 15.1 37.7 72.5 147.7
1986 3.5 13.0 11.2 27.8 53.5 109.0
1987 10.5 38.6 33.2 82.5 158.9 323.7
1988 295 108.3 93.1 231.6 446.0 908.5
1989 13.8 50.6 43.5 108.4 208.6 425.0
1990 12.7 46.6 40.1 89.8 192.2 391.5
TOTAL 75.0 274.7 236.2 587.8 1131.7 2305.4
Porcentaje: 3.3 11.9 10.2 25.5 49.1 100.0

arios, ni para pensar que en Io sucesivo han de
cambiar los criterios manejados para tal asigna-
¢idn, resulta realista suponer que los préstamos
que eventualmente efectuaria el Banco Agrario
tendrian el mismo sesgo que en el quinquenio
aprista3. Por tanto, los recursos fiscales compro-
metidos por esta decisién de continuar otorgando
crédito al sector agricola irian en muy poca propor-
cién a los segmentos mas necesitados del sector.

y articulados al mercado.

Fuente: Elaborado en base a informacién dei Banco Agrario y de la Encuesta Nacional de Niveles de Vida de 1985,

Otro tanto sucede con las exoneraciones
tributarias a los fertilizantes y pesticidas. Si se
revisa ¢6mo se distribuyé el subsidio a los fertili-
zantes por quintiles de gasto durante el periodo
1985-1990 (ver el cuadro 2), se encuenira una
situacion bastante parecida a la referida al crédito:
41.2% del crédito se concentré en manos de los
agricultores pertenecientes al quintil mas rico, v
s6lo 4.6% llegd al mas pobre. Esto se explica por

2 Lo regresivo de este hecho se agrava si se considera que la proporcion del total de agricuitores incluida en tos quintiles de alios
ingresas es bastante reducida, pues la mayor parte de los productores del sector rural esta aglutinada en los estratos mas pobres.
3 AunguelaLey de Emergenciadel Agro establece en suarticulo 4to. que tendran preferencia las solicitudes de crédito de agricultores
de la Sierra y la Sclva de predios menores a 15 hectareas, es bien poco probable que en la priclica sea asl. No es novedosa la
inclusién de este tipo de disposiciones meramente declarativas: recuérdese que la politica agraria aprista pretendia beneliciar a
los segmentos campesinos mas pobres, pero terminé transfiriendo la mayor parte de los subsidios a los sectores mas acomodados
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Cuadro 2 i
DISTRIBUCION DEL SUBSIDIO A FERTILIZANTES POR QUINTILES DE GASTOU/

(USS millones)

ESTRATOS: I Ir 111 v v TOTAL
1985 0.1 0.3 0.5 0.7 1.2 2.9
1986 -0.7 1.7 27 -3.7 -6.2 15.0
1987 0.1 -0.2 -0.3 -0.4 -0.6 1:5
1988 1.9 4.7 7.5 10.0 16.9 40.9
1989 1.0 2.5 4.0 5.4 9.1 22.0
1990 0.7 L7 2.7 3.6 6.1 14.8
1985-90 3.0 7.3 11.7 15.7 26.4 64.2
Porcentaje 4.6 11.4 18.3 24.5 41.2 100.0

1/ Un niimero negativo representa un impuesto,

Fuente: Elaborado en Base a informacién de ENCI ¥ de la Encuesta Nacional de Niveles de Vida 1985,

una razén mas bien sencilla: quienes emplean
insumos modemos en sus cultivos son preci-
samente los agricultores mas articulados al merca-
do, mientras que los agricultores de subsistencia
recurren a procesos de produccién tradicionales.
De ese modo, la ventaja establecida en la Ley de
Emergencia de poder disponer de insumos mas
baratos favorece a un segmento que, al menos con
propositos redistributivos al interior del sector
agricola peruano, es discutible privilegiar.

Los efectos de los demds beneficios

La selectividad implicita en las medidas anterior-
mente discutidas se hace explicita en el resto de
beneficios establecidos en la Ley de Emergencia del
Agro: el mecanismo de devolucion del IGV pagado
por la compra de insumos, las facilidades para el
pago de adeudos por Impuesto a la Renta y por
Impuesto Predial no Empresarial y de adeudos por
aportaciones al IPSS, y los ya comentados cupones.

Dificilmente puede pensarse que mecanismos
como el crédito tributario o las prérrogas en los
plazos para el pago de impuestos al patrimonio o a
la renta beneficien a los pequerios agricultores de
la Sierra y la Selva, por la sencilla razén que éstos
no pagan tales impuestos. Esta claro que estos
beneficios estdn dirigidos a los grandes agriculto-
res del sector moderno, especialmente a los ubica-
dos en la Costa. Lo mismo sucede con las facilida-
des para el pago de las aportaciones al IPSS.

En cuanto a los cupones para el pago del com-
bustible y la energia eléctrica, hay quienes afirman
que puede identificarse con nombre y apellido a los
beneficiarios. Mas alla de ello, para nadie es un
secreto que esta modalidad se presta a insufribles
procedimientos burocraticos y a corruptelas.

Desde el punto de vista distributivo, ademas de
marginar alos productores mas pobres, las medidas
contenidas en la Ley de Emergencia generan otros
efectos. Uno de ellos es que implican una transfe-
rencia de recursos fiscales (ya sea por los subsidios
0 por los impuestos dejados de pagar} que hien
podrian ser dirigidos a segmentos en situacién mas
critica.

Debe buscarse alternativas

Aunque es innegable la necesidad de apoyar al
sector agricola, queda claro que resulta cuestionable
el camino elegido por el Congreso, mas aun cuando
la Ley de Emergencia podria estar incémodamente
tefiida por la sorda pugna que desde hace tiempo
lo enfrenta con el gobierno. En varios frentes se
estaria afectando las decisiones de éste: se preten-
de reflotar al Banco Agrario, cuando el Ejecutivo
habia optado por liquidarlo; se interfiere el proceso
de reforma de la tenencia de la tierras: se dicta
disposiciones enmateria tributaria -como la fijacién
de aranceles- que son prerrogativa del Ejecutivo; se
genera presiones sobre el proceso inflacionario,
etcétera, etcétera.

4 Habria que discutir la pertinencia de esta medida desde la perspectiva de aquello que supuestamente la motiva, esto es, reflotar
aunsector productivo en crisis. Sila apuestaes por dinamizar a ciertos rubros de la produccién agricola con el propésito de darles
mayor competitividad, aun es dudoso que la modificacién de precios relativos sea el mecanismo mas conveniente, dado que existen
modalidades como las transferencias directas que tendrian menores costos en términos de eficiencia,

5 Otra de las disposiciones de la Ley de Emergencia es la anulacién de la posibilidad de que las tierras de menos de 15 Has. sean
otorgadas como garantia para créditos agricolas, en clara oposicién a la liberalizacién del mercado de tierras emprendida porel

gobierno.
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En todo caso, tampoco resulta saludable la indi-
- ferenciaconlaquehastahoyelgobierno haenfrentado
Iproblema agrario. Elrégimen delingeniero Fujimori
: c'ha planteado iniciativas claras para atender las
mnecesidades del sector, haciendo hasta cierto punio
“inevitable la poco afortunada intervencién del Par-
“lamento. Enelmarco deun presupuestobalanceado,
“el gobierno esta obligado a definir sus pricridades y
“aclarar qué porcentaje de cada nuevo sol recaudado
‘ira a cada sector productive o al programa social de

“gmergencia.

De cualguier modo, es prioritaria para el goblermo
la bitsqueda de salidas alternativas al problema
agrario, en especial a la aguda pobreza gue campea
en el sector rural peruane, En esta busqueda, no
chstante, no se debe perder de vista que dicha
pobreza no es indiferenciada: aungue la granmayo-
ria de pobres habitan en el campo, no todos los que
estin en el campo son pobres. Por ende, debe
evitarse reproducir esquemas como ¢l planteado en
la Ley de Emergencia, que lo 0inico gue hacen es
reforzar las diferencias al interior del sector.
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