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Prefacio

En los préximos cinco afios, el Perd tendrd la oportunidad de alcanzar un crecimiento
econdmico elevado y sostenido, asi como un importante desarrollo social. Esta oportuni-
dad no tiene precedentes en la historia reciente del pais. Por primera vez en varios afios,
un Gobierno democratico le ha entregado el poder a otro Gobierno democratico en el
marco de una economia estable y en vias de crecimiento. En el pasado, los breves perio-
dos de crecimiento en el Perd estuvieron con frecuencia acompafiados de débiles funda-
mentos macroecondmicos que condujeron rapidamente a cambios econémicos desfavo-
rables, los cuales limitaron las posibilidades de reducir el alto nivel de pobreza en el pais.
Por el contrario, el importante crecimiento registrado en los Gltimos cinco afios se logro
manteniendo sdlidos fundamentos macroeconémicos. El déficit general del sector publi-
co ha sido bajo, y este afio se prevé un pequefio superdvit. La deuda publica, como
porcentaje del PBI, esta disminuyendo. La inflacion es baja. Las exportaciones, impulsa-
das por la mayor integracién del Perd en la economia mundial y los altos precios de las
materias primas, han crecido en forma significativa, con un considerable incremento de
las exportaciones no tradicionales, contribuyendo de este modo a una mayor diversifica-
ciony oferta de empleo.

Ello no obstante, existen otros componentes esenciales para el crecimiento sosteni-
doy para la mejora de las condiciones de vida, especialmente de los pobres, que no son
lo suficientemente solidos. Se requieren reformas adicionales para llevar los frutos del
crecimiento a la poblacién entera y brindarle proteccion contra futuros shocks econédmi-
cos. La inversidn pablica y privada en infraestructura—crucial para mantener y acele-
rar la actividad econémica— es muy limitada. La calidad de la mayoria de los servicios
publicos es deficiente, especialmente en lo que respecta a la educacién basica y la
proteccién social para las poblaciones mas vulnerables. Si bien hay algunos focos de
excelencia en las instituciones publicas, también existen otras que son débiles e inefi-
cientes. La desigualdad en materia de ingresos sigue siendo alta, y no todas las regiones
y segmentos de la poblacién se han beneficiado en la misma medida del crecimiento
registrado recientemente.

Existen sefiales alentadoras en el Per( de que esta surgiendo un consenso sobre lo que
se necesita hacer para fortalecer al pais, aunque ain no se ha llegado a un acuerdo sobre
como alcanzar tal propdsito. Este libro pretende contribuir al debate. Esperamos que el
capitulo de sintesis, la parte | con notas tematicas y los ensayos sobre cada sector impulsen
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la discusion informada entre el gobierno y la sociedad como un todo, acerca de la mejor
manera de salir adelante. Los ensayos representan las visiones de diversos expertos del
Banco Mundial y de otras instituciones que han tenido el privilegio de trabajar en el pais.
El Banco Mundial mantiene su compromiso con el Per( y espera trabajar para ayudarlo
alograr sus metas de desarrollo econémico y social en los afios venideros.

Pamela Cox

Vicepresidente

Region de América Latinay el Caribe
Wiashington, D. C.

1 de octubre de 2006
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La oportunidad de un pais diferente:
prospero, equitativo y gobernable

Sintesis

Marcelo M. Giugale

I. El porqué de este libro

Es una costumbre, y un honor, para el Banco Mundial facilitar a gobiernos entrantes un
diagndstico completo del desarrollo de sus paises—una recopilacion sector por sector de
experiencias acumuladas, problemas pendientes y soluciones posibles, escrita por un equi-
po de expertos nacionales y extranjeros, de dentro y fuera del Banco. Es dificil imaginar un
pais y un momento més relevantes para seguir con esa costumbre que el Pert en la actuali-
dad. El Presidente Alan Garcia liderara una nacion de gente talentosa y aguerrida que vive
en medio de una enorme riqueza en recursos naturales—una nacion que, sin embargo,
nunca ha logrado alcanzar o ha estado cerca de alcanzar su verdadero potencial. ; Tendra esta
vez éxito el Per(i? Por primera vez en la historia republicana del pais, la transicion presiden-
cial tiene lugar en democracia, paz social, rapido crecimiento econdmico, y mercados mun-
diales favorables. En otras palabras, nunca ha habido una oportunidad mejor para cons-
truir un Per( diferente—mas rico, mas equitativo y més gobernable.

No hay una senda Gnica hacia ese Per(i. De hecho, partes de América Latina parecen
estar hoy en medio de un revisionismo critico de «<modelos» alternativos de desarro-
llo—mercados o Estado, precios o planes, privado o pablico, apertura o proteccion. Estas
son, por supuesto, preguntas importantes. En nuestraopinidn, las respuestas y las reformas
de Per( deberan surgir de un debate nacional amplio y participativo—de una vision
comun concebida por y para los peruanos. Este libro solo pretende ser una contribucion
técnica e independiente a ese debate. Condensa los conocimientos disponibles sobre los
desafios a los que se enfrentara el nuevo gobierno. No recomienda recetas, sino que indica
opciones de politica publica. Se basa en el analisis de la realidad actual y en seis décadas de
asociacion con el Per(, durante las cuales se han puesto en marcha més de cien proyectos del
Banco Mundial y se han escrito mas de quinientos informes técnicos a lo largo del espectro
del desarrollo econémico. Cuando es pertinente, el libro recurre a lecciones que el Banco ha
aprendido en otras partes del mundo.
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Este capitulo resume el libro. Retine en un Gnico marco conceptual los analisis de los
34 capitulos sectoriales y en las dos perspectivas histdricas que los preceden. Al hacerlo,
elabora una agenda comprensiva de reforma que, implicitamente, ilumina posible se-
cuencias y prioridades. Esta organizado en cinco secciones: a continuacion, se presentan
los mensajes principales, seguidos por los tres retos estratégicos principales en el desarrollo
del Per(, y concluyendo con una senda de accidn para los préximos cinco afios.

I1. La oportunidad de un Peru diferente—mensajes principales

La presente sintesis y, de hecho, este libro, sostienen que Per( tiene hoy una oportunidad
sin precedentes de convertirse en la proxima historia de éxito latinoamericana. Las
decisiones de politica piblica que se tomen en los proximos cinco afios podrian situar al
pais en una senda de desarrollo similar a la que han seguido Chile, Costa Rica o Espafia
durante las dos dltimas décadas. Es decir, cuando el Presidente Alan Garcia termine su
mandato podria dejar como legado un Per( muy distinto al que encontrd en 2006—un
Per( més rico, més equitativo y mas gobernable. En nuestra opinion, esa transformacion
podria lograrse con un programa de reformas centrado en tres objetivos:

e unaeconomia que genera empleo—y lo hace de forma rapiday sostenible;

e unnuevo contrato social—entre los que tienen, los que carecen y los que deciden;

» un Estado del que los peruanos puedan sentirse orgullosos—porque da los servicios
que aellos les importan.

El crecimiento econdmico es una condicidn necesaria (aunque no suficiente) parael
éxito del Per(. El gobierno del Presidente Toledo construy6 una excelente plataforma de
politica macroeconémica de la cual comenzar. La primera consideracion es, obviamente,
no debilitar esa plataforma, sino consolidarla—con una ampliacion de la base impositiva,
mesura en los gastos publicos corrientes, apoyo a laindependencia del Banco Central y
asus objetivos de inflacion y desdolarizacién, y compromiso con la estrategia de reduc-
cion de deuda publica. Esto proveera el marco necesario para llevar el crecimiento econo-
mico a un umbral nuevo y mucho mas alto (quiza, hasta del 8 6 9 por ciento anual) a
través de un salto cuantico en la competitividad global de Perd. Existen muchos factores
que afectan a esa competitividad, pero en la actualidad hay tres que destacan sobre todos
los demas: convertir en realidad el acuerdo de libre comercio con Estados Unidos; abrir
las puertas al financiamiento privado de proyectos de infraestructura pablica a través de
contratos de concesion; y elevar la capacidad tecnoldgica a través de incentivos al desem-
pefio en la industriay en las universidades.

Un crecimiento mas rapido y mas competitivo orientado hacia la exportacion sera
ciertamente bueno para el Per(, pero no significara mucho para el peruano medio si no se

1 Este libro se completd en agosto del 2006 y, por lo tanto, no incluye las acciones de
politica publica que puedan haber tenido lugar a partir de ese momento.



SINTESIS 3

traduce en masy mejores puestos de trabajo. Tan importante como acelerar el proceso de
crecimiento es llevarlo a un segmento mas amplio de la poblacién. Hoy por hoy, esto
requiere la integracion fisica de zonas rurales retrasadas mediante paquetes de servicios de
infraestructura disefiados territorialmente; el uso de fondos publicos para facilitar el
microcrédito privado en lugar de sustituirlo; la eliminacion del peso de los procedimien-
tos burocraticos que condenan a amplios sectores de la economia a la informalidad; la
expansion de las alianzas publico-privadas que dieron origen a «la nueva agricultura» de
Per(; y, dados los obstaculos politicos a una ley laboral mas flexible, al menos la reduccion
(de jure o de facto) del desmesurado costo de despedir trabajadores en el sector formal.

Pero, alin en el caso de que Perd consiguiera un crecimiento rapido y generador de
empleo, actualmente carece de los mecanismos necesarios para mantenerlo a largo plazo: la
degradacion ambiental, actual y pasada, asociada a algunas de sus principales industrias
(como lamineria, la pesca y la agricultura) esta imponiendo un costo casi insoportable y
creciente en términos de salud humana y biodiversidad. Esta es menos una cuestion de
dinero que de conflicto de intereses institucionales—con tanta riqueza en recursos natura-
les, el Perti no puede seguir delegando el control ambiental a un grupo disperso de minis-
terios sectoriales, cuyo mandato principal es la promocidn de la produccion en su sector.

El problema de pobrezay desigualdad en el Perd, sin embargo, no se va a resolver solo
con crecimiento, ni con una nueva generacion de empleadores que pueda surgir de un
crecimiento mas rapido. Una gran parte de la sociedad peruana, quiza hasta uno de cada
dos peruanos, carece del capital humano necesario y de los sistemas iniciales de apoyo
para poder ganarse la vida—aun en las fases de auge del ciclo econémico. Paraellos, una
politica social progresiva es la Gnica esperanza. Pero, con contadas excepciones, la politica
social del Perd ha sido, desde hace mucho tiempo, una decepcién para sus ciudadanos,
tanto para aquellos que supuestamente pagan por ella como para aquellos que supuesta-
mente se benefician. Un nuevo contrato social es ahora necesario—un contrato basado
en estandares, resultados y rendicion de cuentas. Estos atributos aparentemente admi-
nistrativos podrian por si mismos inducir enormes cambios culturales, incluso en los
servicios sociales mas basicos.

¢C6mo? Una vez que los estandares dejen perfectamente claro a los padres de familia
del Per( lo mal que estan funcionando los sistemas publicos de educacion y salud del
pais, surgird un nuevo bloque social a favor del cambio. Los aspectos técnicos de las
reformas necesarias son bien conocidos, desde las asignaciones de responsabilidad pti-
mas y lacomposicion de los consejos descentralizados que gobiernan las escuelas, hasta las
oportunidades de consolidacion y coordinacion entre proveedores de salud. Lo que ha
faltado, debido a la carencia de informacién y conciencia publica, es el clamor colectivo
por el cambio. De forma similar, la concepcion equivocada por parte de la sociedad de
que los programas contra la pobreza no estan bien focalizados o tienen escaso impacto ha
debilitado la voluntad politica para ampliarlos—y necesitan ser ampliados. Algo pareci-
do puede decirse de las pensiones: el cambio hacia cuentas de capitalizacion privadas ha
sido, en su conjunto, un éxito—pero un éxito que no se ha extendido mas alla de los
pudientes. Y lo mismo sucede con la inminente «explosion generacional»: la dindmica
demografica esta a punto de lanzar a la adultez a la legion de jovenes més grande en la
historia del Perd, sin una preparacion adecuada, laboral o de otro tipo. En otras palabras,
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el nuevo contrato social no se trata tanto de mayores recursos financieros o de innovado-
ras recomendaciones técnicas (aunque ambos son importantes), sino de liderazgo en
levantar el velo que por décadas ha ocultado el pobre desempefio de los programas
sociales, y en explicar la necesidad urgente de reforma.

Por altimo, el camino de reformas que conducira hacia un Perd méas préspero y mas
equitativo no puede ser disefiada o implementada por una autoridad en la que los
peruanos no confien. Por desgracia, el caracter actual de la relacion entre el Estado perua-
noy sus ciudadanos es de desconfianza. EI Estado ha renunciado de facto a muchas de
sus obligaciones, como la proteccion eficaz de la gente, de sus propiedades y de sus
servicios. El vacio lo han llenado un pequefio grupo de agencias publicas muy compe-
tentes (como el Ministerio de Economiay Finanzas), algunas autoridades locales particu-
larmente progresistas, y cada vez mas, organizaciones de la sociedad civil—ellos han
conseguido a lo largo del tiempo proporcionar bienes publicos que van desde la estabili-
dad macroeconémica hasta la seguridad de los barrios. Este arreglo implicito ya no basta.
Sin embargo, debido a la endémica fragmentacidn politica, es muy improbable que se
produzca una reforma fundamental del Estado o un consenso politico sobre el papel
mismo que el Estado debe cumplir. La pregunta que se plantea entonces es: ;qué puede
hacer la nueva administracién para construir un Estado que los peruanos sientan que los
sirve—un Estado del que puedan sentirse orgullosos?

A nuestro parecer, existen cuatro ambitos en los que se pueden hacer progresos visibles,
que generen confianza, durante los préximos cinco afios. En primer lugar, el Per(i ya esta
preparado para delegar una mayor parte de la provision de servicios pablicos a los gobiernos
subnacionales, quienes estan mas cerca de los beneficiarios. El pais ha establecido reglas
razonables para una descentralizacion gradual; ha llegado el momento de realmente poner
el proceso en marcha. En segundo lugar, se puede volver a crear un sentimiento de seguri-
dad personal mediante un cambio fundamental en la funcién policial, pasando de la
reaccion a la prevencion, y mediante una aceleracion paralela de los programas de titulariza-
cion y registro de la propiedad. En tercer lugar, es posible que la tan postergada reforma
exhaustiva del sistema judicial para restablecer por completo la confianza publica en el
mismo, no sea hoy politicamente factible. Pero se puede proporcionar a la poblacién algu-
nos servicios judiciales concretos en las areas que a ella mas le interesan. Esto se puede hacer
de forma relativamente rapida y con un costo reducido, ampliando, por ejemplo, la red
local de «jueces de paz» y los «médulos basicos» que arbitran inssitu los conflictos civiles mas
sencillos, los recursos de los consultorios de ayuda legal que se ocupan de los pobres en su
propia lengua (literalmente), y las cortes comerciales especializadas como las recientemente
establecidas en Lima metropolitana. Y, en cuarto lugar, la nueva administracién puede y
debe acabar con laimpresion generalizada de corrupcion en el sector publico. El gobierno
saliente se ha esforzado mucho por poner algo de orden en la gestion del servicio civil y
hacer mas eficientes sus sistemas de compras y de manejo financiero. Pero no ha logrado lo
que le interesa al ciudadano medio: la introduccion de estandares de desempefio transpa-
rentes sobre los que los funcionarios publicos rindan cuentas, y el acceso de la poblaciény
de sus organizaciones civiles a informacién desagregada sobre las adquisiciones del Estado.
Halllegado la hora de lograr ambos.
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I11. Una economia que genera empleos

El crecimiento econdmico hasido, indudablemente, el principal legado del gobierno del
Presidente Toledo. El elevado ritmo al que ha venido creciendo el pais a lo largo de los
Gltimos cinco afios (un promedio anual superior al 5 por ciento) no tiene muchos prece-
dentes en la historia del Perti. De hecho, este tipo de episodio de crecimiento sostenido
no se habia producido desde 1970. Y lo que es alin mas extraordinario, esta vez el pais ha
crecido manteniendo cuentas fiscales y monetarias ordenadas y a pesar de masivos shocks
externos (en especial, la crisis financiera argentina del afio 2002) y de la recurrente
inestabilidad politica interna. A diferencia de lo ocurrido en otras épocas, esta vez el
crecimiento ha llegado a sectores no tradicionales distintos de los productos basicos, ha
estado inducido por las exportaciones, y ha sido impulsado principalmente por mejoras
en productividad.

Sin embargo, a pesar de este extraordinario desempefio, el crecimiento no ha generado
suficientes puestos de trabajo, no ha reducido la pobreza de forma significativa, y depende
an de la depredacion de los recursos naturales. Después de todo, uno de cada dos perua-
nos sigue siendo pobre. Mientras que en el afio 1970 el ingreso per capita del Perd era mas
alto que el de Chile, actualmente es menos de la mitad que el de su vecino del sur. Por lo
tanto, el desafio al que se enfrenta el nuevo gobierno en relacion al crecimiento econdmico
tiene cuatro frentes: consolidar el marco de politica macroeconémica que lo hizo posible;
acelerar su tasa; ampliar su base sectorial; y conseguir que sea ambientalmente sostenible.

a) Consolidar

Tres pilares principales de politica econémica han hecho posible el reciente crecimiento
del PerG—el pilar fiscal, el monetario y el financiero. Las autoridades salientes han tenido
muchos aciertos en los tres frentes. Sin embargo, quedan debilidades importantes en
cada uno de ellos. La primera tarea del gobierno entrante es, por lo tanto, consolidar el
marco de politica macroecondmica.

Por el lado fiscal, el déficit del sector publico, que en el afio 2000 superaba el 3 por
ciento del PBI, practicamente ha desaparecido. Esto es un logro mayusculo. Pero esun
logro que urgentemente necesita consolidacion, por dos motivos. En primer lugar, por-
que el aumento de la recaudacion impositiva, de menos del 12 por ciento a mas del 14
por ciento del PBI en cinco afios, se ha debido no tanto a una mejora en laadministracion
impositiva (aungue ésta haya mejorado)? como a una combinacion de elevados precios de
los minerales e impuestos provisionales (un impuesto a la intermediacion financieray un
plan para anticipar los pagos del impuesto sobre la renta, que desapareceran a finales del
afio 2006). Es interesante observar que, si bien la recaudacion impositiva del Peru es

2 De hecho, la mejora en la eficiencia y calidad de servicio de la agencia responsable de la
administracion tributaria, el SUNAT, es un verdadero caso de éxito en la historia del
desarrollo institucional de Per(. El nimero de contribuyentes aumentd en mas de la
mitad (a 3.3 millones) entre 2001 y 2005.
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reducida, e inferior a la media latinoamericana, las tasas impositivas son altas, mucho mas
que las del promedio de la region (por ejemplo, las tasas del impuesto sobre el valor
agregado y del impuesto sobre la renta corporativa son del 19 por ciento y el 30 por
ciento, respectivamente). ;Por qué? Debido a lainformalidad generalizada (léase, evasion
fiscal), a la proliferacidn de exoneraciones y tratamientos especiales (por sector, por ubica-
cién geogréfica, por tamario empresarial) y a los continuos cambios en las normas tribu-
tarias (con la consiguiente confusion). Se estima que solo las pérdidas de ingresos asocia-
das a las exoneraciones representan entre el 1 por ciento y el 2 por ciento del PBI; en otras
palabras, Peru gasta por afio més en privilegios fiscales que en todos sus programas de
vacunacion, nutricién y empleo combinados.

No hay duda de que las exoneraciones fiscales y los regimenes especiales deberian ser
eliminados de las cuentas publicas del Pert y que cualquier subsidio necesario (por
ejemplo, para infraestructura en regiones remotas) deberia concederse de forma explicita
y transparente. Esto puede ser dificil politicamente, pero es simple desde el punto de
vista administrativo. La reduccién de la informalidad, y de la evasion fiscal, no son tan
simples. Alrededor de dos tercios del PBI peruano lo producen unidades econémicas que
funcionan, al menos en parte, al margen de la ley (en América Latina, solo Bolivia exhibe
un mayor grado de informalidad). El gobierno ha realizado grandes esfuerzos para resol-
ver el problema de la informalidad y de la evasion fiscal, principalmente a través de
retenciones fiscales efectuadas por las grandes empresas, con buenos resultados iniciales
(por ejemplo, desde 2001, la proporcion del impuesto al valor agregado que no se llega
a recaudar se redujo de mas de 55 céntimos por nuevo Sol a menos de 45). Pero aln
queda mucho por hacer, especialmente mediante impuestos minimos por estimacion
presunta basada en activos. Y, no menos crucial, deberian introducirse filtros de calidad
en el proceso legislativo tributario—someter los proyectos de leyes fiscales a debate con
las partes afectadas antes de presentarlas para su aprobacion en el Congreso, seria una
manera eficaz y econdmica de aumentar su calidad legal.

En segundo lugar, no solo el aumento en los ingresos fiscales se ha basado en una
plataforma débil, sino también la reduccion del gasto. Los gastos corrientes se han man-
tenido aproximadamente constantes como proporcion del PBI (alrededor del 16 por
ciento) y, lo que es méas importante, se han vuelto maés rigidos. Actualmente, el pago de
salarios, intereses y transferencias (conceptos en los que es casi imposible hacer recortes)
representan mas de las tres cuartas partes del gasto publico. Mientras que la inversion
publica fue relegada a su nivel mas bajo desde 1980 (2,5 por ciento del PBI). Y la Ley de
Responsabilidad Fiscal, que se supone fija limites cuantitativos y disciplina sobre los
gastos no siempre se ha cumplido en la préctica (el gasto primario, por ejemplo, aumentd
en el afio 2005 en un 7 por ciento en términos reales, muy por encima del 3 por ciento
que permite la ley, y ciertas inversiones de gran envergadura de los gobiernos central y
regionales no se sometieron la evaluacion del Sistema Nacional de Inversion Pablica).
Indudablemente, para el préximo gobierno, controlar el gasto, especialmente el gasto
corriente, no seré tanto una cuestion de disefio técnico sino de voluntad politica puesto
que ya existen leyes y regulaciones adecuadas. Solo hace falta aplicarlas.
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Por el lado monetario, el Perd ha otorgado independencia al Banco Central para
establecer un mecanismo formal de objetivos de inflacién (objetivos anuales del 2,5 por
ciento, con una desviacion permitida de un punto porcentual, utilizando como instru-
mento la tasa de interés de redescuento). Los resultados han sido excelentes. La tasa de
inflacién del pais se ha mantenido sisteméticamente por debajo del objetivo fijadoy en
el afio 2005 ha sido incluso la més baja de América Latina (1,5 por ciento). Sin embargo,
lainflacion no hasido de facto el Unico objetivo del Banco Central. También ha intenta-
do controlar la volatilidad de la tasa de cambio nominal (por una buena razén, ya que la
economia peruana es una economia muy dolarizada en la que tres cuartas partes de los
préstamos bancarios concedidos estdn denominados en délares americanos, pero donde
la mayor parte de la renta personal y corporativa estd denominada en nuevos Soles).
Ambos objetivos (inflacion baja y volatilidad de tasa de cambio reducida) no son necesa-
riamente compatibles, y se necesitan urgentemente instrumentos adicionales. En el largo
plazo, la credibilidad de la politica monetaria de Pert (y, més en general, de su politica
macroecondmica) deberia reducir la dolarizacion.® Pero entre tanto, la regulaciony la
supervision bancarias, no la politica monetaria, seran los mejores instrumentos para con-
seguir que los agentes econdmicos internalicen el riesgo de tasa de cambio que asumen.*
Esta tarea se verd facilitada por los recientes éxitos en el tercer pilar del marco macroeco-
nomico del pais—Ia inteligente ingenieria financiera que hay detras del manejo de la
deuda publica.

Efectivamente, durante los Gltimos cinco afios, la deuda publica acumulada bruta del
Peru se ha reducido de forma continua (de mas del 46 por ciento del PBI en 2001 a solo
algo maés del 38 por ciento en la actualidad). Esto ha sido posible gracias a una combina-
cién de buenas politicas macro que han generado crecimiento, superavits fiscales prima-
rios y apreciaciones de la moneda. Pero detras de la reduccién en el peso de la deuda hay
también una gran mejora en su calidad, algo que se debe a la habilidad con que se la ha
manejado. En concreto, la nueva administracion se encontrara con un riesgo de tasa de
cambio que se ha reducido de forma significativa (inducido por un mayor recurso a la
emision de bonos denominados en moneda local), un riesgo de tasa de interés limitado
(yasolo el 40 por ciento de la deuda pablica esté sujeta a tasas de interés variables, y la
mayor parte de la misma se contrajo con organismos multilaterales), casi sin riesgo de
refinanciacion durante los préximos cinco afios (gracias al prepago en 2005 de US$1,500
millones al Club de Paris), y unos plazos de vencimiento mucho mas largos (el plazo de
vencimiento promedio de la cartera de deuda interna se ha ampliado de menos de seis
afios a casi nueve). Hay que destacar asimismo que dentro del Ministerio de Economiay
Finanzas se esta creando una capacidad institucional de calidad mundial para gestionar

3 La solidez del manejo monetario de Per( ha comenzado ya a reducir gradualmente la
proporcion de depdsitos bancarios denominados en doélares (al presente alcanzan 55 por
ciento).

4 Por ejemplo, el organismo supervisor exige actualmente que los bancos no solo empaten
sus activos y pasivos denominados en moneda extranjera, sino también que valoren en sus
ejercicios de clasificacion y aprovisionamiento de los préstamos el riesgo sin cobertura
que los prestatarios acarrean en moneda extranjera.
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la deuda publica. La introduccién de técnicas mas sofisticadas para colocar los bonos del
gobierno denominados en nuevos Soles ha fomentado la aparicion de una industria local
de creadores de mercado y de una curva de rendimientos a largo plazo en moneda local—
cruciales ambos para la desdolarizacion de la economia. Las simulaciones y el analisis de
sensibilidad demuestran que solo con mantener las tasas actuales de crecimiento econé-
mico y de superdvit fiscal primario, el cociente entre la deuda publicay el PBI seguira
reduciéndose (hasta por debajo del 30 por ciento del PBI) hasta el afio 2010, y que solo
unagran perturbacion (como la triplicacion de las tasas externas de interés) podria poner
en peligro este resultado. Exceptuando grandes desviaciones, el Per(i podria convertirse
pronto, y por primera vez en su historia, en un deudor soberano con grado de inversion.
En resumen, el nuevo gobierno hereda una cémoda posicion de deuda pablica que no
tiene por qué perder. Solo debe seguir la senda de disciplina macroeconémicay mantener
el apoyo al fortalecimiento institucional (y aislamiento politico) de la Direccion Nacional
de Endeudamiento Publico.

b) Acelerar

Suponiendo que los pilares del marco macroeconémico del Per( estén consolidados
adecuadamente, ;puede crecer el pais en el mediano plazo a tasas mas rapidas que su
actual 5-6 por ciento anual? ;Es posible llegar en el Per a una nueva meseta de creci-
miento entre el 8 por ciento y 9 por ciento anual, similar a la de los paises del Este
Asiatico? La respuesta depende del nivel de competitividad global que el pais pueda
alcanzar. Por el momento, el Per( no es muy competitivo—ocup6 el puesto 68 de 117 en
el indice de competitividad del Foro Econémico Mundial del 2005. Si bien hay una
larga lista de factores que afectaran la competitividad del Per( (las cuales se analizan més
adelante), los principales limitantes son tres—el acceso a mercados externos, la infraes-
tructura fisica, y la calidad tecnoldgica. Estos tres limitantes deberian concentrar los
esfuerzos del préximo gobierno.

El Pert sigue siendo una economia cerrada. Como proporcion del PBI, las exportacio-
nes y las importaciones no son mucho mas altas hoy de lo que lo eran hace treinta afios
(alrededor del 40 por ciento). Lo que es mas importante, durante ese periodo la partici-
pacion del Pert en el comercio mundial ha caido de manera brusca—Ias exportaciones
actuales representan cerca del 0.1 por ciento del comercio mundial, frente aun 0.3 por
ciento en el afio 1970. Més alin, en términos per capita, las exportaciones de Per( estan
por debajo de la mitad del promedio latinoamericano. Sin embargo, no se puede negar el
éxito exportador del pais durante los Gltimos cinco afios. Las exportaciones crecieron a
una tasa promedio anual sin precedentes de mas del 20 por ciento. Es cierto que los altos
precios internacionales de los productos primarios, el rapido crecimiento de la economia
global y las preferencias comerciales (en especial, el ATPDEA) han ayudado.® También es

5 ATPDEA es el Acuerdo Andino de Promocion Comercial y Erradicacion de la Droga, por
medio del cual las exportaciones de los paises andinos entran a los Estados Unidos de
América libres de aranceles. El acuerdo expira en diciembre de 2006.



SINTESIS 9

cierto que las exportaciones peruanas siguen estando muy concentradas, en términos de
destino (més de la mitad de las mismas estan dirigidas a los Estados Unidos y a Europa),
de productos (la mineria representa mas de la mitad), de regién de origen (casi las tres
cuartas partes procede de Limay de las tres regiones de la Sierra), y de empresas (20
grandes empresas representan mas de la mitad del valor total de las exportaciones). Con
todo, el auge exportador que ha tenido lugar desde 2001 es un reflejo de que el pais ha
encontrado una senda aln incipiente pero real para integrarse en mercado mundial—y
para crecer mas rapido.

La primera prioridad para fortalecer el crecimiento del Pert es, por tanto, profundizar
la senda de integracion mediante acuerdos de libre comercio. Y no hay acuerdo de libre
comercio mas importante que el negociado con los Estados Unidos—el mayor mercado
de importacion del mundo. Es cierto que hay otros mercados relevantes, y Per( ha
concluido o estd a punto de concluir negociaciones con varios (la Unién Europea, Singa-
pur, Tailandia, México, etc.). Pero, simplemente por su tamafio, hacer realidad el acuerdo
con los Estados Unidos es la forma mas eficaz de ampliar el acceso a mercados para el Per(.
Esto no solo abriré la puerta hacia una inmensa legién de compradores para las exportacio-
nes tradicionales y no tradicionales del pais (especialmente, en vista de que el ATPDEA
expira a finales de 2006), sino que ademas detonara un flujo de inversion privada
relacionada con la exportacion. ;Causara esto también una dislocacion en la industria
nacional, quien deberéa enfrentarse a una competencia mucho mas acentuada por el lado
de las importaciones? En realidad, no. Las simulaciones disponibles demuestran que el
acceso libre y reciproco con los Estados Unidos podria generar presiones competitivas
solo en un namero limitado de productos locales (cereales, algodon, azUcar, lacteos)
porque Per( ya tiene un régimen comercial bastante liberal y porque la ventaja compara-
tiva de los Estados Unidos se encuentra en un conjunto de bienes que Pert no produce.

Para entender hasta qué punto la carencia de infraestructura adecuada esta afectando
a la economia peruana, basta con decir que por cada délar que el pais exporta, casi la
tercera parte corresponde a costos logisticos—frente a menos del 10 por ciento en la
media de la OCDE. Dicho de otra forma: el Per( se esta autoimponiendo una tarifaa la
importacion sobre sus propios productos de alrededor del 20 por ciento antes de que zarpen
del puerto de El Callao. Esto se debe a la caida en inversion pablica en infraestructura
que haestado ocurriendo a lo largo del tiempo y que, salvo en telecomunicaciones, no ha
sido compensada por la participacion privada. Actualmente, el gobierno invierte menos
del 1 por ciento del PBI en infraestructura publica, sin participacion o con muy escasa
participacion del sector privado. Este monto esta muy por debajo de lo que es necesa-
rio—las simulaciones disponibles indican que, solo para mantener las actuales tasas de
crecimiento (ni hablar para acelerarlas), el pais tendria que invertir en infraestructura
entre el 3 por ciento y el 4 por ciento del PBI de cada afio durante los préximos veinte
afios. Es también un monto insignificante cuando se compara con la regién—Ia inver-
sion en infraestructura publica en Chile 0 Colombia ya esta por encima del 4 por ciento
del PBI anual.

El déficit de infraestructura afecta a casi todos los sectores. Pero hay tres que desta-
can—transporte, electricidad y agua. Per( tiene una de las densidades de carreteras
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asfaltadas més bajas de América Latina. Su principal puerto (El Callao), que mueve 9 de
cada 10 contenedores que entran o salen de Per(, no dispone de grias—un modelo
operativo que hace tiempo que se ha dejado de utilizar salvo en los paises menos desarro-
llados del mundo. No es de extrafiar, pues, que sea un puerto casi dos veces mas caro que
sus competidores de Chile. Otro aspecto de importancia similar, el flujo de mercancias
que llega al puerto (y al principal aeropuerto internacional del pais) esta siendo asfixiado
por un sistema de transito disfuncional en el area de Lima metropolitanay sus alrededo-
res, donde la oferta excedente de autobuses formales e informales, microbuses, combis,
taxis y mototaxis compiten literalmente por pasajeros en un mercado callejero sin regula-
cion. Los resultados son tasas de accidentes mortales diez veces més altas que la media de
los paises desarrollados, una contaminacion atmosférica que ya ha sobrepasado los niveles
maximos recomendados, una velocidad media de circulacion que esta entre las mas bajas
del mundo (17 Km. por hora), y una carga financiera enorme para los presupuestos de
los hogares (se estima que el costo de desplazarse cada dia al trabajo representa casi una
quinta parte del presupuesto mensual para una familia peruana urbana situada en el
quintil més bajo de la distribucidn de la renta).

En suma, Perd tiene hoy un problema grave con su sistema de transporte. También
tendra un problema grave en los proximos afios con su sector eléctrico, sino lo atiende
antes. De acuerdo a la tendencia actual, lademanda de electricidad aumentara en un 50
por ciento a lo largo del préximo mandato presidencial. Pero por el momento se estan
acometiendo pocas nuevas inversiones. Seria una pena—ya que la transformacion del
sector eléctrico del pais a lo largo de la pasada década ha sido un éxito notable. Se abri6 el
sector a la participacion privada; se introdujo la competencia alli donde ésta era factible
(generacion, comercializacion); el Estado se limito a regular de forma eficiente las partes
del sistema que no eran competitivas (la transmision y la distribucidn) y a gestionar las
companiias de distribucidn en las zonas geogréaficas que son menos atractivas desde el
punto de vista comercial 0 que son, simplemente, inviables; y se introdujo un mecanismo
de subsidio cruzado cerrado (la «tarifa social») a través del cual los consumidores grandes
subvencionan parcialmente las tarifas de los que tienen un consumo por debajo de la
media residencial. Esta transformacién ha hecho posible que el pais goce en la actualidad
de un suministro confiable a un costo razonable, cubra a las tres cuartas partes de su
poblacién, y utilice eficientemente sus fuentes naturales (hidraulicas y de gas natural).
De hecho, el Pert es uno de los pocos paises latinoamericanos que ha conseguido evitar
una crisis energética. Todos estos logros estan ahora en peligro, ya que durante los Gltimos
tres afios apenas se han realizado inversiones nuevas en generacion o distribucion. La
razon es que, desde mediados del 2003 los precios regulados a los que los distribuidores
pueden vender a los consumidores minoristas no han crecido al mismo ritmo que los
precios negociados libremente que pagan los grandes consumidores. La inercia incorpo-
rada en la férmula que la ley prescribe para calcular los precios regulados es frecuente-
mente superada por las fluctuaciones en los precios mundiales de la energia, algo que
aumenta la incertidumbre y desalienta la inversién. Un problema similar de regulacion
de tarifas afecta a la distribucion eléctrica—y a los incentivos para invertir en ella.
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La calidad de la regulacion de precios serd, por tanto, uno de los factores cruciales en
el suministro eléctrico en Per0. El otro serd la salud del sector de hidrocarburos con los
que se produce una cuarta parte de la electricidad—Ia cuarta parte que determina los
precios marginales. La ola de reformas que incorporo la participacion del sector privado
en el sector eléctrico a mediados de los afios 90 fue alin mas amplia en los sectores del
petréleo y del gas. En el primero, aunque un nuevo sistema de regalias atrajo un volumen
considerable de inversién privada en exploracién y explotacién, no se han producido
descubrimientos significativos de crudo, y la produccién ha disminuido en forma conti-
nua desde 1980—el Per( es actualmente, y ha sido desde mediados de los afios 90, un
importador neto de petrdleo. En parte por ello, la capacidad local de refinacion, un 50
por ciento de la cual sigue estando en manos publicas (especialmente, la refineria de
Talara), se ha reducido rapidamente. En contraste, las reformas y la participacion privada
han pagado con creces en el sector gasifero, ya que han hecho posible la explotacion de los
gigantescos campos de Camisea (que se habian descubierto a principios de los afios 80) y
su conexién con el area de Lima metropolitana. Esto ha convertido al gas en la principal
materia primaen la generacion de electricidad de Perd. En realidad, un margen especial
sobre los precios regulados de la electricidad ha financiado el desarrollo del proyecto de
Camisea. Esto esta cambiando la matriz energética del pais—el gas esté sustituyendo a los
combustibles liquidos en las centrales térmicas, en la industria, y en el transporte auto-
mor, reduciendo el déficit comercial petrolero del pais. El reto es equilibrar esa sustitucion
con los proyectos de exportacion de gas que competiran con la misma, en especial el
llamado «anillo» de gas sudamericano y la posible venta de GNL a México y California.
Todo eso mientras se preservan los tres grandes logros del Estado peruano en lo que a
hidrocarburos se refiere: ha minimizado su intervencidn en los precios, ha evitado gran-
des distorsiones fiscales (especialmente, con el diésel), y ha manejado los ingresos de
manera transparente (incluso ejemplar).

Laelectricidad y el transporte no son los Gnicos sectores en la infraestructura fisica del
Peru que estan en curso de colision. Otro sector es el agua. Y en agua, los problemas van
desde la gestidn de los recursos en origen hasta el suministro de los servicios en destino.
Peru dispone de agua en abundancia, pero la mayor parte esta concentrada en la region
Amazonica donde vive menos del 10 por ciento de la poblacion y donde se genera menos
del 10 por ciento del PBI. En cambio, la zona costera arida, donde se localiza la mayor
parte de la actividad econémica del pais, se alimenta de unos 50 rios que fluyen bajando
desde los Andes hacia el oeste, de los que solo una pequefia fraccién es perenne (el resto
solo tiene un flujo estacional) y un tercio transporta agua contaminada por residuos
mineros (plomo, manganeso, y hierro). La situacion esadn peor si se considera que el Per(
ha perdido desde 1960 mas de una quinta parte de la superficie de sus glaciares debido
al calentamiento global, una pérdida de masa lo suficientemente grande como para
suministrar agua a Lima durante una década. El mayor consumidor de la escasa agua
andina, con un consumo que representa algo mas del 80 por ciento del total, es la
agricultura de regadio. Esta es la razon por la que la calidad de la infraestructura de riego
es tan crucial para el crecimiento, no solo del sector agricola, sino de la economia en su
conjunto. Actualmente, esa infraestructura esta casi en ruinas. No necesariamente por
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falta de fondos—durante los Ultimos 30 afios, el gobierno nacional ha invertido mas de
US$5,000 millones en infraestructura hidrdulica para riego, como diques y sistemas de
drenaje. El problema ha sido una combinacidn de derechos de agua poco claros, falta de
medidores, y un deficiente sistema de control de pagos. Estos factores han debilitado, si
no eliminado, los incentivos al mantenimiento y reparacion de los sistemas de distribu-
cion, a la sustitucion de anticuados métodos de riego por gravedad y por inundacion, o
al abandono de los cultivos y las técnicas de cultivo intensivos en agua. Ciertamente se ha
avanzado mucho en la gestién del agua en la agricultura durante los Gltimos cinco afios,
especialmente en lo que se refiere a transferir la responsabilidad de operaciény manteni-
miento de los sistemas de riego a cooperativas de usuarios (Juntas de Usuarios) y a la
concentracion de las nuevas inversiones publicas en la rehabilitacion y modernizacion de
lainfraestructura existente. Estas acciones empiezan a dar fruto, ya que han dado lugar a
la aparicién de un importante grupo de interesados en la regulacion eficiente de los
derechos al agua y en un mejor control de vertidos en las cuencas de los rios.®

Los problemas con la infraestructura del agua llegan hasta sus usos finales—al servicio
mismo de suministro residencial. La cobertura del suministro de agua es baja y no ha
aumentado durante casi dos décadas—cerca de una cuarta parte de la poblacidn no tiene
acceso a agua potable y la mitad no dispone de sistema de alcantarillado, mientras que tres
cuartas partes de las aguas servidas no reciben tratamiento. La calidad, medida como las
horas efectivas de servicio, es también muy baja. El problema es que la mayoria de los
suministradores de agua y saneamiento, todos ellos estatales, estan perdiendo dinero. De
hecho, en promedio, 80 por ciento de sus ingresos operativos van a cubrir sus costos de
operacién, con lo que hay un margen muy limitado para pagar el servicio de deuda, hacer
frente al mantenimiento y la depreciacidn, o financiar nuevas inversiones. De ahi que
dichos suministradores hayan acumulado unos US$1.500 millones de deuda (que sigue
aumentando), y dependan por completo del Estado para costear sus inversiones. Esto no
se debe a la ausencia de un marco legal propicio, sino a que el marco legal es ignorando.
La ley prescribe especificamente que las tarifas de los servicios de agua y saneamiento
deben cubrir los costos econémicos a mediano plazo. Pero los representantes politicos
locales que controlan los directorios de los suministradores publicos se han mostrado
reacios a aumentar las tarifas. Esto ha diluido el incentivo para extender la instalacion de
medidores (solo cerca de la mitad de los usuarios tiene medidor, y a los que no lo tienen
se les cobra en relacion a obsoletos pardmetros de consumo estimado) y para resolver los
continuos abusos del mecanismo de subsidios cruzados (se estima que el 5 por ciento de
los usuarios esta subvencionando al restante 95 por ciento). Esto también ha diluido la
capacidad de invertir en mantenimiento basico—aproximadamente la mitad del agua
distribuida se pierde por escapes o por consumo no registrado. Y por supuesto, el organis-
mo regulador del sector (SUNASS) a cargo de aplicar la ley, no ha tenido el apoyo

6 Una nueva ley que regula la gestion de los recursos hidricos basandose en el principio de
que el agua es un bien econdmico que deberia gestionarse en forma eficiente y transparente,
lleva varios afios esperando la aprobacién del congreso.
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necesario para hacerlo—el costo politico de declarar en bancarrota a un suministrador de
agua municipal e interrumpir el servicio es demasiado grande.

¢QUué se puede hacer para destrabar los cuellos de botella (presentes y futuros) que
ocasiona el estado de la infraestructura peruana? Ya existen diagnésticos y estrategias
adecuados. Por ejemplo, se estan aplicando las primeras medidas de un Plan Magstro de
Transporte Urbano para el Area de Lima Metropolitana, entre las que se halla la construc-
cién de un carril de gran capacidad reservado para los autobuses que cruce la ciudad. Y se
ha elaborado un borrador del Plan Nacional de Desarrollo Portuario. En el sector eléctri-
€0, existe un anteproyecto de enmienda de ley para hacer que las férmulas de fijacion de
precios sean mas sensibles al mercado, fomentando asi la inversién privada en generacion
y distribucidn. Asimismo, se han puesto en marcha proyectos piloto (en Tumbesy en
Piura) que condicionan las asignaciones de fondos del gobierno nacional para inversiones
en agua y saneamiento a que las autoridades locales hagan uso de gestién privada y
disciplina financiera en sus compafiias de agua. Ademas, existen mecanismos para la
participacion de usuarios en el manejo de la infraestructura—mecanismos que permiti-
rian despolitizar las iniciativas de reforma. En otras palabras, el problema en infraestruc-
tura no es la falta de ideas. El problema es falta de financiamiento.

En el futuro previsible, las restricciones fiscales mantendran al minimo la inversién
publica en infraestructura. La atraccion de inversién y financiamiento privados son la
Unica salida. Al mismo tiempo, es posible que la propiedad privada de la infraestructura
(«privatizacién») ya no sea politicamente factible. Por tanto, el futuro de los proyectos de
infraestructura en el Perd yace en otorgar concesiones (no propiedad) a promotores
privados, que puedan recaudar financiamiento en el mercado para construir y operar
instalaciones, a cambio de utilidades razonables. Esta no serd una tarea facil. Por un lado,
no todos los proyectos en la lista de necesidades de infraestructura de Pert son viables
econdémicamente sin contar con un cierto grado de subvencién o de reduccion de riesgos.
Otorgar esos beneficios en forma competitiva, transparentes, y fiscalmente sostenible sera
fundamental para la credibilidad de los procesos de concesion. También lo sera la crea-
cion de la capacidad regulatoria para gestionar (y respetar) los compromisos contractua-
les, especialmente la fijacion de precios. Por otro lado, conseguir que las concesiones sean
socialmente sostenibles mediante la comunicacién temprana, la participacién de los usua-
rios, y la publicacién de indicadores de desempefio facilitara en gran medida el venci-
miento de la reticencia politica a poner los servicios publicos en manos de gerentes
privados. Pero lo interesante es que Per( ya dispone del instrumento de la concesion y,
hasta ahora, lo ha utilizado muy por debajo de sus posibilidades. El organismo guberna-
mental para el fomento de la inversion (PROINVERSION) ha identificado una cartera
de proyectos clave de infraestructura que son susceptibles de ser entregados en concesion
(entre ellos la muy urgente modernizacion del puerto de EI Callao) y cuenta con una
ventana de garantias de contrapartida de los organismos multilaterales. Esta ventana no solo
confiere lamas alta calificacién a la deuda emitida por el concesionario (atrayendo asi a
financistas institucionales, locales y extranjeros), sino que también proporciona una fuente
independiente de tranquilidad en relacién con la sostenibilidad social y medioambiental
de los proyectos. Lo Unico que tiene que hacer el préximo gobierno es proceder.
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El acceso a mercados y un costo logistico razonable seran dos de los instrumentos
centrales para conseguir, a través de mayores exportaciones, una aceleracion permanente en
el crecimiento econdémico del Perd. El tercero sera la capacidad tecnol6gica del pais para
producir bienes de calidad que el resto del mundo quiera comprar. Con la excepcion de
algunas industrias extractivas, los niveles tecnoldgicos del Pert (y, por tanto, su productivi-
dad) son sorprendentemente bajos. La mayor parte de las transferencias de conocimiento se
producen a través de las importaciones de maquinariay equipo.” Solo una pequefia (pero
creciente) porcion de las empresas locales adquieren tecnologia mediante licencias, proyec-
tos llave en mano, o especificaciones técnicas incorporadas en los contratos de exportacion.
De hecho, laimposibilidad de cefiirse a normas de calidad, laborales, medioambientales, de
certificacion de origen, y de velocidad de despacho, esta dejando al margen del mercado de
exportacion al universo de micro y pequefias empresas (esta cuestion se analiza con mayor
detalle més adelante). Se estima que menos del 1 por ciento de esas empresas son exporta-
dores directos, y menos del 10 por ciento son exportadores indirectos—en su mayoria
pertenecientes al sector textil y agroalimentario. Las tecnologias autdctonas y la adaptacion
son escasas—Ila inversién en investigacion y desarrollo, tanto privada como publica, es
equivalente a una décima de un punto porcentual del PBI, esto es, un cuarto del promedio
latinoamericano. Cerca del 60 por ciento de la fuerza de trabajo no ha recibido formacién
vocacional. Més atin, menos de 400 empresas peruanas tienen certificacion 1SO.

Como parte de su Plan Nacional Estratégico de Exportaciones, el gobierno ha lanzado
varias iniciativas para elevar los niveles tecnolégicos de ciertos sectores—textil, joyeria,
acuicultura, pesca. Esas iniciativas incluyen los Centros de Innovacién Tecnoldgica, los
programas de agrupamiento de empresas, los vales para la formacion de trabajadores, los
sistemas de homologaci6n para los institutos tecnoldgicos, los fondos de capital riesgo, las
pruebasy certificacion, y otras similares. Pero hasta ahora, su alcance e impacto han sido
limitados. Es esencial que se produzca una mejora generalizada, si el Peru pretende alcanzar
una meseta de crecimiento mas alta. Esto va a involucrar, entre otros, la expansién en la co-
financiacion publica, sea con becas de contraparte o con incentivos tributarios, de las
certificaciones reconocidas internacionalmente; un régimen impositivo que reconozcael
gasto privado en investigacion y desarrollo, asi como el gasto en entrenamiento de perso-
nal; y, mas importante, un arreglo institucional que asegure el foco estratégico y coordi-
nacién entre los muchos ministerios y agencias que operan en este area.

La posicion tecnoldgica del Per( se ve alin mas socavada por la calidad de su educacién
superior. Aunque el nimero de universidades e institutos de estudios terciarios ha au-
mentado rapidamente durante la Gltima década, su calidad no lo ha hecho. Algo menos
de uno de cada tres peruanos de edades comprendidas entre los 18 y los 24 afios ha
recibido alguna forma de educacidn post-secundaria, un alcance mayor que el de Brasil,
Colombia o México. Pero el atractivo para el mercado de los graduados que salen del
sistema, y el valor académico y relevancia industrial de su produccion cientifica, siguen
siendo, en el mejor de los casos, limitados. La razdn de esto tiene que ver con incentivos.

7 Afortunadamente, los aranceles de importacion sobre los bienes de capital son relativamente
bajos (9 por ciento en promedio) y decrecientes.
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Debido a unainterpretacion dudosa de la Constitucidn, las universidades pablicas no
cobran matriculay dependen, en cambio, de las transferencias del gobierno central para
su financiamiento.® Esta practica es, por si misma, altamente regresiva—casi la mitad de
los estudiantes de las universidades publicas pertenecen a la quinta parte mas rica de la
poblacion. Pero también es muy ineficiente, ya que las transferencias se basan en el
precedente historico y en la negociacion politica, y no en resultados pre-acordados como
la capacidad de conseguir empleo de los graduados o la utilidad econédmica de la investi-
gacion producida. De hecho, no existen estadisticas de desempefio de las universidades
publicas peruanas. Esta falta de informacién también debilita la calidad de las universi-
dades privadas: en ausencia de sistemas de homologacién, de transferencia de créditos
académicos, y de recopilacion y diseminacion de datos, los estudiantes y empleadores
peruanos no pueden discriminar a las instituciones con peor funcionamiento, perpe-
tuando asi la tradicion y el prestigio por encima de la calidad técnica y la relevancia de
mercado.® Otros paises se han enfrentado a estos problemas antes, y afortunadamente
hay soluciones disponibles—Iigar el financiamiento pablico marginal a criterios de des-
empefio publicados, cobrar por la matricula en las universidades pablicas al mismo
tiempo que se ofrece un programa de préstamos para estudiantes pobres cuyo repago es
contingente al nivel de ingresos post-graduaciéon, establecer un mecanismo de homolo-
gacion transparente, publicar datos sobre el aprendizaje y el empleo de los graduados,
etc. Esta no es una senda de reforma facil, pero es una senda que el Peru tiene que seguir
si desea que su sistema de educacion superior sea de verdadera utilidad para su economia.

¢) Ampliar

No es correcto afirmar que el reciente crecimiento del Perdi no ha logrado generar empleo,
pero si es cierto que, en su conjunto, el nimero de puestos de trabajo creados ha sido
decepcionante. Un cuarto del cambio registrado en el valor de la produccion del Perd
procede de las industrias extractivas o del sector publico—ninguno de los cuales crea
mucho empleo. Al mismo tiempo, la mayor parte de las <nuevas industrias» cuya produc-
cién haaumentado de forma especialmente rapida (como la agricultura orientada hacia la
exportacion, y el sector textil), también han creado relativamente pocas nuevas oportuni-
dades de empleo (alrededor de 300,000), porque su punto de partida es muy bajo. Esto
ha dejado a millones de peruanos tratando de obtener ingresos en la periferia de los
principales circuitos econdmicos—sobre todo en una agricultura de subsistenciay en el
sector servicios urbanos informales, en los que la productividad y, por tanto, los salarios,

8 La Constitucion de 1993 garantiza el derecho a la educacion universitaria gratuita para
«los alumnos con rendimiento satisfactorio y que carezcan de los recursos econémicos
necesarios para cubrir los costos de su educacién». En la practica, esto se interpreta
como educacion universitaria gratuita para todos. El costo anual para el Estado es del 0,7
por ciento del PBI, aproximadamente siete veces el tamafio de los programas publicos de
empleo temporal para los pobres.

9 En el Perq, solo los estudios de medicina estan sometidos a homologacion.
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son especialmente bajos. Para estos peruanos el reciente auge econémico han significado
muy poco Yy su apoyo politico a las reformas que lo han permitido no se puede dar por
supuesto. ;Qué puede hacer el préximo gobierno para extender, de manera eficiente, los
beneficios del crecimientoy, en concreto, los puestos de trabajo a un segmento mas amplio
de la sociedad peruana? Hay hoy cinco mecanismos prioritarios: extender servicios de
infraestructura bésica a las zonas rurales con mayor concentracion de pobreza, eliminar las
distorsiones que frenan el microfinanciamiento, revertir los incentivos que conllevan ala
informalidad, aumentar el alcance de la <nueva agricultura», y eliminar los elementos més
restrictivos de la legislacién laboral.

Los indices de pobreza de las zonas rurales son casi dos veces mayores que los de las zonas
urbanas, y los indices de extrema pobreza son cuatro veces superiores. En la Sierra, donde
solo vive una cuarta parte de la poblacién del pais, se concentra la mitad de los pobres
extremos. Salvo por las industrias extractivas que alli se encuentran (pero que brindan pocas
oportunidades de empleo a la mano de obra local), la mayor parte de los pobres en esas
zonas esta literalmente fuera del circuito productivo del pais y, en consecuencia, de la
posibilidad de un trabajo adecuado. En promedio, solo una cuarta parte de los hogares
rurales tiene acceso a carreteras transitables y menos del 10 por ciento de las ciudades
situadas en el &mbito rural tiene teléfonos pablicos. Solo la mitad de la poblacién rural de
Pert dispone de electricidad y Unicamente dos terceras partes tienen acceso a sistemas de
saneamiento. De acuerdo con los célculos realizados por el PNUD, el «coeficiente de
integracion» de departamentos como Huancavelica, Cajamarca 0 Huanuco es una tercera
parte del valor promedio del pais. Esta desarticulacion no es sorprendente—se estima que,
aproximadamente, la inversion pablica anual en infraestructura en las zonas rurales es de
US$20 por persona, frente alos US$E0 por persona del pais en su conjunto.

Sin duda, es necesario invertir mas dinero para llevar los servicios de infraestructura
rural hasta un nivel en el que la poblacion de estas areas pueda participar de forma
significativa en la economia del pais. Seguin nuestra estimacion, para reducir a la mitad la
proporcion de poblacion rural que no tiene acceso a las infraestructuras basicas en 10
afios, seria necesario, como minimo, doblar el presupuesto actual de inversiones pablicas
en infraestructura rural—hasta alcanzar los US$200 millones anuales. Pero la cuestion
no es solamente cuanto dinero publico se invierte, sino también cémo se invierte. El
impacto de los fondos dedicados a inversion publica puede mejorarse de cuatro formas
principales. En primer lugar, apalancando la participacién del sector privado en la cons-
truccion, utilizacién y mantenimiento de las infraestructuras rurales. Las experiencias
recientes en la contratacion de la rehabilitacién y mantenimiento de caminos con micro-
empresas locales han tenido un éxito resonante que puede extenderse en otros sectores.
Existen experiencias similares en sistemas de agua potable y saneamiento dirigidos por
asociaciones locales. Pero, para aumentar la participacion privada, sobre todo en el finan-
ciamiento, habra que recurrir a subsidios ya que la mayor parte de estas inversiones en
zonas remotas no son comercialmente viables. La clave estard entonces en disefiar contra-
tos de concesidn que minimicen el valor de esos subsidios a través de su subasta abierta.

En segundo lugar, apalancar los recursos pablicos locales. Todos los municipios perua-
nos perciben una parte de los tributos que el pais impone a la explotacidn de sus recursos
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naturales—el asi llamado canon. El importe de este canon puede ser considerable y, a
menudo, no se lo utilizacompletamente debido a la falta de capacidad institucional para
disefiar e implementar proyectos. El gobierno central deberia, por tanto, utilizar parte de
sus propios recursos para ayudar a los municipios a gastar bien su dinero (a través, por
ejemplo, de asistencia técnica o de becas de contraparte). En tercer lugar, apalancar las
«economias de espectro». Se ha demostrado que el impacto en los ingresos permanentes
de los hogares del acceso a una «canasta» de servicios de infraestructura es mayor que la
suma de los impactos de los mismos servicios utilizados de forma individual. De hecho,
los célculos disponibles para el caso del Perd indican que el impacto puede ser hasta mas
del doble (aumento superior al 25 por ciento) cuando se proporcionan simultaneamente
los cuatro servicios principales (carreteras, electricidad, agua potable y teléfonos). Este
enfoque, sin embargo, requiere un cierto grado de coordinacion institucional dentro del
gobierno nacional central que actualmente no existe—cada servicio tiene su propio mi-
nisterio, agencia o programa, y tres de cada cuatro hogares rurales no tiene acceso a
ningun servicio 0, como Maximo, a uno.

En cuarto lugar y, tal vez lo més importante, es preciso apalancar las potencialidades
locales mediante enfoques territoriales a la inversion publica. Estos enfoques consisten en
acuerdos institucionales liderados por actores locales (publicos, privados y de la sociedad
civil) que buscan definir de una forma participativa estrategias de desarrollo para su
«territorio» geografico, basadas en su dotacion de activos naturales, sociales y culturales.
A partir de esas estrategias, estas instituciones acttian como jueces en la asignacion com-
petitiva de fondos publicos de inversién, ya sean locales o centrales, y como controladores
de los resultados obtenidos. EI Pert goza de una buena posicion para beneficiarse de este
planteamiento, ya que combina varios de sus elementos principales—un proceso de
descentralizacion en marcha que esta gradualmente fortaleciendo la capacidad de deci-
sion de las autoridades locales, un universo de organizaciones de la sociedad civil en
constante crecimiento, la aparicion de centros urbanos progresistas en el interior del pais,
un marco legal para la presupuestacién participativa en el ambito subnacional, y la
existencia de Institutos Viales Provinciales eficaces y participativos. Con adecuada super-
vision fiduciaria, las competencias de esos institutos podrian ampliarse para tener un
enfoque més comprensivo del desarrollo local.*°

El déficit de infraestructura impide a los pequefios productores rurales llegar a los
mercados. La falta de financiamiento impide el crecimiento de todos los pequefios pro-
ductores, ya sean rurales o urbanos, incluso de los que pueden llegar a los mercados. Este
es un problema especialmente grave, porque alrededor del 97 por ciento de las empresas
peruanas del sector formal son micro o pequefias empresas que proveen tres cuartos del
empleo formal.™

10 FONCODES ha estado implementando un enfoque de desarrollo territorial en el proyecto
conocido como Corredor Puno-Cusco, con excelentes resultados iniciales.

11 En el Perq, se considera microempresa a la que tiene 10 0 menos empleados y ventas
anuales inferiores a US$80.000. Las cifras correspondientes para las «pequefias empresas»
son, respectivamente, 50 o menos empleados y US$750.000.
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El sector financiero del Pert es en si mismo pequefio pero, en su conjunto, sélido.
Esta dominado por bancos, que poseen dos terceras partes de los activos del sector y que,
aunque bastante concentrados (cuatro bancos controlan el 80 por ciento de los activos de
la banca comercial), estdn adecuadamente capitalizados y bien supervisados. Han atendi-
do tradicionalmente a las grandes empresas nacionales. Pero, con unaeconomia que crece
con rapidez, utilidades en aumento, bonos del Estado cuya calificacién se acerca al grado
de inversion y que se extienden a lo largo de la curva de rendimientos, y una acumulacion
de reservas en el sistema privado de pensiones que no cesa (véase mas adelante), esos
grandes clientes estdn cambiando con rapidez sus fuentes de financiamiento, y sustitu-
yen el crédito bancario por beneficios no distribuidos, el cada vez mas importante merca-
do nacional de bonos, y las colocaciones en el mercado internacional.*? Esta transforma-
cion esta forzando a los bancos comerciales a encontrar nuevos negocios en el mercado
hipotecario, en el crédito al consumo y, especialmente, en las empresas de menor tamario.

Si bien los créditos de los bancos comerciales a las micro y pequefias empresas han
crecido rapidamente, alin no han alcanzado niveles suficientes para cubrir las necesida-
des de los millones de pequefios empresarios que operan en la economia peruana—Ios
créditos acumulados representan aproximadamente el 2 por ciento del PBI. ;Existe
espacio para que programas o politicas gubernamentales aceleren en forma eficiente el
desarrollo de esta linea de negocios del sector financiero? Si, en cuatro ambitos diferentes.
El primero es la proteccién de los logros recientes en materia de reportes sobre deudores
morosos realizados por la agencia de supervision bancaria y por las oficinas de crédito
privadas, de las que ya existen dos en Peri—Ilogros que se ven hoy amenazados por
intereses politicos. El segundo es laampliacion de los proyectos piloto con cortes dedica-
das exclusivamente a casos comerciales (véase mas adelante), las que ya han comenzado a
abreviar el proceso de recuperacion de prendas y garantias—un proceso que dura actual-
mente entre tres y cinco afos. El tercero es la inversion de fondos pablicos en la unifica-
cion y lamejoria de los registros de garantias subsidiarias. Y, por Gltimo, evitar que las
instituciones financieras pablicas copen o distorsionen el mercado de créditos.

Este ultimo punto es especialmente importante. El Banco de la Nacion (que es el
brazo financiero del gobierno central), el AgroBanco (dedicado a financiar los créditos
que otras entidades dan a pequefios campesinos) y COFIDE (el intermediario publico
para créditos multilaterales) tienen previsto ampliar sus actividades, y en algunos casos ya
lo hacen, hacia el otorgamiento de créditos directos a pequefias empresas. Al mismo
tiempo, el nimero de Cajas Municipales y Cajas Rurales (esencialmente, instituciones de
ahorro y préstamo que pertenecen a los gobiernos locales y se especializan en micro-
financiamiento) han crecido vertiginosamente—ya son unas 40 las que operan en todo
el pais. En principio, no hay nada que objetar a la intervencién publica en mercados
incompletos como, por ejemplo, las iniciativas de COFIDE hacia la creacion de seguros

12 Es interesante el hecho de que las grandes empresas peruanas huyan de la bolsa de valores
de su pais, algo que deja la actividad bursatil atrapada en un circulo vicioso de pequefiez
y falta de liquidez. Si alguna vez emiten acciones, las principales empresas peruanas
prefieren cotizar en las bolsas de paises desarrollados.
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contra riesgo climaticos o de garantias parciales de crédito pre-exportacion para pequefias
empresas. Pero, en la préctica, dejar que las instituciones financieras publicas, tanto
centrales como municipales, compitan con las privadas en el mercado de crédito ha
provocado en el pasado graves distorsiones, principalmente por la manipulacidn politica
de sus tasas de interés y de sus esfuerzos por recuperar préstamos morosos—con el
consiguiente costo fiscal. Seré crucial, por tanto, clarificar el mandato y reforzar la super-
vision de estas instituciones.

Se calcula que uno de cada dos peruanos en edad activa trabaja en el sector informal,
donde se produce aproximadamente dos tercios del PBI del pais. Este nivel de informa-
lidad es especialmente elevado, incluso para América Latina. En general, la informalidad
es el resultado al que llegan empresarios en mercados competitivos cuando el costo de
cumplir con leyes y regulaciones es mayor que las economias de escala que pierden por
mantener una estructura empresarial pequefia para no ser detectados (o para tener una
probabilidad menor de ser detectados) por los encargados de hacer cumplir dichas leyes
y regulaciones. En la préctica, lainformalidad significa que, en el Perd, alrededor de 7
millones de personas estan confinadas a trabajos que requieren poca formacion, son de
baja productividad y estdn mal retribuidos—y que, en general, ofrecen pocos derechosy
alta inseguridad.®® Es decir, esos peruanos estan confinados a vivir en pobreza en la
periferia de laeconomia. ;Por qué hay tantas micro y pequefias empresas que se mantie-
nen en lainformalidad? O, para decirlo con otras palabras, ;cuanto cuesta ser formal en
el Per(?

Los estudios disponibles permiten concluir que los impuestos y la legislacion laboral
son solo una parte del motivo—como ya hemos sefialado, el régimen impositivo aplicable
alos pequefios contribuyentes ha mejorado de forma significativa en los Gltimos afios y,
desde el afio 2003, las microempresas estan exentas de las disposiciones mas gravosas de
la legislacién laboral (véase mas adelante). Es simplemente la carga burocréatica de los
tramites lo que inclina a la mayor parte de los empresarios peruanos hacia la informalidad.
Segun los calculos realizados por el Banco Mundial,* iniciar una actividad formal en el
Perd exige realizar 10 tramites para los que se necesitan 102 dias y cuesta el equivalente
aun tercio del ingreso per capita del pais. Obtener los permisos necesarios, sobre todo los
municipales, requiere 19 tramites durante 201 dias y a un costo equivalente al 350 por
ciento del ingreso per capita. Registrar la compraventa de una propiedad inmobiliaria
requiere 5 tramites diferentes, 33 dias y cuesta el 3 por ciento del valor del activo a
registrar. La lista es casi interminable y su impacto es especialmente perjudicial porque, en
general, los empresarios y los trabajadores informales se caracterizan por un bajo nivel de
educacion que les hace mas dificil enfrentarse a la burocracia. No es sorprendente, pues,
que las encuestas demuestren que solo los grandes incentivos provocan la formalizacion.

13 Losdatos disponibles sobre el mercado laboral urbano en el Pert sugieren que, controlando
por otras caracteristicas, los salarios del sector informal son, en promedio, la mitad de los
pagados en el sector formal.

14 Banco Mundial. 2006. Doing Business in 2006: Creating Jobs. Washington D. C.: Banco
Mundial.
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El mas importante de estos incentivos es la posibilidad de participar en cadenas de
exportacion rentables—para poder ser proveedor de exportadores directos, las empresas
necesitan, entre otras cosas, llevar un registro tributario que pueda ser acreditado en el
sistema de reintegro de impuestos sobre la importacion de insumos, cumplir con normas
de seguridad en el trabajo y medioambientales que suelen ser mas exigentes que las
exigidas por la misma legislacion peruana, y tener registrados sus locales a efectos de la
certificacion de origen.

El mejor ejemplo de las ventajas que una combinacion adecuada de insumos, ya sea
infraestructura, financiamiento o flexibilidad laboral, puede aportar a un sector econémico,
zona geogréfica 0 segmento de la poblacién en el Per, es la llamada «nueva agricultura». En
menos de cinco afios, una legién de productores de frutas y verduras no tradicionales (como
esparragos, paprika, alcachofas, paltas, uvas, entre otros) ha logrado penetrar nichos de
mercado de alto rendimiento mediante contratos de distribucion con algunas de la mayores
cadenas de supermercados de los Estados Unidos y Europa. Su negocio floreci6 rapida-
mente, y se han convertido en un emblema de nuevos estandares de calidad y de moderni-
dad para el resto del pais. En el camino dieron una rentabilidad sin precedentes a la tierra,
ademas de casi pleno empleo, en varias zonas costeras. Por el momento, estas zonas son
minimas si las comparamos con la superficie fértil total del pais—apenas un 1 por ciento,
equivalente a unas 50,000 hectareas. Pero, vale preguntarse: ;Qué es lo que se ha hecho
bien en esas zonas y, todavia mas importante, cdmo puede extenderse este éxito a, por lo
menos, una parte de las superficies de cultivo y de los peruanos que parecen estar atrapados
en unaagricultura tradicional o, incluso, de subsistencia?

La «nueva agricultura» esta basada en una asociacion de hecho entre el sector publicoy
el privado. El sector privado haarriesgado el capital necesario para comprar tierras y firmar
contratos de exportacion de productos nuevos de alta calidad y con una alta demanda,
mientras que el sector publico ha facilitado la titularizacion de la tierra y ha concedido
subsidios para asistencia técnica y para modernizar los sistemas de riego. Este modelo podria
extenderse a, por lo menos, una parte de las 1,7 millones de hectareas de explotaciones
agricolas y granjas individuales dedicadas a la «agricultura tradicional», que cultivan arroz,
azlicar, algodén, maiz, papas y otros productos de escaso valor, en tierras cuyos titulos de
propiedad no estan claros, con riego por gravedad, y detras de una muralla tarifaria que los
protege de los menores costos de la competencia extranjera—una muralla que desaparecera
con el tratado de libre comercio con Estados Unidos. Parte de esa extension se esti dando
naturalmente, a través de la subcontratacién que realizan los exportadores agricolas que no
pueden seguir el ritmo de una demanda cada vez mayor. Si se planifica bien, un monto
relativamente pequefio de inversion publica adicional podria acelerar este proceso en forma
significativa.® No existen muchos sectores en el Per( en los que la rentabilidad de los
fondos publicos, medida en creacidn sostenible de puestos de trabajo, sea superior.

15 Elvalor estimado de la inversion publica en el sector de la «<nueva agricultura» durante los
Gltimos cinco afios es de, aproximadamente, US$700 millones, es decir, menos del 4 por
ciento del presupuesto quinquenal total de inversiones.
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Por ultimo, hay que sefialar que los esfuerzos para crear puestos de trabajo en el Perd,
ya sea facilitando infraestructuras o microcréditos, a través de la formalizacion o mediante
el apoyo a la nueva agricultura, tendran un impacto menor o, incluso, limitado mientras
no se flexibilicen las leyes laborales. Estas leyes, que imponen cargas exageradas en térmi-
nos de indemnizaciones por despido, participacion obligatoria en beneficios, primasy
vacaciones, 0 no se cumplen o se integran en los salarios de equilibrio—el resultado es
menos puestos de trabajo y menores salarios. Las encuestas indican que la pérdida neta de
puestos de trabajo debida a la rigidez de la legislacion laboral es del orden del 5 por ciento
del empleo formal urbano privado—es decir, algo asi como 200,000 oportunidades de
empleo desperdiciadas.’® Y todo esto trae muy pocos beneficios en términos de protec-
cion de los trabajadores—se calcula que, debido a la poca capacidad del Ministerio de
Trabajo para hacer cumplir la legislacion laboral vigente, menos de una quinta parte del
empleo privado urbano la respeta cabalmente.*’

A mediados de la década de los 90 se hizo un intento de reforma laboral que dio
resultados dispares. Mas que un cambio radical de la legislacion, la reforma hizo hincapié
en los contratos temporales como una opcién de menor costo. El resultado fue un auge
enorme de este tipo de contratos, hasta el punto que, desde entonces, casi la mitad de
todos los trabajadores formales del sector privado se han contratado con esta modalidad.
Pero el impacto sobre la tendencia general del empleo ha sido insignificante. En este
momento, una revision completa para dar flexibilidad a la legislacion laboral del Peru es
politicamente imposible—un proyecto de ley sobre la materia, que aumentaria aln mas
la rigidez del sistema de empleo, esta en trdmite de elaboracién en el Congreso desde el
afio 2003. Sin embargo, cambios marginales de las disposiciones legislativas que provo-
can las mayores distorsiones serian de enorme ayuda. Y no hay peor distorsion que la
relativa al costo del despido, un costo equivalente a 14 meses de salario medio, en com-
paracién con 5 meses en América Latina y 2 en los paises industrializados de habla
inglesa. A falta de enmendar la legislacién para reducir los costos de indemnizacion, la
exencion o el tratamiento menos gravoso del despido (y otras ventajas) que se han conce-
dido a las microempresas podria aplicarse también a empresas de mayor tamafio o a las
gue contrataran como aprendices a trabajadores jovenes y desempleados. El costo del
despido también podria disminuir de forma indirecta si se autorizara un periodo de
prueba mas largo para los nuevos trabajadores, una interpretacion mas amplia de las
«razones econdémicas» como causa de rescision del contrato de trabajo, y el arbitraje
privado en las demandas por despido. Laidea no es debilitar los beneficios de los que
tienen empleo, sino crear oportunidades para aquellos trabajadores a los que se les niega
el empleo a causa del costo de esos beneficios.

16 Banco Mundial. 2004. Peru — Microeconomic Constraints to Growth: The Evidence from the
Manufacturing Sector. Washington D. C.: Banco Mundial.

17 Vale la pena sefialar que uno de los requisitos del tratado de libre comercio con Estados
Unidos sera mejorar el cumplimiento de ciertos estandares laborales, como los relativos
al trabajo infantil, el salario minimo y la jornada maxima.
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d) Sostener

La preocupacion por el medio ambiente no tiene una larga tradicion en el Perd. No fue
sino hasta el comienzo de la década de los 90 que el pais establecié un marco legal e
institucional para protegerlo. Hasta ahora, casi todas las iniciativas se han encaminado
hacia la conservacion de la biodiversidad y de los bosques—tal vez un reflejo de la
influencia de los donantes extranjeros y de las ONG que financiaron la agenda de
intervenciones. El resultado ha sido el aumento de las zonas protegidas, que ahora cu-
bren alrededor del 13 por ciento del territorio nacional, y la reduccion de la tasa de
deforestacion—aunque solo después de haber perdido en los Gltimos diez afios una
superficie de bosques mas grande que Costa Rica. Estos logros han sido importantes y
deben apoyarse, entre otras razones porque el Perd forma parte del grupo de los doce
paises bioldgicamente «mega-diversos» del mundo y alberga la octava capa forestal del
planeta.® Ademas, las presiones estructurales contra la conservacion tenderan a aumen-
tar en los proximos afios: la violencia politica que impulso la emigracion de las zonas
rurales (especialmente de la Selva) se ha acabado, los precios internacionales de las mate-
rias primas han alcanzado una meseta mucho mas elevada, la demanda global de plantas
y animales exéticos crece sin cesar, y la lucha contra las drogas empuja el cultivo ilegal de
coca cada vez mas hacia tierras virgenes.

Sin embargo, hoy, la degradacion medioambiental en el Perd no es solo, ni siquiera
principalmente, una cuestion de conservacion, sino una cuestion de sostenibilidad del
crecimiento. Se calcula que el costo anual de la degradacion equivale al 4 por ciento del
PBI. Tres cuartas partes de este costo se debe a las consecuencias sanitarias de la contami-
nacion del aire y del agua—incluida la innecesaria pérdida de 7.000 vidas por afio, casi
todas entre los pobres y muchas de ellas entre la poblacidn infantil. Si no se hace nada, la
actual tasa de crecimiento econdémico, por no hablar de tasas mayores, no podra mante-
nerse—el pais se contaminara hasta estancarse. ;Es realmente tan grave la situacion? Si, lo
es. Se calcula que el Per( pierde anualmente por la contaminacion del aire unos 140.000
afios vida ajustados por discapacidad—una pérdida enorme para una economia cuyo
capital humano es limitado. Una de cada diez muertes infantiles es causada por la diarrea
que provocan las fuentes de aguas ligadas a la mineria, la fabricacion de harina de pesca-
do, la energia, los agroquimicos y las cloacas sin tratamiento. Las concentraciones de
particulas sélidas y de plomo en el aire de Lima metropolitana son peores que las de la
Ciudad de México o Santiago de Chile—y varias veces superiores a los umbrales de
seguridad fijados por la Organizacion Mundial de la Salud. De hecho, se calcula que la
exposicion a plomo causa mas de 2.000 casos anuales de retardo mental leve entre los
nifios peruanos. Pero la eliminacion de la gasolina con plomo no empez6 hasta el afio
2005, y la introduccion del diésel de bajo contenido en azufre no esta prevista hasta el
afo 2010. Hasta el momento, el combustible mas sucio sigue siendo el méas barato.

18 Ademas, en el territorio de Perd se han identificado hasta ahora més de 6.000 especies
endémicas de flora y fauna.
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El problema es que muchas de estas consecuencias sanitarias se agravan por el impacto
de pobreza que la degradacién tiene en ciertos sectores particularmente sensibles—Ilos
pobres tienen menos medios para prevenir o curar enfermedades. Consideremos el caso
de lasilvicultura. Se calcula que en la cuenca del Amazonas la agricultura de talay quema
cuesta alrededor de US$1.000 millones por afio en productos forestales y derechos de
secuestro de carbono no aprovechados. Una gran parte de las tierras de la Sierra estan
afectadas por la erosién del suelo, lo cual merma la productividad de las parcelas que
habitualmente cultivan los pobres. Las tierras costeras, casi enteramente despojadas de su
cubierta natural de manglares y de bosques secos y semi-hiimedos, estan sufriendo rapi-
damente los efectos de una salinidad cada vez més alta, con la consiguiente pérdida de
rendimiento.

La pesca sufre el mismo tipo de depredacion empobrecedora. Aunque el Per( esta
dotado de los caladeros mas ricos del mundo y anualmente representa el 10 por ciento de
las capturas marinas globales, su sector pesquero esta altamente endeudado, sobredimen-
sionadoy es insostenible desde el punto de vista bioldgico. La debilidad en hacer cumplir
los derechos de pesca y las licencias de las embarcaciones, cuando no una total indiferen-
cia por la ley, han conducido a una sobrecapacidad y, en consecuencia, a un constante
peligro de exceso de capturas de la principal especie del pais, la anchoveta—desplazando
en el camino a los pescadores mas pobres que utilizan métodos artesanales. Laanchoveta
se emplea después en la preparacion de harinay aceite de pescado (que se venden casi en
su totalidad a China como alimento para animales) en instalaciones procesadoras anti-
cuadas, cuyos flujos contaminados se vierten en las aguas cercanas a la costa y no estan
sometidos a ninguin estandar obligatorio de calidad medioambiental. El proceso solo
beneficia a unos pocos participantes con buenas conexiones—ya que los barcos y las
instalaciones procesadoras se utilizan, en promedio, una tercera parte del afio, los bancos
estan sentados en créditos al sector de dudoso cobro, y el Estado recauda menos del 1 por
ciento de sus ingresos tributarios de una industria que es el segundo exportador del pais.

Y, por supuesto, estd la minerfa. Este es un sector cuya produccién se ha duplicado en
los Gltimos 15 afios y que representa el 9 por ciento de los impuestos recaudados en el
pais, el 7 por ciento del PBI'y mas de la mitad de las exportaciones. Es asimismo un sector
de cuyos impuestos dependen los gobiernos locales de las regiones mas pobres para
financiar la inversion en infragstructura social. Pero aungque sus estandares medioambien-
tales y de rendicion de cuentas, transparencia y responsabilidad social han mejorado de
forma significativa en los Gltimos cinco afios, las actividades mineras realizadas anterior-
mente sin ningln control han dejado un legado enorme de instalaciones que siguen
contaminando activamente—algo asi como 600, el 25 por ciento de las cuales no tiene
propietario legal.’* También ha dejado un legado de conflictos locales—aun cuando la
mineria es actualmente la industria mas regulada y mas transparente del pais.?

19 De hecho, antes de 1990, literalmente la ley no exigia a las empresas mineras el
cumplimiento de ningun estandar medioambiental o social.

20 Pert es firmante, desde 2005, de la Iniciativa Global para la Transparencia de las Industrias
Extractivas.
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Abordar estos problemas y situar al Perul en la senda de un crecimiento sostenible
desde el punto de vista medioambiental no sera facil—ni barato. El gasto anual en medio
ambiente, tanto publico como privado, es del orden de un 0,25 por ciento del PBI. No
es mucho si lo comparamos con los estandares internacionales, y ademas ha ido disminu-
yendo.?! Pero el problema real esta en las instituciones. La gestion medioambiental y la
exigencia del cumplimiento de las leyes y de las disposiciones pertinentes son competen-
cia de distintas agencias y niveles gubernamentales que en principio siguen las directrices
estratégicas y politicas del Consejo Nacional del Ambiente (CONAM). En la préactica,
cada ministerio tiene su propia unidad de vigilancia de asuntos medioambientales dentro
de su ambito de actividad (salud, mineria, energia, transportes, vivienda, entre otros),
sobre las que el CONAM tiene, de hecho, poco control. Esto provoca graves problemas
de coordinacion y solapamiento. Mas preocupante alin es que esto provoca obvios con-
flictos de interés dentro de cada sector, ya que los ministros correspondientes son respon-
sables tanto del desarrollo del sector como de exigir el cumplimiento de las disposiciones
medioambientales.

La situacion se complica aln mas por dos carencias aparentemente triviales pero
paralizantes—de empleados con experiencia en las unidades medioambientales de los
ministerios, y de un mecanismo centralizado de recoleccidn de datos medioambientales.
Este Gltimo punto es especialmente peligroso: el monitoreo de la biodiversidad y de la
calidad del agua y del aire es, en el mejor de los casos, limitado; no existen estudios
completos de deforestacion; el indice de erosion del suelo no se conoce con precision; y las
empresas no tienen la obligacion legal de informar de sus vertidos.?2 Como es ldgico, la
ausencia de informacidn exacta hace casi imposible crear una conciencia publica del
problema ambiental y establecer mecanismos de rendicién de cuentas. Estos problemas
pueden solucionarse, especialmente si el préximo gobierno crea una agencia central e
independiente a cargo de hacer respetar las leyes y regulaciones medioambientales (una
especie de «Fiscalia Medioambiental») y de imponer sanciones cuando no se respetan.

IV. Un nuevo contrato social

Como ya hemos sefialado, el crecimiento econdmico del Perd ha tenido un impacto
limitado en la pobreza. A pesar de la expansion economica sin precedentes de los dltimos

21 Conviene destacar, sin embargo, que en cuestiones de salud relacionadas con el medio
ambiente, las intervenciones del sector publico no necesitan ser costosas para ser efectivas.
Un ejemplo excelente es el programa para promover el lavado de manos, lanzado
recientemente por el gobierno y que se espera disminuira en un 30 por ciento la incidencia
de la diarrea.

22 Inventarios y monitoreos de la biodiversidad para varias zonas de Per( especialmente
delicadas han sido realizados por instituciones extranjeras como Conservation International,
el Field Museum de Chicago y la Frankfurt Zoological Society. El primer sistema de
monitoreo de la biodiversidad a nivel regional de Per( lo ha iniciado, sin embargo, el
reputado Instituto Peruano de Investigaciones Amazonicas.
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cinco afios, los niveles de pobreza han caido poco y permanecen por encima del 50 por
ciento.?® La pobreza extrema ha disminuido mas significativamente, especialmente en las
zonas rurales, pero uno de cada cinco peruanos sigue viviendo en ella. La desigualdad,
gue ya era menor al promedio latinoamericano, se contrajo ligeramente, pero sigue siendo
extremadamente elevada en términos mundiales—el ingreso medio de los mas ricos (es
decir, de los individuos pertenecientes al quintil mas alto de la distribucion) es 15 veces
superior al de los mas pobres (es decir, los individuos pertenecientes al quintil mas bajo).
Y todavia hay casi cinco millones de peruanos que viven con un dolar al dia 0 menos. Es
importante traducir estos nimeros en realidades humanas concretas: en comparacion
con sus compatriotas mas ricas, una nifia peruana pobre tiene una probabilidad seis veces
mayor de haber nacido sin asistencia médica, cuatro veces mayor de morir antes de
cumplir los cinco afios de edad, dos veces mayor de no acceder a la educacion primaria,
y un tercio de probabilidad de disponer de agua corriente alguna vez en su vida.

Este panorama sombrio de la pobreza y la desigualdad se complica atin méas debido a la
presencia de otros dos factores un poco mas sutiles—Ia escasa movilidad social y el elevado
grado de polarizacion. Los estudios disponibles muestran que, en el Perd, la probabilidad
de que el hijo de un padre pobre o analfabeto no llegue a ser pobre o analfabeto es
extremadamente baja. Asimismo, es preocupante la brecha creciente entre grupos cuya
composicion interna es cada vez mas homogénea, especialmente en términos de origen
étnico y geografico: un indigena peruano de las zonas rurales tiene, en promedio, una
probabilidad diez veces mayor de ser extremadamente pobre que su par no indigena de las
zonas urbanas. Y, controlando por otras diferencias, el grado de «blancura» racial ha proba-
do ser un poderoso determinante del acceso a servicios y de mejores salarios.

¢Cbdmo se explica que la pobreza en el Per( sea tan lenta en reaccionar al crecimiento?
Parte de la respuesta es que el crecimiento ha tendido a concentrarse en sectores de capital
intensivos—simplemente no hay suficientes empleos para los pobres en las industrias
extractivas. Las politicas de «<ampliacion» de la base de crecimiento, tal y como se sefialé
antes, podrian contribuir a resolver este problema. Pero la razén principal radica en que,
en el Perd, los pobres carecen de suficiente capital humano y de sistemas de apoyo inicial.
Esto condena a lainmensa mayoria de ellos a trabajar en pequefias empresas dentro del
sector informal, donde la productividad es menor, y hace que les resulte particularmente
dificil recuperarse cuando se ven expuestos a un shock—se trate de la enfermedad del jefe
del hogar o de un desastre natural. Por eso es que para resolver el problema de la pobreza
no basta con crecer. El pais debe hacerse a la idea de que para erradicar la pobreza es
preciso hacer una politica social diferente, basada en estandares, resultados y rendicién de
cuentas—es preciso un nuevo contrato social. Para ser claros, si el Perti no crece, y si no
crece con rapidez, no habra contrato social capaz de tener un efecto apreciable sobre la
pobreza. Pero el crecimiento econémico, aunque necesario, no es suficiente. El pais tiene
que liberar a su sistemas educativo y de salud del equilibrio de bajo nivel en el que han
quedado atrapados a causa de la telarafia de intereses particulares; tiene que gastar mas en

23 Los niveles de pobreza y desigualdad citados aqui se miden a través del consumo, y estan
basados en la Encuesta Nacional de Hogares.
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asistencia social; tiene que extender los beneficios de su valiente reforma pensional a
todos los ancianos (no solo a los ricos); y tiene que enfrentarse al «boom juvenil» que se esta
fraguando en su pirdmide demografica.

a) Levantando el velo que cubre al desempefio del sector educativo

Durante décadas, Peru ha superado a otros paises latinoamericanos, incluidos algunos
mucho maés ricos, en lo que se refiere a la extension de la cobertura del sistema educativo
atodos sus ciudadanos. Esta extension ha sido costosa—aun cuando el Per(i gasta menos
por estudiante, por maestro o por délar de PBI que otros paises comparables. Pero aun-
que el Pert ha tenido un éxito considerable en lo que se refiere a mandar a sus nifios a la
escuela, unavez en ella los nifios aprenden poco. En las pruebas internacionales norma-
lizadas més recientes sobre capacidades cognitivas en las que el pais ha participado, y que
comprenden 41 paises, el Pert ocupa el puesto 41—1ultimo.?* Incluso los mejores
estudiantes peruanos se sitdian solo en torno a la media de la OCDE. Més de la mitad de
los alumnos peruanos de primero y segundo grado no pueden leer en absoluto. Y la
desigualdad de logros entre estudiantes pertenecientes a distintas clases sociales es apabu-
llante—se equipara con la de Sudaéfrica, un pais afectado por décadas por el apartheid
racial. No es de extrafiar que los datos revelen que el graduado promedio que sale de la
escuela publica secundaria carece de capacidades de pensamiento critico y de aprendizaje
y €s, en consecuencia, inempleable.

Dicho de otra forma, el Per(i goza de una tasa de escolaridad muy elevada, pero ofrece
una educacion muy deficiente. Existen multiples diagnésticos técnicos del problemay
multiples recomendaciones de politica para resolverlo. El anélisis destaca seis factores
principales: la escasa calidad del profesorado y de la formacion docente; el poco tiempo
efectivamente dedicado a las tareas escolares; el entorno socio-econdmico desfavorable
para los estudiantes; programas curriculares, infraestructuras y materiales inapropiados;
la excesiva centralizacion de los procesos de toma de decisiones; y la falta de involucra-
miento de los padres de familia. Estos factores no son poco frecuentes en los paises en
desarrollo. Lo que es asombrosamente inusual es lo poco que se ha hecho en el Perd
(durante tanto tiempo) para reformar el sistema. La sociedad peruana parece tolerar el
fracaso de su sistema publico de educacién. ;Por qué?

En nuestra opinidn, el «equilibrio de bajo nivel» en que parece estar atrapado el Peru
se explica por una ausencia bésica de estandares, de informacién acerca de como se sittia
el pais en relacién a dichos estandares y, en Ultima instancia, de rendicion de cuentas por
los resultados. Consideremos, por ejemplo, la lectura, quizas el area del aprendizaje don-
de resulta mas facil definir un estandar. En Chile, se espera que un estudiante promedio
de segundo grado lea 60 palabras por minuto, un nivel por debajo del cual en los Estados
Unidos ese estudiante se consideraria «a riesgo». Sin embargo, la cifra correspondiente
para el Pert es inferior a 30. Pero, dado que no existe un estandar oficial de lectura, ni
datos que puedan contrastarse con el estandar, tampoco existe presion social para mejorar
la capacidad de lectura. Y en los casos en que si existen dichos estandares, son poco menos

24 Program in International Student Assessment, version 2000.
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gue incomprensibles—un estudiante de segundo grado deberia «...reflejar el funciona-
miento lingUistico de los textos y sistematizar sus conclusiones para mejorar su lecturay
las estrategias de produccion de textos».? Con esta falta de claridad sobre lo que los nifios
peruanos deberian saber hacer (y sobre lo que pueden realmente hacer), no es extrafio y
esalgo irénico que la mayoria de los padres reportan estar satisfechos con las escuelas,
mientras que los profesores son conscientes de no estar alcanzando los objetivos de sus
clases (cuando los tienen). Por supuesto, todo esto se complica alin mas cuando se supone
que la escuela en cuestion debe proveer una educacion intercultural y bilingue. Cierta-
mente algunas escuelas publicas en el Perd son excelentes, pero ello se debe més a factores
idiosincrasicos aleatorios (por ejemplo, un maestro talentoso) que a una estructura siste-
mética de incentivos.

Es esa ausencia y asimetria de informacion lo que ha enredado al Estado (gobierno,
politicos), a los oferentes de educacion (profesores, gestores) y a los consumidores (alum-
nos, padres) en una telarafia auto-perpetuante de bajas remuneraciones, bajas expectati-
vas y bajo desempefio. Mas alla de las reformas técnicas, parece necesario un verdadero
cambio cultural—un nuevo contrato educativo—basado en una toma de conciencia
colectiva sobre el fracaso pasado del sistema. El pais necesita levantar el velo que ha
mantenido oculto durante tanto tiempo al desempefio de su sistema educativo. En
primer lugar, y sobre todo, el Per(i debe definir estandares de aprendizaje sencillos y
especificos para cada uno de los grados (al menos en lo referente a las capacidades de
lecturay numéricas), e instaurar un examen final de graduacion y certificacion secunda-
ria. De alli en adelante, deberia evaluar el desempefio de manera continuay publicar los
resultados, desagregados por provincias, escuelas y promociones. En segundo lugar, de-
berian adoptarse mecanismos transparentes de rendicion de cuentas. Los padres debe-
rian tener mayoria estatutaria en los consejos escolares y los consejos deberian tener poder
de decision sobre el presupuesto de la escuela, la seleccion y retencidn de directores y
maestros, y la contratacion externa de servicios. En tercer lugar, a cambio de mayor
transparencia y rendicion de cuentas, los maestros deberian disponer de un sistema de
apoyo mas eficaz. Esto deberia incluir un mejor paquete retributivo basado en desempe-
fio, una formacion docente de calidad antes y durante el servicio educativo, y mejores
materiales (especialmente, de lectura). Todo esto sera caro. Puede costar uno a dos puntos
porcentuales adicionales del PBI por afio. Pero, si (un «si» importante) ese gasto adicional
es parte de la introduccion de estandares y de rendicion de cuentas en educacion, sera
una de las mejores inversiones que el pais haya hecho.

El gobierno entrante gozara de una oportunidad sin precedentes para dar el salto
hacia ese «equilibrio de mas alta calidad». A medida que progresa la descentralizacion de
las funciones estatales, el Per( debera enfrentarse a la delegacién de las competencias

25 Ministerio de Educacion del Perd, Direccion de Educacion Inicial y Primaria. 2000.
Programa Curricular de Educacion Primaria de Menores. (Primer y segundo grado.)
Estructura Curricular Basica de Educacién Primaria de Menores. Lima, Per(. Puede
consultarse en: http://www.minedu.gob.pe/gestion_pedagogica/dir_edu_inicial_primaria/
2003/
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educativas en el ambito local, lo que generaré el apropiado contexto politico y fiscal para
fijar nuevos estandares educativos y para hacer responsables de los mismos a los gobiernos
locales.

b) Llevando salud a la gente

Un fracaso generalizado en los mecanismos de rendicidn de cuentas ha hecho que la
poblacion peruana esté mucho menos educada de lo que deberia estar. Un fracaso similar
hace que también esté mucho menos sana. O al menos eso es lo que parece—ya que la
ausencia de datos hace poco menos que imposible diagnosticar con precision el estado de
lasalud publica en el Per(, o evaluar la eficiencia de su gasto en el sector. Lo que sabemos
es esto: uno de cada dos peruanos carece de seguro médico; dos de cada tres peruanos
pobres que caen enfermos no reciben asistencia profesional y, si bien la mortalidad infan-
til ha descendido, las tasas de mortalidad materna doblan la media latinoamericana. El
sector salud esta organizado, financiado y administrado para responder a un perfil epide-
mioldgico que esta en vias de desaparicion: existen cinco proveedores separados, integra-
dos verticalmente (el Ministerio de Salud, que se ocupa principalmente de la poblacion
maés pobre; el sistema de aseguramiento de los trabajadores del sector formal, EsSalud;
sendos sistemas para las fuerzas armadas y la policia; y un universo creciente de proveedo-
res privados, con y sin fines de lucro). Cada una de ellos tiene, de facto, propias politicas,
fuentes de financiacion y establecimientos, de manera que no es posible explotar econo-
mias de escala ni amalgamar riesgos. Este esquema era adecuado para la cobertura masiva
de enfermedades de primera generacidn, y sigue siendo apropiado para algunas enferme-
dades que atn afectan a los pobres en las zonas rurales (malaria, dengue, tuberculosis).
Pero esta desfasado respecto de las nuevas y mas complejas necesidades de una poblacion
que esta demograficamente envejeciendo (tumores, enfermedades circulatorias, enferme-
dades sexualmente transmitidas).

¢COmo deberia adaptarse el Pert a una distribucion de necesidades de salud que esta
haciéndose «<binomial»—por un lado, los peruanos pobres que precisan atencién béasica
y, por otro, los peruanos mas ricos, que demandan servicios de segunda generacion? Por
lo que se refiere a los servicios de salud preventiva y primaria para los mas pobres, la
solucién correcta parece ser la extension de los modelos de gestion ya existentes del
Ministerio de Salud. Por el lado de la demanda, esta extension exige laampliacion del
Seguro Integral de Salud (SIS), el esquema de aseguramiento financiado por el Estado que
paga por algunos de los servicios que recibe una parte de los pobres. El objetivo final
deberia ser convertir al SIS en un seguro de salud universal focalizado a través del nivel de
ingreso de los hogares—para todos los pobres y para todas las patologias. Por el lado de
la oferta, la utilizacion de los llamados Comités Locales de Administracion de Salud
(CLAS)—asociaciones comunales sin fines de lucro que en la actualidad administran por
contrato una de cada cuatro clinicas del Ministerio de Salud—ha demostrado ser alta-
mente eficaz. Tienen libertad para manejar insumos (incluidos los empleados) y, por
consiguiente, pueden superar muchas de las barreras burocraticas y sindicales que para-
lizan otras partes del sistema. A cambio, son los responsables inmediatos ante los ciudada-
nos locales.
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En cuanto a las necesidades de salud mas avanzadas, en particular las de su poblacién
no pobre, el Perd tiene que romper los silos que separan a sus diversos sistemas publicos
(Ministerio de Salud, EsSalud, Fuerzas Armadas y Policia). No hay razon técnica alguna
para que dichos sistemas no puedan competir entre si para prestar servicios a los asegura-
dos uno del otro, amalgamar sus riesgos y consolidar sus compras. Todo ello permitiria no
solo un evidente ahorro en los costos, sino ademas la cobertura conjunta de aquellas
enfermedades mas complejas 0 menos frecuentes.

Obviamente, la extensién del SIS y del CLAS en la asignacion de los recursos del
gobierno central (es decir, del Ministerio de Salud) y la racionalizacion de funciones entre
los proveedores de salud del sector pablico van a suponer una amenaza para el status quo
en el sector. Diversos intereses particulares (incluidos los sindicales) van a verse afectados.
A medida que las asociaciones locales se hagan cargo de la gestién de un nimero creciente
de clinicas publicas e impongan criterios de eficiencia y rendicion de cuentas mas estric-
tos, el personal médico excedente o con peor desempefio podria ser despedido. Ademas,
consolidar las compras de los distintos sistemas publicos de salud presionaria a la baja los
precios que pueden cargar los proveedores de medicinas e insumos. El costo politico de
estas medidas no va a ser pequefio. Pero también en este caso el proceso de descentraliza-
cion por el que esté atravesando el pais brinda una oportunidad Unica: a medida que los
recursos del gobierno central y la responsabilidad por los servicios de salud se transfieran
a las autoridades locales (lo cual no esta sucediendo todavia), los usuarios tendran un
papel mayor en las decisiones acerca de como se gastan dichos recursos y qué resultados
deben alcanzarse—dejando al descubierto los intereses que obstaculizan las reformas
para mejorar la eficiencia.

¢) Invirtiendo en asistencia social

Es evidente que mejorar los sistemas de salud y educacion en el Per( requiere més refor-
mas que dinero. En el caso de la asistencia social, ocurre lo contrario. Los aproximada-
mente 30 programas contra la pobreza del pais ofrecen tres tipos de transferencias a los
pobres: alimentos bésicos, trabajo temporal e infraestructura comunitaria. Los programas
de alimentos (en particular, el Vaso de Leche, el Desayuno Escolar, y los Comedores Popula-
res) gozan de una amplia coberturay, en contra de la percepcién generalizada del publico,
estan bastante bien focalizados. Benefician a mas de 9 millones de personas —uno de
cada tres peruanos. Pero, con un presupuesto total aproximado del 0,4 por ciento del
PBI, la prestacion media por persona es tan solo de alrededor de US$2 al mes, un
porcentaje practicamente insignificante del umbral de extrema pobreza de US$1 al dia.
Del mismo modo, los beneficiarios de los programas urbanos y rurales de trabajo tempo-
ral (A Trabajar Urbano y A Trabajar Rural) son casi exclusivamente cabezas de familia
desempleados pertenecientes a los dos quintiles mas pobres de la poblacion, pero el valor
anual del programa es inferior al 0,1 por ciento del PBI. Y FONCODES, el fondo social
que financia en las zonas rurales pequefios proyectos de infraestructura por demanday
gjecucion de las propias comunidades utiliza mapas de pobreza para asignar sus recur-
sos—desgraciadamente, estos recursos representan menos del 0,15 por ciento del PBI al
afo.



30 PERU: LA OPORTUNIDAD DE UN PAIS DIFERENTE

Es cierto que es mucho lo que puede hacerse por mejorar el impacto de los programas
peruanos de lucha contra la pobreza dentro de los actuales limites presupuestarios
—consolidar la gestion que actualmente recae en distintos y dispersos ministerios, agen-
cias y niveles de gobierno; vincular los programas a comportamientos especificos de los
beneficiarios (por ejemplo, vacunacion de los nifios); establecer objetivos cuantitativos
claros (por ejemplo, en términos de raquitismo); orientar los programas hacia los nifios
mas pequefios (por ejemplo, adoptando politicas de graduacién ligadas con la edad);
reducir los costos administrativos (que, en los actuales programas de alimentos, son de 18
céntimos por délar); incorporar criterios de eficiencia y de transparencia en las compras
de alimentos; etc. Sin embargo, lo que el pais destina a la asistencia social es, sencillamen-
te, demasiado poco—un 0,7 por ciento del PBI, es decir, menos de la mitad de la media
latinoamericana. Incluso si todos los programas de lucha contra la pobreza que existen en
el Peru estuvieran perfecta y exclusivamente orientados hacia los individuos en situacion
de extrema pobreza, la brecha de la pobreza (basicamente, lo que los pobres necesitarian
para traspasar el umbral de la pobreza) disminuiria en menos de un 40 por ciento.

Para hacer frente a estos problemas, al menos en parte, el gobierno ha puesto reciente-
mente en marcha un programa de transferencias condicionadas (Juntos) que, de conti-
nuar, se prevé que beneficie a uno de cada diez peruanos a finales del afio 2006, con un
costo anual de alrededor del 0,3 por ciento del PBI. Este programa se ha implementado
inicial y progresivamente en regiones rurales con una alta incidencia de pobreza extrema,
condicionandose los pagos mensuales de alrededor de US$30 por familia a la asistencia
de los nifios a la escuela y al uso de servicios de medicina preventiva. El reto sera la
implementacion futura—identificar a los beneficiarios en zonas urbanas de alta densi-
dad poblacional no seré facil, y el riesgo de captura politica no serd pequefio. Por eso sera
crucial establecer un sistema adecuado de identificacion de los beneficiarios y fijar obje-
tivos cuantitativos claros y estrategias de rendicion de cuentas antes de extender los
programas. Obviamente, extender Juntos (o un programa nacional equivalente) a todos
los pobres tendréa costos. ;Hay margen fiscal para ello? Basta decir que el Per( gasta casi
la misma cantidad en proporcionar educacion universitaria gratuita a los hijos de los més
ricos (es decir, los que integran el quintil superior de la distribucién del ingreso) que en
todos los programas de lucha contra la pobreza puestos juntos.

d) Dando seguridad a los ancianos

Si la falta de un ingreso seguro constituye un problema para los ciudadanos pobres que
se encuentran en actividad, para los que ya son ancianos representa una catéstrofe. Du-
rante la Gltima década, el Perd ha tenido mucho éxito en racionalizar su sistema de
pensiones. Se instituy un sistema de cuentas individuales de gestion privada para aque-
llos trabajadores del sector privado que desearan abandonar el sistema publico de reparto
(el «Sisterna Nacional de Pensiones»), y muchos de ellos lo hicieron. El sistema de reparto
de los funcionarios publicos (Cédula Viva), afectado por el fraude y cuyo déficit mone-
tario anual cuesta al Estado aproximadamente lo mismo que todo el programa anual de
inversiones publicas (algo asi como 2.5 por ciento del PBI), se cerr6 a nuevos miembros.
Estas reformas no estuvieron exentas de problemas técnicos—por ejemplo, la expedicion
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de los «bonos de reconocimiento» que permitian el transito de un sistema a otro fue
demasiado lenta; la limitada competencia inicial entre los fondos privados de administra-
cién de pensiones implico unos elevados costos de intermediacion; y las restricciones que
pesan sobre las inversiones en el extranjero han provocado que esos fondos estan exce-
sivamente liquidos. Pero estos problemas técnicos han ido desapareciendo poco a poco a
medida que el mercado ha madurado y la regulacion ha mejorado. En términos genera-
les, la reforma pensional ha sido beneficiosa para los que forman parte del sistema. El
problema es que son muy pocos los peruanos que participan—de hecho, solo uno de
cada diez trabajadores lo hace, la tercera peor tasa de participacion de América Latina. Y
lo que es mas preocupante, la tasa de participacion entre el 40 por ciento mas pobre de la
poblacién econdmicamente activa es solo del 2 por ciento. Dicho en pocas palabras: los
peruanos pobres no tienen pensiones.

El problema principal es pues como extender la seguridad social (y, mas especifica-
mente, seguridad de ingreso) a los pobres. Las medidas administrativas, especialmente
las que facilitan la entrada de los trabajadores auténomos y mejoran la fiscalizacién de los
empleadores, pueden contribuir. Pero las medidas administrativas no bastan. El Perd
debe decidir si va a pagar por beneficios pensionales no contributivos a su poblacion
anciana pobre. Ciertamente, este tipo de beneficios no esta libre de problemas, particu-
larmente los relacionados con la focalizacién y el riesgo moral. Si es tan dificil, ;para qué
molestarse? Porque los cambios en la demografia del pais y la forma que esta adoptando
su proceso de desarrollo estan erosionando rapidamente las redes tradicionales informales
de ayuda en que se apoya la poblacion anciana pobre. Las tasas de fertilidad han dismi-
nuido de forma pronunciada (hace treinta afios, la mujer peruana media tenia mas de
siete hijos durante su periodo fértil; en la actualidad, tiene menos de tres), lo cual reduce
el nimero de familiares que pueden cuidar a los ancianos. Asimismao, el rapido proceso de
urbanizacidn ha hecho que solo uno de cada tres peruanos viva hoy en zonas rurales,
donde las redes comunitarias son mas solidas. ;Qué costo tendria asignar una pension no
contributiva a todos los ancianos pobres? Dependiendo del disefio adoptado, estimamos
que ese costo se situaria entre un 0,3y un 1,7 por ciento del PBI anual en el largo plazo,
una cifra sustancialmente inferior al déficit del programa Cédula Viva para los empleados
del sector publico.

e) Abriendo espacio a los jovenes

El doble efecto de las tasas de fertilidad y el rapido incremento de la esperanza de vida, ha
llevado al Per(1 a una situacién demogréfica critica—a lo largo de la proxima década, la
mayor legidn etaria de su historia (y, de no producirse grandes cambios, de su futuro)
pasara de la juventud a la adultez. Esto va a plantear enormes retos a los responsables de
hacer politicas publicas—desde la educacion al empleo y desde la cultura a la politica.
¢Esta preparado el Pert para esta transicion social masiva? Probablemente no. Uno de
cada cinco jovenes peruanos (esto es, con edades comprendidas entre los 8 y los 20 afios)
no estudia ni trabaja, casi dos de cada diez forma una familia demasiado pronto (es decir,
antes de los 18 afios) y todos ellos estén triste y notablemente sobrerrepresentados en las
estadisticas criminales—como autores y como victimas. El estudiante medio de la escuela
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publica no alcanza los estandares educativos basicos internacionales. Y los que intentan
ingresar al mercado laboral tienen el doble de probabilidad de quedar desempleados que
el trabajador promedio. Al mismo tiempo, la economia global estd demandando habili-
dades cada vez mas sofisticadas—Ia proporcion del comercio mundial que representan
los bienes de tecnologia media y alta casi se ha duplicado (hasta alcanzar mas del 50 por
ciento) en los Gltimos veinticinco afos. Y, lo que es mas importante, la juventud peruana
esta atrapada por un desalentadora sensacion de falta de oportunidad—Ia informacion
disponible sugiere que dos tercios de los jovenes migraria fuera del pais si tuviera la
posibilidad de hacerlo.

Desde luego, se trata de cuestiones a largo plazo. Como ya hemos sefialado, mejorar el
sistema educativo peruano es una cuestion de afios, si no de décadas. Otro tanto puede
decirse del entorno empresarial y laboral de las microempresas—Ia puerta de entrada
habitual para trabajadores jovenes. O del sistema judicial, en cuyas manos se hallan
demasiados jovenes peruanos. Sin embargo, es mucho lo que se puede hacer en el corto
plazo para facilitar la transicion demografica, con una inversion relativamente modesta.
El pais cuenta ya con una multitud de iniciativas pablicas y privadas para la formacién
ocupacional y vocacional de los jovenes (algunas de ellas, como PROJOVEN o PERU
EMPRENDEDOR, han tenido bastante éxito). Pero la coordinacion es escasa o nula, y
muchas de las iniciativas se traslapan entre si. También carecen de un sistema de estan-
daresy certificacion, lo que reduce su valor en el mercado de trabajo. Una extension del
hoy por hoy insignificante programa publico de becas destinadas a la educacién secun-
daria o la introduccién de transferencias monetarias condicionales, podria tener un im-
pacto considerable en las tasas de retencion (alrededor del 30 por ciento de los jovenes del
pais no acaba la escuela secundaria). Asimismo, la experiencia con «ferias del desarrollo
para los jévenes» (es decir, los concursos por becas para pequefios proyectos empresariales
liderados por jévenes) ha resultado todo un éxito, ha tenido un costo relativamente bajo
y podria facilmente ampliarse. Finalmente, pero muy importante, los jovenes peruanos
necesitan ser escuchados para ser entendidos. Pese a ser incipientes, las recientes iniciati-
vas de consulta con jovenes procedentes de todos los estratos sociales para disefiar e
implementar politicas publicas, y para desarrollar proyectos, han sido excelentes.? Con
unavibrante y creciente comunidad de organizaciones de la sociedad civil dispuestas a
ayudar, el préximo gobierno va a disponer de un terreno fértil donde crear mas espacios
y foros para involucrar a la préxima generacion.

26 A través de su programa «Voces Nuevas», el Banco Mundial se ha beneficiado de la vision
de los jovenes en el disefio e implementacidn de sus proyectos. Desde su lanzamiento en
Lima en el afio 2002, el programa se ha extendido a otras cuatro ciudades del Per, y a
mas de 20 paises del mundo.
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V. Un Estado para sentirse orgulloso

Tras una década de gobierno centralizado, autoritario y corrupto, la llegada del gobierno
del Presidente Alejandro Toledo en el afio 2001 auguraba una nueva relacion entre el
Estado y los ciudadanos peruanos, basada en la participacion democratica, la transparen-
ciay la confianza. En los hechos, el gobierno mostrd un sélido desempefio econdmico y
ciertas mejoras en algunos indicadores sociales, pero la relacion entre el Estado y los
ciudadanos se deteriord atin mas. El estado no ha sido capaz de proteger a la gente, a sus
propiedades, y a sus servicios. El Estado ni siquiera ha logrado proteger sus propios
bienes. En un pais con un éxito econdmico sin precedentes, las tasas de aprobacion del
Presidente y del Congreso salientes han sido de un digito durante la mayor parte de su
periodo en funciones, y la poblacion ha clasificado al poder judicial como la institucion
mas corrupta del pais. ¢;Por qué? Porque la fragmentacion del sistema politico ha impedi-
do el surgimiento de una vision nacional compartida y, por tanto, una definicion clara de
cual deberia ser la funcién del Estado. Esto ha llevado al pais a un circulo vicioso de
instituciones débiles y gobernabilidad débil. El Estado no solo ha perdido su vinculo
con el pueblo peruano, sino que rapidamente se esta convirtiendo en un obstaculo, mas
que en promotor, del progreso del pais.

La fragmentacion politica en el Pert no solo esta relacionada con la proliferacion de
partidos (algo que la ley electoral del afio 2006 ha tratado de limitar; habra siete partidos
en el nuevo Congreso), sino también con la falta de mecanismos de disciplina dentro de
los partidos que genera el sistema electoral de «listas abiertass—no es necesario estar
afiliado a un partido para ser candidato. Esto concede un rol desproporcionado a parla-
mentarios individuales (especialmente a aquellos que pueden financiar sus propias cam-
pafias) en iniciar legislacion; debilita la confianza en las alianzas entre partidos o los
acuerdos ejecutivo-legislativos; y convierte el cambio de afiliacion de partido en una
préctica habitual (aproximadamente uno de cada cuatro miembros del Congreso saliente
lo hicieron). No es de extrafiar que sean habituales las acusaciones de corrupcion legisla-
tiva, y laregulacion de la gestion de intereses privados (lobbying) es, en realidad, inexis-
tente. Lasolucion de este problema exige la reforma del sistema politico (en cierto modo
una auto reforma) cuyas posibilidades son, en el mejor de los casos, escasas en el proximo
periodo presidencial.

El vacio dejado por la relacion disfuncional entre la rama legislativa y el ejecutivo lo
han llenado en parte un pequefio grupo de instituciones publicas técnicamente compe-
tentes y ampliamente respetadas que mantienen la economia del Pert en funcionamien-
to—el Ministerio de Economiay Finanzas, el Banco Central, la Superintendencia Nacio-
nal de Administracion Tributaria (SUNAT) y la Defensoria del Pueblo. También lo han
llenado algunos gobiernos locales progresistas (como el de Lima Metropolitana) y una
sociedad civil mucho més activa—Per( cuenta en la actualidad con casi el doble de ONG
que hace una década. Este acuerdo implicito ha sido suficiente para llevar al pais hasta
donde esta, pero a un precio muy alto en términos de gobernabilidad.

Con una fragmentacion politica endémica, pocas posibilidades de una reforma poli-
tica profunda, y solamente algunas «islas de excelencia» entre las instituciones publicas,
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el principal desafio del proximo gobierno es, por tanto, lograr un apoyo suficiente para
reformar aquellos elementos concretos de la estructura del Estado que mas importan al
pueblo: los servicios locales, la seguridad publica, el acceso a la justicia, y la percepcién de
una corrupcién generalizada en la burocracia estatal. Esto seria un principio para retomar
la relacién entre los peruanos y su Estado, y prepararia a este Gltimo para llevar al paisa un
sendero de desarrollo mas elevado.

a) Acercando los servicios publicos a la gente

Como parte de su marcha hacia una mayor participacién democratica, Perd ha sentado
en los Gltimos cinco afios las bases legales para la descentralizacidn geografica del poder
politico. Aunque el proceso fue impulsado por la politica, ofrecia una oportunidad Gnica
para mejorar la calidad de los servicios publicos.?” Se cred un nuevo nivel de gobierno
electo (las regiones, 26 en total) entre el gobierno central y los casi 2.000 municipios. Se
establecieron unos sélidos principios de implementacién mediante la Ley Organica de
Descentralizacion—Ila descentralizacion ha de ser gradual, fiscalmente neutral y ha de
fomentar la competitividad.? Se puso en marcha un sistema de acreditacion que define
ex ante las condiciones o las capacidades minimas que han de presentar los gobiernos
subnacionales para poder asumir las competencias de gasto (y las correspondientes trans-
ferencias de recursos). Se disefiaron Convenios de Administracion por Resultados entre
el Ministerio de Economiay Finanzas, los ministerios sectoriales y los gobiernos regiona-
les, y Convenios de Gestion entre los ministerios sectoriales y las autoridades subnaciona-
les como herramientas para la rendicion de cuentas ex post. Se cred un sistema de monito-
reo y evaluacion dentro de la Direccidon Nacional de Presupuesto Publico del Ministerio
de Economiay Finanzas. En gran medida, las «reglas del juego» para la descentralizacion
en Per( ya existen. Pero «el juego» en si apenas ha comenzado.?

Aunque en la actualidad las entidades subnacionales representan (léase, administran
el pago) aproximadamente un tercio de todo el gasto publico, la transferencia de compe-
tencias (Iéase, poder de decision) se ha limitado a parte de los programas de alimentacion
y delos programas sociales y de infraestructura rural (PRONAAY FONCODES, respec-
tivamente) que fueron trasladados a los municipios. Las competencias de educaciony
salud (los dos principales servicios del presupuesto nacional) siguen correspondiendo al
gobierno central. ;A qué se debe el retraso? Por una parte, a que siguen pendientes
complejas decisiones politicas sobre las transferencias de equiparacion entre regiones. Los

27 En principio, la proximidad fisica entre los individuos responsables de formular las politicas
publicas y los que tedricamente habrian de beneficiarse de ellas, aumenta el bienestar
general.

28 Aunque se cred una Comision de Descentralizacion con rango ministerial, los principios
generales de la descentralizacién (y hasta cierto punto el proceso) han estado bajo el
control del Ministerio de Economia y Finanzas.

29 Establecer las reglas de juego de la descentralizacion no ha sido facil. Una mocién para
compartir gastos administrativos y capacidades de planeacion entre las regiones (esto es,
la formacion de «mega-regiones») fue rechazada en referendos populares.
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gobiernos subnacionales en el Perd apenas cuentan con bases fiscales propias—segun la
Constitucion, las regiones no disponen de ninguna, mientras el Congreso nacional sigue
estableciendo los lineamientos de los impuestos municipales a la propiedad. Asi pues,
dependen en gran medida de las transferencias del gobierno central y, mas especifica-
mente, de participaciones fijas en los ingresos fiscales nacionales (FONCOMUN) y de
canon sobre los recursos naturales (que esta vinculado a la dotacién local de esos recursos).
Esto no solo acaba con cualquier incentivo hacia la tributacién local, sino que ademas esta
generando una disparidad regional cada vez mayor en la que los municipios ricos en
recursos (como Tacna) encuentran dificultad en gastar todo su presupuesto de inversién
anual mientras que los mas pobres (como Ayacucho) no pueden financiar servicios basi-
¢0s.% Por otro lado, existe una reticencia razonable a transferir lacompetencia de «sectores
probleméticos» hasta que un gobierno central relativamente més poderoso emprenda las
reformas estructurales necesarias (la gestion de personal en educacion y salud es un caso
obvio).

Aunque al Per le ha funcionado hasta ahora una estrategia de implementacion gra-
dual, el pais no podra posponer la descentralizacion efectiva durante mucho mas tiempo.
La existencia de una legion de funcionarios subnacionales elegidos pero sin funciones
claras (es decir, sin recursos ni responsabilidades) es politicamente insostenible. En vez de
verse forzado a descentralizar, quizas el nuevo gobierno desee liderar el proceso por un
camino viable, estableciendo un calendario claro para las reformas pendientes.

Esto requerira varios pasos. En primer lugar, el sistema de transferencias (en particular,
el FONCOMUN) deberia regirse por una férmula explicita que tenga en cuenta el mapa
de pobreza, que recompense los esfuerzos de recaudacién propia de impuestos y que
garantice un nivel minimo de servicio (para todos los servicios) a todos los ciudadanos
peruanos, independientemente de su lugar de residencia. Esto definiria implicitamente
un mecanismo de equiparacién haorizontal, es decir, una transferencia de renta entre
regiones. En segundo lugar, deberia ponerse en marcha un fondo (o fondos) de estabili-
zacion de canones para suavizar las oscilaciones prociclicas del gasto municipal, junto con
herramientas para el desarrollo de la capacidad local de gestionar, auditar y controlar
socialmente el uso del canon. En tercer lugar, deberia acordarse en el nivel nacional un
plan a mediano plazo para ir transfiriendo gradualmente las bases fiscales a las regiones
(por ejemplo, los impuestos sobre el consumo de bienes y servicios seleccionados) y a los
municipios (por ejemplo, el control total de los impuestos prediales). En cuarto lugar,
serfa necesario clarificar los contratos laborales y las obligaciones relacionadas en educa-
cion y salud, e iniciar la transferencia gradual de las competencias de estos servicios,
comenzando con los gobiernos locales con mayor grado de acreditacién y con convenios
de resultados y gestion establecidos. Y, por Gltimo, con la descentralizacién ya en marcha
sera necesario un régimen normativo realista para el endeudamiento subnacional—el
actual da por supuesto que el gobierno central puede mantener para siempre cerrada la

30 Si los municipios del Peri aumentaran su recaudacion del impuesto a la propiedad
(predial) hasta el promedio de la OCDE, recibirian US$1.200 millones adicionales al
afio, una cantidad equivalente a diez veces el valor del canon minero.
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puerta al endeudamiento local cuando, en la practica, la conveniencia politica ha abierto
esa puerta en repetidas ocasiones. Seria preferible un sistema basado en sanciones auto-
maticas y evaluaciones del riesgo dirigidas por el mercado. Esto también podria resultar
un potente incentivo para la adopcién de un régimen comdn de gestion y contabilidad
financiera entre posibles prestatarios subnacionales, especificamente, la adopcion univer-
sal del Sistema Integral de Administracién Financiera-Gobierno Local (SIAF-GL).

b) Una sensacion de seguridad personal—protegiendo a las personas y a sus propie-
dades

Los peruanos clasifican a su fuerza policial como la segunda institucion publica mas
corrupta del pais—apenas después del sistema judicial. Esto no resulta sorprendente, ya
que cuatro de cada diez peruanos han sido victimas de un robo en la calle y uno de cada
cinco hogares ha sido asaltado—y esto solamente en los seis meses anteriores a la Gltima
encuesta. En Lima, donde se concentra la mayor parte de la policia, el 90 por ciento de
la poblacion declara tener una sensacion constante de inseguridad. Si se examinan a
profundidad, los pocos datos que existen sugieren un fallo sistematico en la proteccion
publica: el Pert cuenta con tasas de homicidio y secuestro mas bajas que algunos de los
paises mas seguros de América Latina (como Chile y Uruguay), pero sus tasas de robo
figuran entre las peores de la regién y crecen a un ritmo preocupante.* En otras palabras,
la policia parece estar perdiendo gradualmente el control de las calles. Si a esto se afiade
una de las tasas mas altas del mundo de violencia doméstica,® surge una incomoda
sensacion de que el Estado no esta protegiendo ni a los ciudadanos ni a sus propiedades.

La pobreza, el desempleo juvenil, la mala calidad de la educacion, una infraestructura
urbana inadecuada, un sistema de transporte caotico, el legado de la violencia politicay
la creciente presencia del narcotréfico explican en parte el nivel de delincuencia del Perd.
Pero la raz6n mas importante radica en la calidad de la actuacién policial. No es que las
fuerzas policiales peruanas no hayan tenido grandes éxitos contra la delincuencia—Ilos
han tenido. El problema es que la estrategia y las herramientas que emplean ya no son
adecuadas para el pais. Por una parte, al igual que numerosos otros paises de América
Latina, operan un modelo de «actuacion policial reactiva» (es decir, reaccionan cuando se
denuncian los delitos) en vez de un andlisis de los patrones de la delincuencia (especial-
mente geograficos) y una creacion pro-activa de mecanismos de prevencion. Por otra
parte, la policia del Pert es demasiado pequefia (en funcion a la poblacion, la policia de
Limaes, por ejemplo, la mitad que la de Bogotd), estd mal equipada, mal pagada y poco
entrenada. Resultaria dificil hacerla responsable, aun si existieran estandares y estadisti-
cas. Estos factores se conocen desde hace tiempo. Una comision especial para la reestruc-
turacion de la fuerza policial ya los habia identificado al inicio del gobierno del Presidente
Toledo, y en el afio 2003 se cred por ley una serie de comités nacionales, regionales y

31 La mayoria de los datos disponibles, que no son muchos, proceden de grandes ciudades,
especialmente Lima y Callao. No se dispone de tasas de victimizacion rurales.

32 Lamitad de todas las mujeres peruana seran victimas de esta violencia doméstica en algin
momento de su vida.
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municipales (denominados el Sistema Nacional de Seguridad Ciudadana) para coordi-
nary cooperar con la policia en la prevencién de la delincuencia. En la realidad, ninguna
de las iniciativas recibié apoyo politico, se les concedieron pocos recursos, y fallaron.

Al no proporcionar el Estado una proteccidn eficaz, los ciudadanos han comenzado a
llenar el vacio. En la actualidad existen mas de 50.000 juntas de vigilancia vecinales en
el Perd, muchas de las cuales también financian fuerzas de seguridad municipales priva-
das (los serenazgos)—una practica que surgio en la época de la insurgencia terrorista. Los
proyectos pilotos con juzgados en comisarias locales, que pueden administrar justicia con
rapidez en cuanto a delitos y disputas menores, estdn alcanzando una enorme populari-
dad. Se cree que en torno a medio millén de ciudadanos peruanos donan su tiempo
voluntariamente en actividades de prevencion del crimen.

El Per( deberia emprender una reforma profunda de la funcion policial (no solo de la
fuerza policial). Desde el afio 2003 existe un proyecto para ello. Puede que tarde en
lograrse un apoyo politico suficiente, pero no es imposible. Los votantes son muy cons-
cientes de la realidad diaria de vivir con una sensacidn generalizada de anarquia y sus
crecientes iniciativas populares de autodefensa ofrecen una plataforma excelente para
apalancar el trabajo de la policia, especialmente el preventivo. A mediados del afio 2005,
el gobierno anunci6 un paquete de medidas de seguridad y recursos que, acertadamente,
intenta explotar estas sinergias. Se trata de un paso inicial en la direccién correcta—pero
hace falta mucho mas.

El apalancamiento de la participacion ciudadana para reducir la delincuencia se vera
enormemente facilitado por algo que el Estado peruano lleva haciendo bien desde hace
casi una década—Ia formalizacién de la tenencia de tierras. La fallida reforma agraria de
la década de los afios 70 y la tactica brutal de insurgencia y contrainsurgencia de la
década de los 80 aceleraron los flujos naturales de migracion internay obligaron a aproxi-
madamente un tercio de la poblacién a abandonar las zonas rurales y trasladarse a las
afueras de las grandes ciudades (especialmente Lima). Millones de peruanos no tuvieron
otra opcion que ocupar ilegalmente propiedades publicas (y a veces privadas) en zonas
peri urbanas. Este fue el comienzo de los «pueblos jévenes» de la actualidad. Sin titulo de
propiedad de su lugar de residencia, estos moradores se vieron de facto privados de
servicios de infraestructura bésica, préstamos hipotecarios y seguridad fisica. A mediados
de la década de los 90 se inici6 un programa masivo para formalizar la tenencia ilegal de
tierras y, desde entonces, se ha emitido y registrado en torno a 1,4 millones de titulos de
propiedad de predios que constituyen el hogar de 6 millones de personas. Asi florecié el
microcrédito basado en hipotecas y un mercado secundario de tierras. Esto ha generado
un gran numero de propietarios con un interés permanente en que se erradique la
delincuencia y la violencia local. No obstante, a pesar del éxito inicial, el proceso de
titulacion aln esté lejos de concluir—Ias estimaciones disponibles sugieren que quedan
aproximadamente 1,5 millones de parcelas sin registrar. Esta «<segunda mitad» resultara
mas dificil de tratar, ya que esta relacionada con asentamientos mas dispersos geografica-
mente, con una menor densidad de poblacidn, dificil acceso logistico y, en muchos casos,
ubicados en zonas propensas a sufrir desastres naturales. Ademas, la nueva ola de forma-
lizaciones se producird en el contexto de una rapida descentralizacion, afiadiendo una
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dimension vertical a las numerosas instituciones que contribuyen en la actualidad al
proceso de adjudicacion de titulos de propiedad y que luchan con las més de 1.800 leyes
y normativas que rigen ese proceso. Sin embargo, resulta dificil sobrestimar los beneficios
de este programa, incluyendo su valor como simbolo de un Estado que provee servicios
e inspira confianza—tres gobiernos sucesivos lo han mantenido con pocos cambios.

¢) Justicia para todos

Los peruanos detestan su sistema judicial. Lo consideran corrupto e inaccesible. Los
pobres, que representan la mitad de la poblacion, simplemente no lo tienen en cuenta. La
rendicion de cuentas sobre su desempefio es inexistente—los indicadores de la produc-
tividad judicial (si es que existen) no se publican. Se han abandonado numerosos inten-
tos de reformar el sistema, cosa que no resulta sorprendente, ya que el sector judicial es
desde hace mucho tiempo un campo de batalla politica—el control de las instituciones
judiciales, especialmente las que designan y retiran a los jueces, ha sido un objetivo
estratégico de primer orden para todos los partidos en todos los regimenes. Al igual que
en otros &mbitos en que el Estado ha demostrado su ineficacia, el vacio dejado por el
sistema judicial formal se ha llenado mediante la justicia local no estatal o «Juzgados de
Paz»—en la actualidad, tres cuartas partes de todos los jueces del pais son jueces de paz,
la mayoria de los cuales no disponen de capacitacion legal formal.

¢Cudles son las barreras que separan el Poder Judicial de la gente? ;Y como se puede
acabar con ellas? La primera barrera es econémica. La ley exige que todos los casos civiles
estén representados por un abogado y que los costos judiciales (que estan vinculadas al
valor del caso) se paguen por adelantado. La asistencia legal gratuita es minima (unos 500
abogados para 14 millones de pobres) y las exoneraciones de los costos judiciales («bene-
ficio de pobreza») requieren complejos procedimientos de solicitud. La segunda barrera
es étnico-cultural. Se cree que uno de cada cuatro hogares peruanos utiliza una lengua
indigena; para ellos, entender la jerga legal en espafiol resulta practicamente imposible.
Ademas, parece ser que la discriminacion de género, aunque resulta dificil de cuantificar
o0 demostrar, es rampante; llamativamente, la duraciéon promedio de un juicio por ali-
mentos es de dos afios. La tercera barrera es la percepcidn de corrupcidn. Los ciudadanos
promedio prefieren permanecer alejados de un sistema de cuya imparcialidad dudan y
cuya burocracia son incapaces de «aceitar» 0 no estan dispuestos a «aceitar»— debidoa la
falta de estandares de servicio, el personal de los juzgados tiene en la préactica poder para
acelerar, retrasar o detener cualquier fase del procesamiento de un caso.

Naturalmente, las barreras para el acceso son solo el principio del problema judicial de
Perd. Una vez dentro del sistema, la cuestion es la ineficiencia. Teniendo en cuenta su
poblacidn, Per( tiene menos jueces y fiscales que el promedio latinoamericano. El pais
también invierte una parte ligeramente inferior de su presupuesto fiscal en justicia que la
media regional. Pero el verdadero problema es la escasa capacidad técnica de los jueces
que, asu vez, se debe a la intromisién politica en los mecanismos de seleccién, a la falta de
oportunidades para la capacitacion continuay a la obsolencia de infraestructura fisica y
de los sistemas de apoyo, especialmente para la administracion de casos. Todo esto es aln
peor en la rama penal del sistema, puesto que el pais esta yendo hacia un sistema acusatorio
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para el que dispone de poca preparacion (incluso la aplicacidn del nuevo Cédigo Penal
Procesal esta en suspenso). Tristemente, dos tercios de la poblacién penitenciaria ain no
tiene sentencia.

A falta de una reforma profunda para la que resultaria dificil lograr el apoyo politico,
¢qué puede hacer la nueva administracion con el sistema judicial de Per? Construir
sobre los exitosos resultados de las intervenciones especificas que, aungue parciales, han
comenzado a acercar servicios de justicia a la gente. Los ejemplos recientes abundan: los
denominados «<modulos bésicos», es decir, pequefios juzgados ubicados en zonas remotas
(y aveces en comisarias) con capacidad para arbitrar disputas civiles sencillas; los progra-
mas para proporcionar capacitacion y apoyo logistico a los jueces de paz; las iniciativas de
contratacion de traductores e intérpretes; la definicion de sencillos estandares de servicios
Y, en su caso, la publicacién regular del desempefio real frente a esos estandares; las
inversiones iniciales en la tecnologia informatica necesaria para la administracion de casos;
el apoyo financiero directo a los centros de asistencia legal gratuita (ALEGRA); la crea-
cién de Juzgados y Cortes Comerciales de Lima; etc. Este enfoque incremental puede ser
sub-6ptimo comparado con una amplia reforma estructural del sistema para la que ya
existe un mapa técnico—el Plan Nacional de Reforma Integral de la Administracion de
Justicia, cuyo borrador fue elaborado en el afio 2003 por una comision gubernamental
especial conocida como CERIAJUS. Pero mientras la politica continte interponiéndose
en el camino de una reforma integral, el enfoque incremental constituird una via lo
suficientemente buena para comenzar a reconstruir la confianza del pueblo peruano en
su sistema judicial.

d) Poner fin a la sensacion de corrupcion

El gobierno del Presidente Toledo lleg6 al poder en medio de la ira popular con la
corrupcién de su predecesor. Se pusieron en marcha varias iniciativas nacionales contra la
corrupcion (la mas reciente en el afio 2004), se cred una comisién nacional anticorrup-
cién cuyo mandato es empoderar a los organismos publicos de auditoria y monitoreo, y
se promulgd una nueva ley sobre el acceso a la informacion publica. Pero estas iniciativas
han fracasado, principalmente por la falta de liderazgo y de seguimiento en su imple-
mentacion. Ni siquiera las organizaciones de la sociedad civil que se crearon para eliminar
la corrupcion publica han tenido demasiada influencia. EI Indice de Corrupcion de
Transparencia Internacional para Per(, que era muy bajo, apenas ha variado.*

Seran necesarias importantes reformas institucionales para erradicar la corrupcion (como
reformas del sistema judicial, la administracion publica, y la policia). Como se ha discu-
tido antes, estas reformas llevaran su tiempo y dependeran de la voluntad politica. No
obstante, hay mucho que el proximo gobierno puede hacer para transmitir una nueva
sensacion de honestidad y transparencia. Especialmente puede llevar aire fresco a la
forma en que sus empleados tratan a los ciudadanos comunes, a la forma en que compra
lo que consume, y a la forma en que desembolsa sus fondos—y de un modo mas general,

33 En la actualidad, el indice se encuentra en 3,5, en una escala del 1 al 10 donde 10 es el
menor nivel posible de corrupcion.
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puede fortalecer los canales para que los peruanos expresen su opinidn sobre el desempe-
fio del Estado.

En los Gltimos 15 afios, la carga fiscal de la administracion pablica del Pert se ha
incrementado de un modo continuo hasta superar el 6 por ciento del PBI—el doble que
el costo del programa de inversiones del gobierno. En la actualidad, el 6 por ciento de los
peruanos activos es empleado por el sector publico, una proporcion que no es excesiva en
comparacion a estandares internacionales. Pero, el marco de incentivos individuales en el
que trabajan los funcionarios se ha deteriorado enormemente, con la consiguiente pérdi-
da de productividad. La contratacion y el sueldo base de los empleados publicos llevan
congelados mas de una década. No obstante, en la préctica la contratacion continud con
rapidez mediante acuerdos contractuales ad hoc que no estan sujetos a una seleccién
competitiva, escalas de salarios homogéneas, evaluaciones de desempefio 0 mecanismos
formales de rendicidn de cuentas. Proliferaron los suplementos salariales, subsidios, pri-
mas y beneficios especiales, y se redujo la precision de la informacion de seguimiento de
los recursos humanos. La consecuencia es que desaparecio el concepto de «carrera de
funcionario publico» y se depreci6 el capital humano del Estado. La ausencia de un
marco que fomente el buen desempefio y que castigue el deficiente hizo mas dificil el
control de la corrupcién. En resumen, a medida que aumento su costo, se redujo la
calidad de la administracién publica.

El gobierno saliente se esforz6 por detener el deterioro de la administracion publica.
En primer lugar, el Ministerio de Economia y Finanzas implement6 un sistema de
nominas electrénicas que, al menos, monitorea quién trabaja para el Estado por el resul-
tado final—viendo a quién se le paga. En segundo lugar, la descentralizacion ha permi-
tido que los gobiernos regionales asuman la gestion de las néminas en los sectores educa-
cion y salud (donde trabaja la mayor parte de los empleados publicos), por lo que el
escrutinio de los empleados debiera ser mayor. En tercer lugar, se ha roto el vinculo entre
la compensacion de los funcionarios activos y los retirados con la reforma del sistema de
pensiones del sector publico (Cédula Viva). Borradores de nuevas leyes sobre empleo
publicoy sobre la carrera de funcionariado que unifican las escalas salariales, expanden la
seleccién competitiva, y establecen pardmetros de ética y comportamiento para los em-
pleados publicos, han sido enviados al Congreso—donde estan en suspenso desde en-
tonces. Su aprobacién deberia constituir una prioridad para el préximo gobierno.

Los sistemas de compras y de manejo financiero han mejorado mucho en los Gltimos
cinco aflos—algo que no se suele reconocer al gobierno. Bajo el liderazgo del Ministerio
de Economia y Finanzas se han instalado sistemas para las adquisiciones electronicas
(SEACE) Yy la gestion financiera integral (SIAF), y se ha establecido un organismo com-
petente para regularlos y supervisarlos (CONSUCODE). Esta unidad ha desarrollado
un Registro Nacional de Proveedores, que ha aportado orden y transparencia a la deci-
sidn de quién puede vender al Estado. La unidad también acttia como tribunal para
disputas contractuales y de procedimiento. Actualmente, la administracion central, sus
organismos autonomos y la mayoria de los gobiernos subnacionales hacen uso de SEACE
y de SIAF. Estos son excelentes primeros pasos. Pero no son suficientes para producir los
frutos concretos de la transparencia—es decir, ahorro y reputacion.
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El universo de entidades publicas (centrales, auténomas o subnacionales) ain no
coordina ni estandariza sus compras y, por tanto, pierde la posibilidad de obtener econo-
mias de escala. Ademas, la planificacion de esas compras y del flujo de fondos que las
pagara no esta vinculada al proceso nacional de elaboracion de presupuestos, lo que da
lugar a importantes retrasos en la ejecucion (por ejemplo, los suministros médicos tardan
en promedio 450 dias en llegar a un hospital desde que este realiza la solicitud). El
régimen legal para operar en Internet es alin incompleto (por ejemplo, la certificacion de
firmas electronicas), de modo que no se pueden llevar a cabo transacciones en linea. Y los
codigos de contabilidad del SIAF son diferentes de los del presupuesto nacional, lo que
debilita el control y la elaboracién de informes. Todos estos son problemas naturales para
un nuevo sistema que recién se estd implementando. Pero han impedido que el ciudada-
no peruano medio obtenga, mediante un simple clic del mousg, respuestas sencillas a las
preguntas que mas preocupan: ;Qué esta comprando el gobierno? ;A quién se lo esta
comprando? Y, esta pagando demasiado? Las estimaciones disponibles indican que, si
fueran plenamente operativos y estuvieran bien ajustados, SEACE y SIAF podrian aho-
rrar al Perd unos US$400 millones al afio.>* Esto seria suficiente, por ejemplo, para
triplicar el monto de la inversién pablica anual en infraestructura rural. Y si se dieraa
conocer a la poblacion, ayudaria en gran medida a recobrar la confianza en la formaen
que se utiliza el dinero publico.

El acceso a una informacion precisa, oportuna y comprensiva sobre las compras, el
manejo financiero y el desempefio de la administracién publica constituira la mitad de la
ecuacion para recobrar la confianza en la capacidad del Estado para actuar de forma
honesta y transparente. La otra mitad es permitir a los ciudadanos que expresen su
opinién sobre los resultados de esas acciones. El Peru tiene tradicion de participacion
civil—con hincapié en la toma popular de decisiones en la década de los afios 80, en la
prestacion de servicios en la década de los 90, y en el disefio de politicas en la actualidad.
Desde el afio 2000, el Per ha institucionalizado maltiples canales para que los ciudada-
nos influyan en la politica pablica: el Consejo Nacional de Salud (que supervisa la
politicay la inversidn en salud), el Consejo Nacional de Educacion (educacion), la Mesa
Nacional de Concertacion para la Lucha contra la Pobreza (programas de asistencia
social), Consejos Consultivos Regionales (cuestiones de descentralizacion a nivel regio-
nal), Consejos Consultivos Locales (cuestiones de descentralizacion a nivel local), y el
Presupuesto Participativo (programas de inversion pablica a distintos niveles de gobier-
no). Ninguno de ellos son organismos que tomen decisiones, sino foros para que el
Estado escuche. Todos funcionan gracias a la Ley de Transparencia y Acceso a la Informa-
cion del afio 2002, que obliga a las instituciones estatales de todos los niveles a publicar
multitud de datos; la mayoria lo hace a través de portales de Internet, como la Consulta
Amigable, el buque insignia del Ministerio de Economia y Finanzas. Una Defensoria del
Pueblo activa y unas 40 organizaciones de la sociedad civil especializadas en politica
publica supervisan el cumplimiento de esa ley.

34 Esto no tiene en cuenta otros ajustes legales (y ahorros) que probablemente tendran que
hacerse al SEACE para aplicar los convenios sobre adquisiciones publicas que se podrian
alcanzar bajo el Acuerdo de Libre Comercio con EE.UU.
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Con una infraestructura institucional tan rica para expresar opiniones y para ser
escuchado, resulta sorprendente el nivel y la persistencia de la frustracion popular con la
transparencia del gobierno del Perti. La explicacidn es una serie de fallas de disefio en esa
infraestructura: los limites impuestos para que los representantes de la sociedad civil sean
una minoria en los distintos foros (no pueden representar mas del 40 por ciento de los
miembros); la obligacién de que los representantes pertenezcan a asociaciones legalmente
constituidas (ignorando a agrupaciones sociales tradicionales, especialmente en las zonas
rurales); el elevado costo de oportunidad para los pobres (los foros tienen lugar en gran-
des ciudades en vez de en comunidades rurales y las dietas, cuando existen, son insufi-
cientes); competencias que se traslapan entre foros; falta de comunicacion entre foros e
instituciones clave del Estado (como el Congreso); entre otros. Mas fundamentalmente,
los canales existentes de participacion civil no tienen mandato alguno para enfocarse, y
por ende no se enfocan, en la rendicién de cuentas. Proporcionan un asesoramiento ex
ante, pero no pueden hacer al gobierno responsable ex post por los resultados, ni monito-
rear el desempefio contra estdndares previamente acordados. Esto perpetlia una sensa-
cién de impotencia que esta comenzando a desalentar la participacion—y a reanimar la
recriminacion.

VI. Conclusiones: una agenda para la accion

Esta sintesis ha descrito los enormes desafios a los cuales se enfrenta el Pert en los
préximos afios. También ha proporcionado una larga serie de sugerencias para conver-
tir esos desafios en una oportunidad sin precedentes para el cambio. No obstante, las
reformas necesarias son muchas, no son faciles, y resultarian arduas incluso para paises
gue pueden contar con sistemas politicos armoniosos y administraciones publicas ca-
paces—Io cual todavia no es el caso en el Per. Asi pues, el pragmatismo y la prioriza-
cidn serdn esenciales.

El cuadro 1, a continuacion, presenta una posible agenda para la accién. Muestra una
secuencia de reformas de politica que abarca el mandato presidencial y conduce a tres
objetivos estratégicos centrales: crecimiento, equidad y gobernabilidad. Al igual que el
resto de este libro, pretende ser solo una contribucion a las decisiones nacionales. Qué
puede hacerse exactamente y cudndo son cuestiones que dependeran de las consultas,
debates y negociaciones entre los peruanos, al ritmo que ellos decidan.

Pero ;la agenda que se sugiere, producira realmente un Pert diferente? Ciertamente,
daria lugar a una economia que crece mas rapido, crea mas empleo y protege mejor los
recursos naturales del pais. Pero es evidente que no acabaria con toda la pobreza. Los
pobres serdn mas sanos y tendran mayor educacion, y existira una plataforma de asisten-
cia para que puedan salir de la pobreza. Pero seguird habiendo grandes inequidades
sociales. El Estado empezara a tener una presencia constructiva y una imagen mas posi-
tiva en la vida de las personas comunes. Pero las exigencias al Estado seguiran siendo
mayores que su capacidad para satisfacerlas. En suma, no estaran resueltos todos los
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problemas para cuando se celebren las proximas elecciones presidenciales. Pero, para
entonces, los peruanos pueden estar en camino hacia una nacién de oportunidad y
justicia para todos. No se merecen menos.

Cuadro 1. Una posible priorizacién de reformas para la nueva administracién

presidencial

Desde el principio — Dar sefiales claras...

...de manejo econémico dis-
ciplinado

Presentar un presupuesto
equilibrado desde el afio
2007 en adelante
Comprometerse con la in-
dependencia del BCR y
con sus objetivos de infla-
cion

Comprometerse con la es-
trategia de reduccion de la
deuda publica

...de una politica social progresiva
Establecer un estandar simple
de lectura para los alumnos de
2° grado mediante el cual se
mida anualmente a todas las es-
cuelas publicas
Anunciar la creacion de un se-
guro de salud universal
focalizado de acuerdo con el in-
greso de los hogares
Duplicar el presupuesto para
los programas de asistencia so-
cial y anunciar metas de mejo-
ramiento de la nutricion

....y de un gobierno limpio

* Publicar toda la informacion so-
bre compras y empleo publico
en el Internet

Decretar un Cédigo de Etica y
Estandares para los empleados
publicos

Extender el mandato de todos los
foros publico-privados para que
abarquen no solo las consultas
ex ante sino también el
monitoreo de resultados ex post

Tras los primeros 100 dias — Comenzar la

busqueda de...

...un crecimiento mas rapi-
do que cree empleo

Licitar las principales vein-
te concesiones de infraes-
tructura, para luego conti-
nuar con el resto
Implementar el Acuerdo
de Libre Comercio con
EE.UU.

Enfocar el financiamiento
publico en facilitar las
microfinanzas privadas, y
la actuacion publica en
simplificar los procesos
empresariales

..un nuevo contrato social
Dar a los padres la mayoria
estatutaria en los consejos esco-
lares
Subcontratar todas las clinicas
del Ministerio de Salud a los
Comités Locales de Adminis-
tracion de Salud
Crear una superintendencia
auténoma de evaluacién de
programas sociales

...y un Estado del que los perua-
nos se puedan sentirse orgullosos
« Iniciar la reforma de la fuerza po-
licial-de la reaccion a la preven-
cion

Duplicar el presupuesto para los
Modulos Basicos, Juzgados de
Paz, Tribunales Comerciales y la
asistencia legal gratuita
Duplicar el monto del programa
de titilacion de la propiedad

Tras el primer afio — Enfocarse e

n...

...ampliar y mantener la
base del crecimiento

Duplicar el presupuesto
para la inversion publica
en infraestructura rural y
establecer mecanismos para
dar incentivos a la forma-

....la rendicion de cuentas en los
programas sociales

Establecer estandares de apren-
dizaje respecto de las capacida-
des numéricas y de lectura en
todos los grados y en todas las
escuelas publicas, y comenzar

...y los incentivos en la funcion

publica

e Promulgar una nueva ley sobre
la carrera del funcionario puabli-
co basada en el desempefio

e Unificar los codigos de
presupuestacion y contabilidad

v
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cion de canastas de servi-
cios de infraestructura en-
focadas territorialmente

e Hacer cumplir tanto los
precios que cubren costos
como el subsidio solo para
quienes lo necesitan, en el
suministro de electricidad
y agua

e Unificar la autoridad sobre
la proteccion ambiental

a publicar resultados anuales
desagregados

Proporcionar a los maestros un
mejor paquete de remuneracion,
capacitacion y materiales
Obligar a todos los sistemas de
salud de financiamiento publi-
co a coordinar la compra de
insumos y a competir por sus
clientes

publica, y consolidar las com-
pras de los distintos organismos
del Estado

Establecer una féormula para el
reparto de ingresos impositivos
entre los gobiernos subnacionales
basada en los niveles de pobreza,
el esfuerzo tributario propio y
estandares minimos de provision
de servicios

En mitad del mandato — Avanzar hacia...

...los «fundamentales» del

crecimiento de largo plazo |e

e Expandir las alianzas pu-
blico-privadas en la «nue- |
va agricultura», especial-
mente en lo que respectaal |
riego

e Reducir el costo del des-
pedir trabajadores

e Ligar el financiamiento de
los centros publicos de in-
vestigacion y tecnoldgica a
acuerdos por resultados

...Ia equidad social de largo plazo

Establecer exdmenes de certifi-
cacion en la escuela secundaria
Extender pensiones no contri-
butivas a los pobres

Introducir aranceles en las uni-
versidades publicas, ofreciendo
al mismo tiempo a los estudian-
tes pobres préstamos de pago
contingente a su nivel de ingre-
so post-graduacion

.. Y Mas y mejores servicios

Comenzar la descentralizacion
de la educacion publica
Implementar un fondo de esta-
bilizacion del canon

Someter el endeudamiento de
gobiernos subnacionales a la
disciplina de mercado

Y dejar al final del mandato presidencial....

...una economia mas prospera

e Un pais con grado de in-
version

e Pleno o casi pleno empleo

e Una red de infraestructu-
ra de calidad mundial

...una sociedad mas equitativa

Menos de uno de cada diez pe-
ruanos en la pobreza extrema
Nifios que lean bien en todos
los grados

Cero desnutricion y no enfer-
medades prevenibles

...un pais mas gobernable

Las menores tasas de delincuen-
cia desde que se comenzara a re-
copilar datos

Un indice de Corrupcién de
Transparencia Internacional de
6 0 més alto (actualmente es 3.5
de 10)

Servicios locales que funcionan
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La importancia del crecimiento para una
sociedad prospera

Vicente Fretes-Cibils, Christopher Humphrey y Rossana Polastri*

Resumen

Este capitulo se concentra en el crecimiento econdmico. Toma como base las conclusiones
principales de los otros capitulos e informes econdmicos, asi como las evidencias empiricas
referidas al crecimiento econdmico, sus motores y el impacto de este sobre la reduccion de la
pobreza. El capitulo parte de la observacion de que la economia peruana ha tenido un
subdesempefio en décadas recientes en comparacion con el de otros paises de la region y del
mundo. La conclusién mas importante es que para que el Perd construya una sociedad més
préspera deberd concentrarse en acelerar el crecimiento actual de 5-6 por ciento a 7-8 por
ciento al afio, y mantenerlo durante diez afios 0 méas. El pais cuenta con los instrumentos
para lograrlo; la pregunta es si los responsables implementaran el marco de politicas necesario
para convertir esto en una realidad.

I. Introduccion

El desarrollo econémico y social del Perti se encuentra en un punto critico de inflexion.
Luego de quince afios de recuperacion del colapso econdmico de la década de 1980, el
pais cuenta con una oportunidad singular para realizar un salto cualitativo, dejar atras los
afos de volatilidad y emprender una senda de crecimiento alto y sostenido para alcanzar
ganancias sociales y econémicas como las que han logrado paises como Espafia, Portugal,
Corea, Costa Rica o Chile en décadas recientes. El nuevo Gobierno estd asumiendo el
cargo en un contexto no visto antes: un déficit fiscal y una deuda del sector publico

1 Elaine Tinsley y Deborah Watkins realizaron investigaciones adicionales para el capitulo.
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moderados y decrecientes, baja inflacion y un crecimiento econémico estable promedio
de 5 por ciento en los Ultimos cinco afios. Sin embargo, estos logros no han sido suficien-
tes, y los avances en materia de pobreza y generacién de empleo fueron modestos. Un
crecimiento alto y sostenido es sin duda la herramienta mas poderosa para mejorar las
condiciones de vida y reducir la pobreza. Si se logra impulsar la tasa de crecimiento del
PBI a 7-8 por ciento en promedio a lo largo de diez afios, se podra reducir a la mitad el
numero de personas que viven en pobreza —actualmente 52 por ciento de la poblacién
(véase el cuadro 1)—. No hay ninguna razon para que el Peri —un pais con inmensos
recursos naturales y con una poblacion vibrante, diversa y talentosa— no pueda alcanzar
mas altos niveles de crecimiento y prosperidad.

Cuadro 1. Cémo el crecimiento sostenido per capita puede elevar los ingresos y reducir
la pobreza

Ingreso real Tasa de pobreza
promedio(US$) (%)
Perd hoy 2.478 52
... en 10 afios, manteniendo la tendencia
actual de crecimiento del ingreso per céapita
a 2,3% (crecimiento del PBI de 5%) 3.182 37
... en 10 afios, con un crecimiento del ingreso
per capita de 5% (crecimiento del PBI de 7%) 4.238 24

Lograr este objetivo no solo requerira mantener una politica macroecondmica solida,
sino también impulsar reformas adicionales que permitiran a los peruanos aprovechar el
comercio global y un mercado doméstico cada vez méas dindmico. Este capitulo presenta
unavision global de lo que se requiere para afianzar al Pert en una senda de crecimiento
de largo plazo que permita sacar a un gran namero de personas de la pobreza. El Per( se
encuentraa punto de cruzar el umbral hacia un nuevo patron de estabilidad y crecimien-
to. Que el pais logre 0 no dar este paso, es algo que estd en manos del nuevo Gobierno.

I1. Crecimiento y reduccién de la pobreza:
a través del tiempo y entre paises

La pobreza en el Peru se explica por una baja tasa de crecimiento econémico promedio
durante un tiempo considerable. Entre 1960 y 2004 el PBI per capita del Per se
incrementé marginalmente en 0,7 por ciento al afio, muy por debajo del crecimiento
promedio de 2,7 por ciento alcanzado por los paises en vias de desarrollo en ese periodo,
y lamitad del crecimiento promedio de los paises latinoamericanos. Si laeconomia perua-
na hubiese crecido a la tasa promedio de América Latina, el ingreso per capita seria hoy de
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3.310 ddlares en lugar del actual 2.478 dolares, y si hubiese crecido a la tasa promedio de
los paises en vias de desarrollo del mundo hoy tendria un ingreso de 6.055 délares, esto
es, mas del doble del actual. Muchos de los paises en vias de desarrollo en América Latina
y otros lugares, que en 1960 tenian niveles de ingreso similares o incluso inferiores al del
Perd, son hoy maés ricos (véase el grafico 1). Para tomar un ejemplo, en 1960 Corea del
Sur tuvo un PBI per cépita de apenas 1.325 délares, en comparacion con los 1.875
ddlares del Peru. Para 2004, el ingreso per capita coreano promedio era de mas de 13 mil
ddlares, mientras que el del Pert apenas si habia crecido.

Gréfico 1. Crecimiento del PBI per capita 1960-2004
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Fuente: Banco Mundial, WDI 2005.

No debe subestimarse el poder del crecimiento econdmico para mejorar los estandares
de vida. La experiencia internacional ha mostrado que cuanto mas alto sea el crecimiento
tanto mayor sera su impacto sobre la pobreza: los paises que han alcanzado el mayor éxito
en reducirla registraron tasas de crecimiento per capita mucho mas altas que el timido 0,7
por ciento conseguido por el Perd. Un ejemplo de pais exitoso en reducir la pobreza es la
China, donde los ingresos per capita crecieron en alrededor de 8,5 por ciento al afio en
promedio entre 1981 y 2000, y en el que, en el mismo lapso, la tasa de pobreza?
disminuyd de 63 por ciento a 16 por ciento. De manera similar, Vietnam logro reducir la
tasa de pobreza® de 58 por ciento a 29 por ciento entre 1993 y 2002, periodo durante
el cual creci6 alrededor de 6 por ciento por afio. Incluso en el caso de reducciones mucho
mas modestas de la pobreza, como la de Costa Rica, donde esta cay6 de 32 por ciento a
24 por ciento en la década de 1990, el ingreso per capita crecié 3 por ciento al afio.

2 Medido como el porcentaje de la poblacién que vive con menos de un délar al dia.

3 Lalinea de pobreza de Vietnam esta definida nacionalmente, lo que hace que sea dificil
efectuar comparaciones transversales de paises con respecto al nivel absoluto de pobreza.
Sin embargo, la magnitud de la caida de la pobreza si esta clara.
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En los Gltimos cinco afios (2001-05) el ingreso per capita peruano se elevo en un
promedio de 2,3 por ciento al afio, una mejora considerable respecto de la tendencia de
crecimiento del pais. Los resultados en la reduccién de la pobreza todavia no han respon-
dido significativamente a este crecimiento, en buena cuenta porque este periodo de
crecimiento sucedio a una fuerte recesion, lo que significa que la economia necesitd
tiempo para reducir la capacidad sobrante y comenzar a contratar nuevos trabajadores.*
Un gjercicio simple de simulacion del impacto del crecimiento sobre la reduccion de la
pobreza indica que si la tasa de crecimiento actual persiste durante los préximos diez
afos, la pobreza caeria de 52 por ciento a 37 por ciento. Si el crecimiento superase el 5 por
ciento anual (lo que equivale aproximadamente a un crecimiento de 7 por ciento del
PBI), la pobreza caeria a 24 por ciento de la poblacion en diez afios.

¢Qué hay detras del registro peruano de un pobre crecimiento?

Los datos sugieren que durante las primeras tres cuartas partes del siglo XX el desempefio
del crecimiento peruano estuvo en general a la par con el de otros paises en desarrollo. Sin
embargo, después de 1970 el Pert perdié la oportunidad de unirse a una expansion
econdémica mundial. La peruanay otras economias latinoamericanas sufrieron una caida
durante las décadas de 1970y 1980, pero la del Peru se destacd por ser laeconomia que
experiment6 mayor volatilidad y profundos descensos de los ingresos per capita (véase el
gréfico 2). Paises de la regién que en 1970 eran mas pobres que el Perd son hoy mas ricos;
es el caso de México, Chile, Costa Ricay Panama. ;Por qué le fue tan mal al Per( entre
1970y 2000, y en particular en la década de 1980? Una exhaustiva mirada a los eventos
ocurridos en ese decenio sugiere que los factores mas importantes fueron la serie de
politicas econémicas tomadas por sucesivas administraciones, que incapacitaron a la eco-
nomia peruana. Estas opciones de politica tuvieron como resultado el descenso econémi-
€0 mas grave en la historia moderna del Per.

El crecimiento peruano fue razonablemente robusto (en promedio, incrementos anua-
les de 4 por ciento del PBI per capita) entre el final de la Segunda Guerra Mundial y la
década de 1960, alimentado por una estrategia de exportacion de materias primas, una
tasa de cambio flotante, cuentas fiscales equilibradas, inversidn publica financiada por los
ingresos fiscales y una minima participacion estatal en la economia. El primer Gobierno
de Belaunde (1962-68) recurrié a programas sociales para revertir la desigualdad en el
PerU, pero en un contexto global continuo de un crecimiento liderado por las exportacio-
nes y la estabilidad macroeconémica. Entre 1960 y 1970, esta combinacion de creci-
miento y programas sociales progresistas condujo a una caida significativa de la desigual-
dad del ingreso, medida con el coeficiente de Gini, de 0,61 a 0,49 (Banco Mundial
2005b: 54).

El curso de la politica econémica cambi6 con el Gobierno Militar dirigido por el
general Juan Velasco Alvarado (1968-75). Este Gobierno emprendi6 un programa de

4 Para mas detalles sobre la evolucion de la pobreza en el Perd, consultese Banco Mundial
2005a.
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Gréfico 2. PBI per capita real (1960-2004)
(Délares constantes)
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industrializacion liderado por el Estado. Ademas de nacionalizar las industrias, se aplica-
ron altos aranceles a las importaciones de consumo, se implementaron controles de pre-
cios en toda la economia, se fijo una tasa de cambio nominal y se lanzé una reforma
agraria con redistribucion de tierras. El gasto publico se dispar6 para financiar estos
ambiciosos proyectos, y con él la deuda publica comenz6 a subir.

A pesar de su intencidn de mejorar la suerte de los pobres del Perd, estas politicas
tuvieron el efecto inverso. La produccion agricola cayo fuertemente, a causa tanto de las
ineficiencias en el sistema agricola dirigido por el Estado como de los controles de precios
que buscaban suministrar a los trabajadores urbanos alimentos baratos. Las exportacio-
nes se desaceleraron, afectadas por una tasa de cambio real sobrevaluada. Los déficits
fiscales subieron constantemente cada afio, a medida que el Gobierno asumia una deuda
externa cada vez mayor, que subié de 13 por ciento del PBI en 1970 a 42 por ciento del
PBIl en 1978. Para 1975, el déficit de cuenta corriente externa era de alrededor de 10 por
ciento del PBI, la fuga de capitales campeaba y la confianza de los inversionistas locales y
extranjeros se evaporaba.

Si los sucesivos gobiernos de finales de la década de 1970 y del siguiente decenio
hubiesen corregido estos desequilibrios, la economia podria haberse adaptado rapida-
mente y reiniciado el crecimiento. En lugar de ello, las autoridades solo dieron pasos
dubitativos en las reformas, sin entender que la intervencion del sector publico estaba
limitando la economiay que el Peri simplemente no podia sostener los elevados déficits
fiscales y la deuda publica. En consecuencia, laeconomia se movi6 de una crisis a otra. Las
politicas de finales de la década de 1980 la hicieron colapsar: la inflacidn se dispar6 a
miles por ciento al afio, la deuda publica llegé a 70 por ciento del PBI, los ingresos per
cépita entraron en caida libre y (tras el incumplimiento de la deuda) se perdi6 toda
fuente externa de financiamiento para ayudar al Perd.

Los efectos de las politicas de las décadas de 1970y 1980 pueden también mostrarse con
un examen de los impulsores del crecimiento: lamano de obra, el capital y la productividad
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total de los factores (Banco Mundial 2006a). Como se aprecia en el grafico 3, el creci-
miento econdmico del decenio de 1970 se baso simplemente en afiadir mas factores de
produccién —mano de obra y capital—, y no en mejora alguna en el uso eficiente de
estos factores, como sucediera en la década de 1960 y, posteriormente, entre 1990 y
2005. Debido a los elevados gastos publicos y a la intervencion estatal, la economia se
hizo mucho menos eficiente que en la década de 1970, y en el siguiente decenio la
situacion empeoro considerablemente. Usar el gasto plblico como una estrategia de
crecimiento de largo plazo puede reportar un éxito efimero, pero tales ganancias no son
sostenibles. Un pais crea mayor ingreso y riqueza con las mejoras en la productividad de
los factores y no con una simple acumulacion de los factores de produccién. EI mismo
gréafico deja en claro que no fue sino hasta los Gltimos cinco afios que el factor de produc-
tividad volvié a ser el principal impulsor del crecimiento.

Gréfico 3. Crecimiento segun décadas
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El colapso de la economia peruana ocurrido en la década de 1970 y plasmado plena-
mente en el siguiente decenio, llevé a tasas negativas de crecimiento del ingreso que
eliminaron toda posibilidad de reducir el alto nivel de pobreza del pais. Los responsables
de las politicas tomaron una serie de decisiones fatidicas en las décadas de 1970y 1980
que inhibieron la inversion privada, cerraron el pais al comercio internacional y destruye-
ron las finanzas publicas. Solo ahora, después de afios de austeridad, reformasy de un
sélido manejo econémico, el Perd ha vuelto a alcanzar el nivel de ingresos que tenia en
1970, en tanto que los paises que contaban con una riqueza comparable en ese entonces
ya lo han superado.

Mirando hacia delante: ;cudl es la mejor forma de crear prosperidad: el
crecimiento o la redistribucion?

Es posible reducir la pobreza sin crear nueva riqueza y redistribuyendo la que ya existe.
En una region con una desigualdad del ingreso tan alta como América Latina, esta fue
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una tentacion particularmente fuerte en el pasado, y ain lo es. Si bien es cierto que las
politicas redistributivas de gran escala son populares entre los segmentos més pobres de
la poblacién, la experiencia ensefia que estas afectan negativamente a los incentivos que
impulsan la creacion de riqueza. Por ende, un pais termina por redistribuir la pobrezay
no lariqueza.

No hay ningin sustituto para el crecimiento econémico. Las politicas redistributivas
pueden ser Utiles si no acarrean grandes desincentivos al crecimiento continuo, en parti-
cular para paises como Chile y el Brasil, con altos niveles de desigualdad y que ya son
relativamente ricos. Sin embargo, en paises como el Per(, que son relativamente mas
pobres pero no tan desiguales, el crecimiento econdémico por si solo rendiria el mayor
dividendo en cuanto a la reduccion de la pobreza incluso si la distribucion del ingreso
permanece sin cambios.® Por ello, en esta etapa de su desarrollo el Per( debiera concen-
trarse fundamentalmente en promover un crecimiento econémico acelerado como la
mejor estrategia para generar una prosperidad de amplia base.

El nuevo Gobierno tiene la oportunidad de generar la aceleracién del desarrollo
econdmico y social vista en décadas pasadas en partes del Asiay de América Latina. La
situacién macroeconomica y fiscal esta siendo bien manejada, la economia crece a partir
de la fuerte demanda global de los productos peruanos, un acuerdo comercial con el
mercado de consumo mas grande del mundo es inminente, y la confianza va incremen-
tandose entre los consumidores y los empresarios. Un salto en el desarrollo como este
requiere de una vision clara de donde se encuentran los intereses peruanos en el mediano
y el largo plazo, junto con una estrategia para eliminar los demés obstaculos a un creci-
miento mas rapido. El resto de este capitulo ofrece una guia acerca del camino que el
nuevo Gobierno podria seguir para enfrentar estos desafios.

I11. Alcanzando un crecimiento alto y sostenido

Si bien hay que felicitar al Perd por su recuperacion y reciente desempefio, lacomplacen-
cia no es una opcion. La economia debe crecer con mayor rapidez para satisfacer las
demandas de una sociedad cada vez méas democratica y empoderada, y en la cual la mitad
de la poblacion se encuentra en la pobreza y uno de cada cinco peruanos vive en extrema
pobreza. Buena parte del crecimiento actual tiene como base unas circunstancias exter-
nas favorables que podrian facilmente cambiar para peor. Y si las condiciones siguen
siendo favorables, generar un crecimiento del PBI de 7-8 por ciento anual sostenido a lo
largo de varios afios es perfectamente factible. Para conseguirlo, la politica gubernamental
debiera concentrarse en tres objetivos claves:

« mantener los equilibrios fiscales y seguir reduciendo el nivel de deuda publica
como porcentaje del PBI;

5 Véase Banco Mundial 2005b: 57-73.
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e incrementar la inversién pablica y privada, al mismo tiempo que se controlael
gasto publico corriente; y,
« expandir el comercio internacional.

Hay muchos mas factores involucrados en el sostenimiento y la aceleracién del creci-
miento econdémico. Pero alcanzar estos tres objetivos rinde el mayor dividendo potencial.

A. Una politica fiscal sostenible como base del crecimiento

El pobre desempefio econémico de una parte importante de América Latina durante la
segunda mitad del siglo XX se debid, en gran medida, a un gasto publico insostenible e
ineficiente, a desequilibrios fiscales cronicos y a una deuda publica excesiva. EIl Pert no
fue la excepcion: el déficit fiscal alcanzé 8,5 por ciento del PBI y la deuda publica se
incrementd de 13 por ciento del PBI en 1970 a 70 por ciento del PBI en 1988. Los
equilibrios fiscales y los niveles de deuda publica han mejorado sustancialmente en el
Pert en los Gltimos afios, a partir de los esfuerzos de reforma en la década de 1990y que
se mantuvieron durante el siguiente Gobierno. El déficit fiscal global mejord de 3 por
ciento del PBI en el afio 2000 a 0,4 por ciento en 2005; el equilibrio fiscal primario pasé
de un déficit de uno por ciento del PBI en el afio 2000 a un excedente de 1,3 por ciento
del PBI en 2005; y la deuda publica total cay6 de 46 por ciento del PBI en el afio 2000
a 38 por ciento en 2005.

Sin embargo, los resultados alcanzados durante los Gltimos cinco afios, aungue son
positivos, siguen siendo fragiles. La recaudacion tributaria, de apenas 14 por ciento del
PBI, es baja si se la compara con los estAndares internacionales, y el crecimiento alcanzado
en los ltimos dos afios se debe en parte al ingreso temporalmente alto de las compafiias
mineras. Al mismo tiempo, el gasto gubernamental se esta haciendo cada vez mas rigido,
al punto que ahora los salarios, los pagos de intereses y las transferencias dan cuenta de
casi 80 por ciento del presupuesto. El gasto primario subi6 7 por ciento en términos
reales en 2005, muy por encima del 3 por ciento requerido por la Ley de Transparencia
y Responsabilidad Fiscal, y una parte importante de este incremento fue a transferencias
y salarios de los empleados del sector publico. Por otro lado, el prudente manejo fiscal
realizado desde 2001 se sustenté fundamentalmente en la contencion de la inversion
publica, que alcanz6 2,5 por ciento del PBI en 2005, lo que no basta para mantener un
alto crecimiento econdémico. No solo se perdié la oportunidad para consolidar una poli-
tica fiscal anticiclica, sino que los incrementos no se dirigieron a inversiones publicas
sumamente necesarias sino al gasto corriente, parte del cual sera dificil reducir en el
futuro, en caso la economia se desacelere. De este modo, la posicion fiscal del Pert en el
largo plazo sigue siendo vulnerable a los términos negativos de los shocks comerciales.

Los paises con un alto crecimiento sostenido tienen invariablemente un historial de
muchos afios de manejo fiscal prudente. Corea del Sur promedi6 un déficit fiscal de 0,6
por ciento del PBI entre 1990 y 2004, que incluso contiene el gasto deficitario de 1998,
luego de la crisis asiatica. Singapur ha generado excedentes que promedian el 6 por ciento
del PBI cada afio desde 1990; Chile, excedentes de 0,6 por ciento del PBI, y el Brasil,
excedentes de 4 por ciento del PBI. Vemos una historia similar en lo que respecta a la
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Gréfico 4. Balance consolidado del sector pablico
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Gréfico 5. Gastos generales no financieros del Gobierno, en términos reales
(1994 = 100)

200

180 . ~
Comente/

160

140 — -

— -
120 // T~ — QGasto financiero
/_ —
100 A

80
Capital

60

1994 1996 1998 2000 2002 2004
Fuentes: BCRP, INEI y proyecciones del Banco Mundial.

deuda. Desde 1990 la deuda externa peruana ha promediado 39 por ciento del PBI,
mucho mas alto que el de paises en desarrollo que mostraron un crecimiento sostenido
durante ese periodo, como Chile (14 por ciento), el Brasil (18 por ciento), Malasia (22
por ciento) y Tailandia (16 por ciento).

Estas evidencias son respaldadas por estudios de los vinculos existentes entre el mane-
jofiscal y el crecimiento. Seglin un reciente analisis de treinta paises en vias de desarrollo
(Bose, Haque y Oshorn 2003), en promedio, un incremento de uno por ciento en el
déficit del gobierno esta asociado con una disminucion de 0,15 por ciento en el PBI per

6 Todas las cifras provienen del Banco Mundial: World Development Indicators (WDI).
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cépita real. Otro estudio de veinte paises (Bleaney, Gemmell y Kneller 1999) también
hallé una fuerte asociacion positiva entre los excedentes presupuestales y el crecimiento
del PBI, mientras que un tercer estudio (Patillo, Poirson y Ricci 2004) encontr6 que una
deuda publica superior a un umbral de 35 por ciento del PBI tenia un fuerte impacto
negativo sobre el crecimiento. Otros estudios han arrojado resultados similares.”

El Peru ya experiment6 en la década de 1980 las consecuencias negativas de una
politica fiscal insostenible. Ahora tiene la oportunidad de construir un circuito virtuoso
a partir de un sélido manejo fiscal, que conlleva una mejor plataforma para un rapido
crecimiento, tasas de interés menores, que no haya una competencia desleal con el sector
privado en el mercado crediticio, una mejor calificacion de riesgo-pais, y mas inversiones.
La raiz de este circuito virtuoso puede resumirse simplemente como la confianza en la
capacidad del Gobierno para implementar politicas econdémicas sostenibles. Esta con-
fianza puede quebrarse con mucha rapidez y toma muchos afios reconstruirla. Hoy,
luego de quince afios de arduo trabajo, el Per( esté a punto de recuperar y sostener esa
confianza, lo que seria sumamente beneficioso para el bienestar de su poblacion. EI que
esto se dé o no depende directamente del nuevo Gobierno: las politicas fiscales s6lidas
por si solas no pueden asegurar el crecimiento, pero sin ellas el crecimiento sostenible de
largo plazo resulta imposible.

Para fortalecer la base fiscal sobre la cual acelerar el crecimiento, la experiencia peruana
y la de otros paises indica que el nuevo Gobierno debiera fijar la meta de un excedente
primario de 3 por ciento del PBI, lo que produciria una razén deuda publica-PBI de
alrededor de 25 por ciento del PBI para 2010.

e Elajuste fiscal debiera venir del control de gastos rigidos como los salarios y las
transferencias, no a costa de la inversion publica, y mediante la mejora de la
calidad del gasto existente.

e Espreciso incrementar las rentas ampliando la base de los contribuyentes a partir
de la eliminacién de las exoneraciones tributarias existentes y de la mejora de la
recaudacion de impuestos, y no solo con medidas temporales.

El objetivo de 25 por ciento de deuda publica-PBI no es un fin en si mismo, sino mas
bien un medio para reducir el riesgo de las crisis financieras y promover un crecimiento
mas rapido. Como lo mostraron los recientes problemas de deuda en la Argentinay la
Republica Dominicana, el actual nivel de deuda publica del Perd no basta para aislar al
pais de las dificultades financieras, particularmente en la eventualidad de un shock nega-
tivo en los términos de intercambio. AUn més: los menores niveles de deuda estimularian
una mayor actividad econémica y la creacion de empleos gracias a tasas de intereses mas
bajas y un entorno de inversién mas seguro.®

7 Por ejemplo, Easterly y Rebelo 1993, Miller y Russek 1997 y Baldacci y otros 2005.
8 Respecto a la relacion entre deuda publica, estabilidad financiera y crecimiento, véase
Reinhart, Rogoff y Savastano 2003.
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B. La inversion como el combustible del crecimiento

Establecida una via fiscal mas estable, el combustible que el Peru requiere para promover
un crecimiento mas s6lido es niveles mas altos de inversion (publica y privada) en la
economia. Entre 1990y 2004 el Pert dedic6 apenas 4 por ciento del PBI a la inversion
publica, y la tendencia es a la baja. En 2005 el Gobierno invirtié solo 2,5 por ciento del
PBI en gasto de capital publico. Este bajo nivel de inversién pablica amenaza minar la
capacidad del pais para seguir creciendo, pues la economia se topa con obstaculos estruc-
turales, en particular la inadecuada infraestructura de transportes.

El impacto positivo de la inversion publica sobre el crecimiento esta claramente esta-
blecido en la bibliografia especializada,® aunque diversos estudios!® —que resaltan la
importancia de una politica fiscal s6lida— han mostrado que la inversion publica finan-
ciada por laacumulacion de deuda publica resulta nociva para el crecimiento econémico.
Numerosos ejemplos respaldan estas conclusiones La inversion publica es la piedra angu-
lar de la estrategia de crecimiento de las economias del Este Asiatico. El sector pablico de
Singapur invirtié en promedio 11 por ciento del PBI cada afio entre 1990 y 2004,
Tailandia 7 por ciento y Malasia 5 por ciento, al mismo tiempo que mantenian las
cuentas fiscales bajo control. El sector pablico de la China invirtié un asombroso 18 por
ciento del PBI cada afio en el mismo lapso, y siguid en ese periodo una politica fiscal
sdlida. En América Latina, las economias mas dindmicas son también aquellas con los
niveles mas altos de inversion publica: Chile y México promediaron, ambos, 5 por ciento
del PBI en inversion pablica entre 1990 y 2004, y Colombia alcanzd una cifra tan alta
como 7,5 por ciento del PBI.

Gréfico 6. Inversion pablica como porcentaje del PBI
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9 Véase por ejemplo Easterly y Rebelo 1993, De la Fuente 1997, Sanchez Robles 1998,
Esfahani 2003, Calderén (2004) y Bayraktar (2005). De la Fuente encontré que la
inversidon puablica en infraestructura, en particular, guarda una relacién positiva y no
lineal con el crecimiento.

10 Por ejemplo, Miller y Russek 1997 y Aschauer 1998.
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La inversion privada es necesaria para complementar la inversion publica, cuyo nivel
esta siempre restringido por la situacion fiscal. Sin embargo, el nivel de inversién privada
en el Per(i también es bajo. Entre 1980 y 2004, esta alcanzo en el Per( un promedio
anual de 16,4 por ciento del PBI; este nivel ha caido constantemente, y desde 2000 se ha
registrado un promedio de apenas 15,5 por ciento anual (véase el cuadro 2). Este es
considerablemente mas bajo que la media de 17,7 por ciento del PBI en el Brasil entre
2000y 2004, 16,6 por ciento en Chile, 17,1 por ciento en Costa Rica, 17 por ciento en
la India, 20 por ciento en Singapur y 28 por ciento del PBI en la China a lo largo del
mismo periodo.

Cuadro 2. La inversion privada como porcentaje del PBI, por décadas

Paises 1980 1990 2000-04
Peri 17,2 16,5 15,5
Brasil 18,2 16,7 17,7
Chile 14,7 18,9 16,6
CostaRica 14,0 17,8 17,1

Fuente: Banco Mundial, WDI, varios afios.

La inversién en infraestructura es crucial

El Per(i requiere de un mayor nivel de inversion en infraestructura, para asi mejorar el
potencial de crecimiento, en particular en el transporte. Los costos de logistica equivalen
hoy en el pais a 34 por ciento del valor del producto, en comparacidn con 19 por ciento
en México, 12 por ciento en Colombiay 25 por ciento en el Brasil (Guasch 2002). Esto
es similar a un arancel autoimpuesto de alrededor de 10-15 por ciento a los productos
nacionales antes de que dejen el Per(, en comparacion con otros paises de la region; no se
trata pues, en modo alguno, de una estrategia exitosa para mejorar la competitividad de
las exportaciones. Asimismo, mas de 25 por ciento de los bienes primarios se pierden
entre su lugar de produccion y el mercado debido a la mala infraestructura de transporte,
en comparacion con apenas 2 por ciento en los paises de la OCDE.

Cada afio el Per(i dedica alrededor de 2 por ciento del PBI a la infraestructura; de ese
porcentaje, la mitad proviene del sector privado y la otra mitad de inversiones publicas.
Este es uno de los niveles mas bajos de América Latina, pues representa mas 0 menos la
mitad de lo que invierten Costa Rica, Colombia o Chile. Si el Pert lograra mejorar los
niveles de cantidad y calidad de la infraestructura hasta alcanzar, por ejemplo, los de
Costa Rica, podria incrementar el crecimiento del PBI en 3,5 puntos porcentuales al afio,
y si lograra el nivel de Chile agregaria unos 1,7 puntos porcentuales extras (Calderony
Servén 2004a: 20). Si llegase a los niveles promedio del Este Asiatico, la tasa de creci-
miento del Perd se incrementaria anualmente en otros 5 puntos porcentuales. Mejorar el
stock de infraestructura tendria asimismo un fuerte impacto sobre la reduccion en la
desigualdad del ingreso (Calderon y Servén 2004a: 39).
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Alcanzar el nivel de infraestructura de Costa Rica implicaria casi duplicar la inversion
anual peruana en infraestructura en los proximos veinte afios, e incluso mantener las
actuales tasas de crecimiento requerird de un incremento en las inversiones de por lo
menos 3 por ciento del PBI al afio. Considerando las restricciones fiscales que el Per(
enfrenta, la via méas probable para alcanzar este nivel de inversion es atrayendo al capital
privado. Una alternativa son las concesiones, en las que los auspiciadores privados invier-
ten capital y administran la infraestructura para sacar sus ganancias. Dado que muchos
de los ‘cuellos de botella’ de mayor trascendencia de la infraestructura podrian no ser
comercialmente viables, esto implicara el uso de algin tipo de garantia gubernamental de
ingreso minimo. La principal prioridad es modernizar el puerto del Callao, que atiende a
lainmensa mayoria de las exportaciones peruanas, asi como las autopistas mas importan-
tesy los aeropuertos regionales. Los sectores de agua y electricidad también requieren de
mayor inversion. El Perd ya consiguié contragarantias de las agencias multilaterales para
apoyar concesiones (calificando automéaticamente la deuda del concesionario con las
maximas puntuaciones y facilitando as las inversiones) y existe la legislacion adecuada, lo
que significa que el nuevo Gobierno puede avanzar rapidamente.

Con el fin de alcanzar los niveles de inversion necesarios para alimentar un crecimien-
to econdmico mas rapido y eliminar los ‘cuellos de botella’ de la infraestructura, la expe-
riencia internacional sugiere a las autoridades:

< Fijarse como meta elevar los niveles de inversién publica en al menos un punto
porcentual del PBI al afio durante el nuevo Gobierno, pasando recursos a la inversion
publica.

 Estipular que alguna parte de los recursos transferidos a los gobiernos subnacionales se
dedique a la inversion pablica, en particular los recursos de los hidrocarburos y la
mineria, al mismo tiempo que se asegura la calidad de esas inversiones.

« Estimular una mayor inversion privada en el corto plazo mediante la concesion de
importantes ‘cuellos de botella’ de la infraestructura en transportes, generacion de
electricidad y suministro de agua.

C. El comercio internacional como la rampa de entrada a la autopista del crecimiento

Para el Per, el comercio internacional constituye la ruta mas directa a un crecimiento
rapido y sostenido (Banco Mundial 2006a). Las evidencias empiricas mundiales de-
muestran lo efectivo que resulta usar las exportaciones como una herramienta para fo-
mentar el crecimiento econdémico. No es una coincidencia que los paises de crecimiento
mas rapido del mundo cuenten también con unas de las tasas mas altas del comercio
internacional, en particular las economias del Este Asiatico. EI mercado doméstico puede
desempefiar un papel importante, pero el mercado interno peruano es demasiado peque-
fio como para sustentar niveles altos de crecimiento. El rapido crecimiento de diversos
paises con poblaciones y mercados internos mucho mas grandes que los del Per(, como la
China, la Indiay Corea, depende todavia del comercio internacional.

El Perd se dirige a una mayor integracion comercial. Desde 2001 las exportaciones
han crecido a tasas de 20 por ciento al afio, y las exportaciones no tradicionales intensivas
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en mano de obra se han incrementado mas ain. Sin embargo, el pais aparece todavia
detras de muchos otros en desarrollo de la region y el mundo debido a su bajo punto de
partida. Las exportaciones per capita alcanzaron apenas 580 délares en 2005, aproxima-
damente la mitad del promedio latinoamericano. El valor total de las exportaciones
equivale a solo 21 por ciento del PBI, muy por debajo del de otros paises de América
Latina como Chile (34 por ciento), México (28 por ciento) e incluso Bolivia (24 por
ciento). El comercio total (importaciones y exportaciones) casi no se ha alterado desde
1970, y ha permanecido en alrededor de 35 por ciento del PBI. En cambio, otros paises
que en 1970 estaban més cerrados al comercio mundial han dejado atras al Pert (véase el
gréafico 7). Por motivos de escala, este grafico no incluye a los paises de mejor desempefio
del Este Asiatico, como Corea (su comercio pasé de 37 por ciento del PBl en 1970a 84
por ciento en 2004) o Tailandia (cuyo comercio subié de 34 por ciento a 136 por ciento
del PBI en el mismo periodo). Las politicas sequidas por el Pert en las décadas de 1970
y 1980 le negaron al pais la oportunidad —tomada por otras naciones mas exitosas— de
utilizar el comercio como una herramienta de desarrollo social y econdmico.

Gréfico 7. Comercio total como porcentaje del PBI
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Fuente: Banco Mundial, WDI, varios afios.

La escasa diversificacion de las exportaciones peruanas, y en particular la concentra-
cién en productos primarios intensivos en capital, es igual de importante que el bajo nivel
comercial del Per(.. Juntas, la mineria, los hidrocarburos y otras exportaciones tradiciona-
les explican mas de las dos terceras partes de las exportaciones realizadas en 2005 (véase
el gréfico 8). El Pert ha sido mucho menos exitoso que otros paises de ALC en diversificar
su base exportadora (véase el grafico 9). Las exportaciones de bienes manufacturados
crecieron en toda Latinoamérica de 15 por ciento en 1980 a 55 por ciento en 2003, pero
en el Perd Gnicamente subieron de 12 por ciento a 17 por ciento en el mismo lapso.
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Gréfico 8. Composicion de las exportaciones del Perd
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Gréfico 9. Concentracion de las exportaciones
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Fuente: Banco Mundial 2006a.

Sustentar el crecimiento en un pequefio nimero de exportaciones primarias es una
estrategia riesgosa, sumamente dependiente de los volatiles precios internacionales, de lo
que dan fe, por ejemplo, los repetidos ciclos de auge y caida en los paises exportadores de
minerales. Y dado que la extraccion de estos ltimos es una actividad intensiva en capital,
la demanda de trabajo es baja y, por ende, su impacto sobre el empleo resulta limitado.
Los mecanismaos redistributivos que ya existen, como el canon minero y el canon petro-
lero, son herramientas Utiles para asegurar un beneficio social mas amplio con la extrac-
cion de minerales (si son bien implementados), pero no bastan.

Para que el crecimiento tenga un mayor impacto sobre el empleo, el objetivo es
intensificar tanto como diversificar la base de exportaciones, complementando el fuer-
te sector de minerales e hidrocarburos con mas exportaciones no tradicionales. Esto
ampliaria la distribucion de los frutos del crecimiento, ya que las exportaciones no
tradicionales a menudo provienen de compafiias mas pequefias de propiedad local,
muchas de ellas ubicadas fuera de los polos econémicos tradicionales y con una deman-
da més alta de mano de obra. Las exportaciones producidas con una alta participacion
del trabajo —por ejemplo, esparragos cortados o flores, artesanias especializadas o
textiles hechos con fibras locales como la de la alpaca— se traducirdn en mayores
ganancias para los trabajadores.
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El crecimiento de las exportaciones agricolas, en particular, tendria un gran impacto
sobre la reduccion de la pobreza.!* Casi las tres cuartas partes de la poblacién rural son
pobres. El éxito de la agricultura costefia evidencia un gran potencial no explorado.
Actualmente esta moderna agricultura costefia —que cuenta con contratos de exporta-
cion con las principales cadenas de supermercados de los Estados Unidos— solo utiliza
alrededor de 50 mil hectéreas, apenas algo mas de uno por ciento de las tierras agricolas
del pais, en comparacion con 1,7 millones de hectéreas sembradas con cultivos tradicio-
nales como el café, el arroz, el azlicar, el maiz y el tomate, y otros 2 millones de hectareas
utilizadas para la agricultura de subsistencia. Convertir apenas otro uno por ciento de la
agricultura tradicional en agricultura moderna tendria un gran impacto sobre el creci-
miento, la creacién de empleos y el desarrollo regional.

Si una s6lida base de exportaciones de bienes primarios pudiera ser complementada
con el crecimiento continuo de exportaciones de la agricultura moderna y manufacturas
con valor agregado, como textiles y artesanias, el PerU podria igualar el reciente desempe-
fio econémico y social de otros paises en desarrollo como Tailandia, Malasia, Chile o
Costa Rica. El Perti no solo tiene enormes riquezas minerales, sino que ademas es también
un pais con una gran diversidad de recursos naturales y humanos, lo que significa que
podria desarrollar una base exportadora variada y un mercado interno mas dinamico.
Ello reduciria el riesgo y el impacto de los shocks en materia de comercio y los volatiles
precios internacionales de las mercancias, y crearia mas empleo.

El Pert ha hecho grandes avances para mejorar su desempefio comercial en los Gltimos
afios. La mayoria de las numerosas barreras proteccionistas formales que aislaban la eco-
nomia en las décadas de 1970y 1980 han sido desmanteladas. El entorno macroeconé-
mico estable y la continuidad de las politicas en los Gltimos afios han animado a los
empresarios a invertir en una produccion orientada a las exportaciones, en especial en
bienes primarios pero también en la agricultura y la manufactura ligera, ambas con valor
agregado. Mantener una politica fiscal sostenible y dar pasos para incrementar las inver-
siones (sobre todo en infraestructura) sera esencial, como ya se sefialo.

También es importante continuar con la reciente politica de establecer vinculos co-
merciales con socios estratégicos que complementen el perfil importador y exportador del
Perdl. Laimplementacién de un tratado de libre comercio (TLC) con los Estados Unidos
resulta crucial. Esto brindard un acceso competitivo al mercado estadounidense, no solo
con productos primarios y productos agricolas especializados, sino incluso con textiles
que, de no firmarse el TLC, perderian con los de paises rivales que los producen con
menores costos, como la China o la Republica Dominicana. Tan importante como esto es
que el TLC daria ademas una fuerte sefial a los inversionistas domésticos y extranjeros de
que el Per( tiene una estrategia clara de crecimiento y buenas perspectivas para el futuro.

Pero los acuerdos comerciales por si mismos no bastan para estimular el comercio. El
analisis de otros acuerdos comerciales bilaterales y multilaterales'? muestra que estos tienen

11 En un estudio transversal de paises acerca del efecto de distintos tipos de crecimiento
sobre la pobreza, Loayza y Raddatz (2005) encontraron que el crecimiento en la agricultura
era el que tenia mas impacto sobre la reduccion de la pobreza.

12 Véase, por ejemplo, Lederman, Maloney y Servén 2005.
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un impacto mas fuerte sobre el crecimiento y la generacion de empleo si se los comple-
menta con una agenda de reformas que permitan mejorar la competitividad. Y en este
aspecto al Per( le queda mucho camino por recorrer. El pais ocupa el 67.° lugar de 117
paises en el indice de Competitividad Global 2005 del Foro Econémico Mundial,
detrés de otros paises de la region como el Brasil (65.°), México (55.°) y Chile (23.9),y
muy por detras de economias del Este Asiatico como Corea (17.°), Malasia (24.°) y
Tailandia (36.°). Las areas particularmente problematicas para el Perd son un sistema
judicial inadecuado, en el que la proteccion de la propiedad privada es débil y el cumpli-
miento de los contratos desigual y lento. La legislacion empresarial es también engorrosa.
Por ejemplo, el tiempo promedio necesario para abrir un negocio en el Pert es de 102
dias, en comparacién con 20 en Corea, 30 en Malasia y 33 en Tailandia (Banco Mundial
2006bh). Esto es un fuerte desincentivo para empresarios que de otro modo podrian estar
dispuestos a arriesgar su capital abriendo nuevas empresas exportadoras.

Para ampliar la integracién del Perd al comercio mundial, y en particular para fomen-
tar més exportaciones no tradicionales que tengan un impacto mayor sobre el empleo, las
autoridades debieran:

< Implementar el tratado de libre comercio con los Estados Unidos, y continuar el
trabajo del Gobierno anterior en la busqueda de acuerdos comerciales bilaterales en
el Este Asiatico, Europay en otras partes de América Latina que convengan a las
necesidades estratégicas del Per(.

« Estimular la inversion en infraestructura (ya examinada), para reducir los costos de
logisticay lograr que los productos peruanos sean mas competitivos en los mercados
internacionales.

< Mejorar la eficiencia de los procedimientos reguladores y judiciales para los negocios,
reduciendo asi los costos de transaccién y facilitando a los empresarios el
aprovechamiento de las oportunidades de exportacion a medida que estas surjan.
Entre las medidas concretas estan las siguientes:

- expandir el funcionamiento de los nuevos juzgados comerciales al resto del pais;
Y,

- avanzar en programas para simplificar los procedimientos empresariales en los
ambito nacional y municipal.

D. Impulsar la productividad para que el crecimiento pase a un nivel méas alto

Los ya examinados ‘cuellos de botella’ que impiden un crecimiento mas rapido pueden
ser resueltos por el nuevo Gobierno con politicas que tengan un impacto en el corto y el
mediano plazo. Pero para que el Per( mantenga un alto crecimiento en el largo plazo tiene
que impulsar la productividad. Esto exige que el nuevo Gobierno y los subsiguientes
tomen decisiones de politica que no daran resultados rapidamente y que revelaran su valia
solo afios después. Estas politicas requieren de una vision de donde desea estar el Perd, no
en cinco afos, sino en la siguiente generacion. Para tener éxito en el rApidamente cambiante
mundo globalizado serd esencial mejorar la productividad, lo que supone incrementar las
capacidades del capital humano, la investigacion y laadopcion de tecnologias.
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Elincremento de la productividad en el Perd ha sido minimo en las décadas pasadas.
El andlisis realizado en el caso peruano en los Gltimos 45 afios revela que el trabajo y la
mano de obra fueron los factores mas importantes para explicar el crecimiento del PBI,
mientras que la productividad total de los factores contribuyo casi nada: fue del orden de
0,1 puntos porcentuales del PBI al afio desde 1960. El crecimiento de la productividad
fue también débil en el resto de América Latina, aunque no tanto como en el Perd. En
cambio, en las economias de alto crecimiento ella da cuenta de entre uno y 3 puntos
porcentuales del PBI al afio, como sucede en Corea del Sur (2,1 puntos porcentuales al
afio), Taiwan (3,3 puntos porcentuales), Chile (1,9 puntos porcentuales) y Espafia (1,9
puntos porcentuales).t® Estas diferencias, que permanecieron a lo largo de la década,
explican buena parte del subdesempefio de la economia peruana.

Capital humano

En afios recientes el Perd ha avanzado en la mejora de su capital humano a través del
sisterna educativo. Las tasas de matricula en educacién primaria, secundaria y superior
estan por encima del promedio de América Latina, sin duda un logro significativo.
Ademas, las tasas de culminacion de los estudios escolares son altas: casi 100 por ciento en
la escuela primariay alrededor de 65 por ciento en la secundaria. Sin embargo, la calidad
de la educacion sigue siendo baja, en especial en la secundaria. EI Per( ocupd el ltimo
lugar de los 41 paises participantes del examen tomado el afio 2000 por el Programa de
Evaluacion Internacional de Estudiantes (Program for International Student Assess-
ment). EI 5 por ciento superior de los adolescentes peruanos tenian capacidades de
lectura al nivel del promedio de los paises de la OCDE, y la mitad de los adolescentes del
Per( no se encontraban ni siquiera en el primer nivel de competencia en lectura. Este
pésimo desemperio se debe en gran medida a la falta de estandares basicos en educacién
—incluso en algo tan facil de medir como el saber leer y escribir— y a la ausencia de
mecanismos que hagan que los docentes tengan que rendir cuentas por el desempefio de
sus alumnos.

La educacion universitaria tiene problemas de calidad similares, que se explican prin-
cipalmente por dos factores: la mala asignacion de recursos en la educacién publicay el
bajo nivel general de tales recursos. Para comenzar, la educacion gratuita proporcionada
por las universidades publicas es captada desproporcionadamente por alumnos que vie-
nen de familias pudientes, mientras la mayoria de la demanda proviene de estudiantes de
bajos recursos. Solo un estudiante de cada diez que asisten a universidades publicas
proviene del 20 por ciento mas pobre de la poblacion: lo opuesto de lo que debiera ser la
focalizacion de la educacion universitaria subsidiada. La asistencia financiera en forma de
becas para las universidades privadas es también muy baja, pues representa apenas 2 por
ciento del gasto publico en educacion superior en comparacion con 31 por ciento en
Chile. La distribucion de los recursos publicos en el sistema universitario no se hace con
criterios claros. Por ejemplo, el financiamiento pablico de la Universidad de Ingenieria es

13 Estas cifras son promedios anuales entre 1950 y 2000, y han sido tomadas de Gomes,
Pessoa y Veloso 2004.
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de 2.600 dolares por alumno por afio, pero de apenas 580 d6lares por alumno por afio
en la de Huancavelica, ubicada en una de las regiones mas pobres del pais.

Ademas, los fondos publicos gastados en educacién no son bien utilizados. Casi 20
por ciento de los subsidios de las universidades publicas va al pago de pensionistas (en
1995 fue de 9 por ciento). Debido en parte a ello, el gasto de inversién en las universi-
dades cayé de 28 por ciento de su presupuesto en 1995 a 12 por ciento en 2002. Ello
ha provocado el deterioro de las instalaciones y equipos de infraestructura, particular-
mente importantes para los curriculos mas exigentes y complejos de las universidades. La
calidad de educacién también esta impactada por la falta de capacitacion para maestros
de nivel universitario: solo 7 por ciento de los profesores universitarios tienen un docto-
rado y apenas 40 por ciento cuenta con una maestria.

Si se considera todo el sistema educativo publico (primaria, secundaria, universidad),
el Pert gasta un monto comparativamente bajo en educacion. Entre 1999 y 2004 gasto,
en promedio, alrededor de 9 por ciento del PBI per capita por estudiante en todos los
niveles educativos (véase el grafico 10). Este gasto se encuentra bastante detras de los
realizados por competidores regionales como México, Costa Rica o Chile, y muy por
debajo del de economias del Este Asiatico como las de Malasiay Hong Kong.**

Graéfico 10. Gasto publico en educacién 1999-2004 como porcentaje del PBI per
capita
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Investigacion y tecnologia

En 2003 el Pert invirti6 apenas 0,1 por ciento del PBI en investigacion y desarrollo de
tecnologia, lo que lo deja muy mal parado en comparacion con otros paises de la region
como el Brasil (1,1 por ciento del PBI), Costa Rica (0,35 por ciento) o Chile (0,5 por
ciento), y mucho mas abajo que paises como Malasia (0,7 por ciento del PBI), Corea (2,6
por ciento) o Singapur (2,2 por ciento).' En el Pery, la inversién privada se ve estorbada

14 Solamente se cuenta con datos comparativos hasta 1999; es de sospechar que el contraste
fue alin mas dramatico en las décadas de 1960, 1970 y 1980.
15 Unesco. Statistical Database, 1999-2004.
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por una débil proteccion de la propiedad intelectual, lo que actla como un desincentivo
para el desarrollo de nuevas tecnologias. Las universidades, que llevan a cabo alrededor de
una tercera parte de las investigaciones, se ven severamente limitadas por el bajo nimero
de catedraticos con educacién avanzada y por la falta de equipos de investigacion y de
laboratorios. En consecuencia, la innovacion cientifica es baja. En 2001 el Perd publico
solo cuatro articulos cientificos internacionales por millén de habitantes, muy por detras
de Chile (77), el Brasil (41), la China (16), Malasia (21), Turquia (60) o Corea (233).1

Los eslabonamientos entre la industria y los programas universitarios de tecnologia
son asimismo débiles (véase el grafico 11). Apenas 36 por ciento de los graduados de los
institutos tecnoldgicos encuentran trabajo en su linea de especializacion, y 44 por ciento
esta desempleado. Las investigaciones en colaboracion estan asimismo limitadas, en gran
medida debido a la gran concentracion en investigaciones basicas en las universidades y
a los limitados incentivos existentes para que los investigadores universitarios trabajen
con el sector privado. Los sistemas de premios e incentivos en las universidades usual-
mente no consideran trabajar con el sector privado, en tanto que las rigideces burocréticas
(en particular en las universidades publicas) hacen que esas asociaciones sean dificiles de
establecer.

Graéfico 11. Eslabonamientos entre universidades e industrias
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Fuente: World Economic Forum 2002.

Nota: los datos reflejan en qué medida la colaboracién entre las empresas y las universidades es
intensa en las actividades de investigacion y desarrollo. Los datos fueron normalizados en una escala
del 1 al 10.

Para mejorar el capital humano y la innovacién tecnolégica en el Per(l, con miras a subir

en la cadena del valor agregado y sustentar el crecimiento econémico hacia el futuro, el
Gobierno debiera concentrarse en reformas de politica en las siguientes areas clave:

16 Banco Mundial, WDI; 2001 es el ultimo afio comparativo disponible.
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< Eneducacién primariay secundaria:

Desarrollar estandares més concretos de los logros educativos, e implementar proce-
s0s que permitan a los padres y a los funcionarios del sector educacion hacer que
los docentes rindan cuentas por los resultados obtenidos por sus alumnos, que
incluyan incentivos (financieros y de otro tipo) al buen desempefio.

Brindar una mejor capacitacion de los docentes. Junto con los estandares y la
rendicion de cuentas, una buena capacitacion les proporcionaran las herra-
mientas necesarias para alcanzar los resultados deseados.

* Enlaeducacién universitaria:

Incrementar la disponibilidad del financiamiento de las pensiones para los estu-
diantes calificados pero necesitados por intermedio de planes de préstamos de-
pendientes del ingreso, al mismo tiempo que Se promueve una mayor recupera-
cion de costos en las universidades pablicas.

Ligar los subsidios pablicos en la educacion superior a metas de desempefio, comen-
zando con programas piloto en universidades con estadisticas de desempefio
confiables.

Desarrollar asociaciones mas fuertes con la industria y las empresas, que ayuden a
focalizar los curriculos en &reas que seran de utilidad para los graduados y haran
més fluida su transicion a la fuerza laboral.

e Eninvestigaciony desarrollo de tecnologias:

Simplificar las politicas universitarias para la colaboracion con —y la transferen-
cia de tecnologia de— el sector privado.

Incrementar la efectividad del financiamiento de la investigacion y desarrollo
publicos, mejorando los inventivos para la transferencia de tecnologia al sector
privado.

Fortalecer los derechos de la propiedad intelectual para asegurar altos retornos a la
innovacion, brindando asi un mayor incentivo a las inversiones privadas en
investigacion y desarrollo.
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Gobernabilidad e instituciones

Ruxandra Burdescu, Jonas Frank, John L. Newman,
Juan Manuel Quesada y Fernando Rojas

Resumen

En el nuevo contexto en el que se encuentra el Perd —insercion en mercados mundiales,
competitividad, descentralizacion—, el pais se enfrenta a tres desafios especificos: (i) cémo
elevar la calidad del crecimiento (crecimiento sostenido con una reduccion de la pobreza
acelerada); (ii) como lograr que las instituciones publicas tengan mayor credibilidad; y
(iii) como mejorar la eficiencia de los servicios. Para hacer frente a estos desafios el pais
necesita una nueva estrategia de reforma del sector pablico. En el pasado el Pert adoptd un
enfoque basado en la creacion de organismos para la reforma estatal, que ha generado buenos
resultados para algunas instituciones, particularmente para el Ministerio de Economia y
Finanzas. Como resultado de ello, actualmente existe una mejor gestion fiscal. La segunda
fase de la reforma estatal debe concentrarse en mejorar la calidad del gasto pablico. Para
lograrlo, el pais necesita consolidar la gestion fiscal y desarrollar la estrategia de reforma
estatal futura en torno de tres elementos: (i) el incrementalismo? estratégico; (ii) la reforma
estatal de las instituciones centrales; y (iii) la reforma estatal mas alla del Poder Ejecutivo.

I. Antecedentes: gobernabilidad e instituciones

Existen muy pocos paises, si realmente los hay, que han alcanzado un crecimiento soste-
nido y reducciones importantes en el nivel de pobreza sin contar con instituciones
s6lidas. EI Perd ha logrado cierto crecimiento sostenido y aspira a expandir ese crecimien-
toy aacelerar su tasa de reduccion de la pobreza. ;Esta la calidad de las instituciones a la
altura de esta meta? La respuesta inmediata es: todavia no. Si bien existen algunos focos

1 Del inglés incrementalism, escuela que postula cambios progresivos y continuos.
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de excelencia dentro de las instituciones, ain queda mucho por hacer para superar
algunas de las debilidades heredadas y los dafios dejados al final de la década de 1990. El
grafico 1 compara los valores de un conjunto de indicadores de gobernabilidad elabora-
dos por el Instituto del Banco Mundial para el Perd, con tres paises de tres continentes
que son ampliamente reconocidos como lideres en crecimiento sostenido: Chile, Botswa-
nay Malasia.? Es obvio que existe una brecha. Sin embargo, el hecho de que el Perti ahora
esté pasando por una pacifica transicién democratica sin crisis fiscal supone una oportu-
nidad para dirigir la atencion hacia la meta de una mejor gobernabilidad, lo que implica
manejar los recursos de forma mas eficaz, implementar politicas fiscales s6lidas y mejorar
los servicios para los ciudadanos. Luego de presentar un breve resumen de las recientes
reformas del sector pablico, este capitulo brinda algunas sugerencias sobre lo que debe
hacer el Per( paraemprender esa labor.

Gréfico 1. Comparacion de los indicadores de gobernabilidad entre el Per(, Chile,
Botswana y Malasia
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2 Losindicadores de gobernabilidad presentados en los graficos 1y 2 reflejan la recopilacion
estadistica de las respuestas sobre calidad de gobierno brindadas por un gran nimero de
empresas, ciudadanos y expertos encuestados de paises en desarrollo e industrializados,
como lo confirman una gran cantidad de institutos encuestadores, lideres de opinidn e
intelectuales (think tanks), ONG y organizaciones internacionales. Para cada indicador, la
cifra presenta el rango porcentual, que es el porcentaje de paises en todo el mundo que
tiene ratings mas bajos que los del pais seleccionado (sujeto a un margen de error). Para
una descripcion detallada de los indicadores, las fuentes de informacién y la metodologia,
visite <http://www.worldbank.org/wbi/governance/index.html>.



CAPITULO 2. GOBERNABILIDAD E INSTITUCIONES 71

90

50 +— H| O Pera

| @ Botswana

80 W

50 O Pera

401 5 O Malasia

Fuente: Indicadores de Gobernabilidad del Instituto del Banco Mundial.

Esfuerzos pasados en materia de reforma estatal

Desde hace mucho tiempo el Perul estd empefiado en realizar una reforma estatal. Los
primeros esfuerzos significativos se hicieron durante la década de 1990. La estrategia
aplicada durante esos afios consistia en eludir a los ministerios sectoriales estableciendo
organismos autdnomos que fueran altamente capaces y mas eficientes para la prestacion
de servicios. Un ejemplo de ello es el fondo social FONCODES. Estos y otros mecanis-
mos se establecieron con la finalidad de que el Gobierno Central pudiera realizar inter-
venciones en el ambito comunitario, esquivando no solo a los ministerios de Salud,
Educaciény a los vinculados a la infraestructura, sino también a los gobiernos regionales
y municipales. Este enfoque fue efectivo y ha mejorado los servicios, aunque con el costo
de no rendir cuentas a los ciudadanos.

A partir del afio 2000 el pais profundizé el enfoque basado en la creacién de organis-
mos auténomos. Se lograron algunos focos aislados de eficiencia, sobre todo en el Mi-
nisterio de Economia y Finanzas (MEF), que asumi6 un papel destacado. Aunque estos
acuerdos institucionales nunca se explicitaron ni formalizaron, fueron efectivos y permitieron
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al Gobierno lograr un progreso significativo en algunas areas. Tras el retorno al gobierno
democratico, el MEF mostrd una alta eficacia al crear un marco normativo para regular la
responsabilidad fiscal y la coordinacién de la descentralizacion.

Actualmente el Sistema Integrado de Administracién Financiera (SIAF) brinda infor-
macion oportuna sobre la ejecucion del presupuesto, pero se requieren esfuerzos adicio-
nales para implementarlo completamente.® EI MEF también ha puesto en marcha un
sistema de monitoreo y evaluacién (MyE) que contribuira, en el largo plazo, a un mejor
uso de los recursos pablicos. La Superintendencia Nacional de Administracion Tributa-
ria (SUNAT) tuvo igual éxito en lo concerniente a incrementar su eficacia, eliminar todas
las posibilidades de evasion en el sistema tributario y mejorar el cumplimiento de las
obligaciones fiscales. En general, con este enfoque el Perd ha logrado una mejor gestion
fiscal y de las rentas pablicas, aunque esta mejora atin es vulnerable a mayores presiones
fiscales y al estrés que se crea durante una baja en el ciclo econémico.* El Per( tiene
rigideces en el presupuesto y estas alin no se han puesto a prueba en un contexto menos
favorable. La experiencia del Este Asiatico sugiere que es la habilidad para manejar las
crisis lo que determina la rapidez con la cual se puede reanudar el crecimiento después de
un choque negativo.

Pero el enfoque basado en la concentracidn de mejoras en pocas agenciasy en la creacion
de nuevas agencias tenia sus limitaciones. En particular, no ha tenido buenos resultados
para los ministerios de linea (sectoriales). La persistencia en esa opcidn seguira fragmentan-
do al Gobiernoy debilitard laadministracion central en los ministerios de Salud, Educacion
y de la Mujer y Desarrollo Social, entre otros. Es necesario que laadministracion publica
luche contra los generalmente bajos niveles de productividad prevalecientes. Sin embargo,
no solo es cuestion de reformar la administracion pablica. Los gobiernos pasados han
pospuesto las reformas destinadas a buscar la eficiencia—desde las reformas de personal
hasta la reforma del sistema de pensiones, y desde la implantacion del gobierno electrénico
hasta la reingenieria de procesos— que otros paises de América Latina y el Caribe de similar
tamafio y desarrollo econémico ya han puesto en marcha.

A medida que las diferentes administraciones buscaban enfoques diversos para la
reforma estatal, la percepcién del publico en general hacia el Estado cambi6 sustantiva-
mente, como se ilustra en el grafico 2, que presenta una comparacion en el tiempo de los
seis indicadores de gobernabilidad del Instituto del Banco Mundial. Desde mediados
hasta fines de la década de 1990 se percibia al Estado como una entidad que no rendia
cuentas, pero que era altamente efectiva. La percepcion de la efectividad del Estado
comenzé a caer de su pico en 1998. Con el inicio del Gobierno de Transicién, las
percepciones sobre voz y rendicion de cuentas mejoraron repentinamente, pero aln no

3 El establecimiento de Consulta Amigable —un portal en Internet manejado por el MEF
que pone a disposicion del publico informacion oportuna y desagregada sobre el
presupuesto y el gasto publico—, fue un importante logro en materia de una mayor
transparencia financiera publica.

4 Tras el aumento de las presiones fiscales durante 2005, se debaten varias exoneraciones a
la Ley de Responsabilidad y Transparencia Fiscal.
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superan la media de los paises que conforman la muestra. En los indicadores criticos de
cumplimiento de las leyes y control de la corrupcion, la percepcion que se tiene es que el
Peru se ha deteriorado ligeramente. Si bien las diferencias no son tan pronunciadas como
en el caso de voz y rendicién de cuentas, asi como en efectividad del Estado, y, en
consecuencia, no se puede concluir terminantemente que ha habido un deterioro, es
posible afirmar que no ha habido ninguna mejora en las percepciones y que los resultados
estan por debajo del valor medio.

Gréfico 2. Comparacién en el tiempo de los indicadores de gobernabilidad para el Pert
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Fuente: Indicadores de Gobernabilidad del Instituto del Banco Mundial.

Dentro de la muestra de 209 paises, el Pert esta hoy por debajo del valor medio en
todos los indicadores de gobernabilidad, con excepcidn de aquel sobre calidad regulato-
ria. Sin duda, las percepciones sobre control de la corrupcion aun resienten los efectos
perjudiciales del escandalo Montesinos y de otras actividades que salieron a la luz al final
de la Administracion del decenio de 1990. Ademas, si bien se han logrado algunos
avances en cuanto a procedimientos y reformas administrativas en algunas instituciones,
no ha habido un impulso visible contra la corrupcién en los Ultimos cinco afios.

Il. Hacia una nueva estrategia para la reforma estatal

La informacidn presentada en la seccion anterior subraya la necesidad de profundizar la
reforma estatal e incrementar la eficacia de las instituciones publicas. Al definir como se
llevara a cabo esta labor, es importante tomar en cuenta los siguientes contextos:

e Actualmente no hay una vision comun acerca de la reforma estatal. En el pasado
la reforma se desarrollo de manera poco sistematica, lo que socavo su eficacia. Una
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vision compartida del desarrollo asegurara la continuidad de las politicas de creci-
miento y de reduccidn de la pobreza de una administracion a la otra.

En laactualidad existe una alta fragmentacion politica. Para las elecciones de abril
recién pasado habia trece partidos inscritos y dieciséis no inscritos, y veintiin
candidatos postularon a la Presidencia de la Republica. Aunque las modificacio-
nes recientes a la ley electoral establecieron un limite de representacion de los
partidos en el Congreso,® la fragmentacion politica, las coaliciones gubernamen-
tales inestables y la falta de disciplina al interior de los partidos son condiciones
adversas para la reforma estatal.

Recientemente el Pert ha firmado un Tratado de Libre Comercio. Si el tratado es
ratificado por el Congreso de los Estados Unidos, esto creara mas oportunidades
para el Perd, pero el pais necesitard incrementar su competitividad para aprove-
char las oportunidades, y esto requiere de un Estado eficaz.

La descentralizacion refuerza la necesidad de fiscalizacion, transparencia y coordi-
nacidn entre los niveles de gobierno. EI marco normativo para la descentraliza-
cion fiscal necesita ser fortalecido para evitar el riesgo de un retroceso de los
avances en gestion fiscal como resultado de las presiones fiscales que se hicieron
evidentes durante 2005.

Existe el imperativo politico de generar resultados rapidamente. Emprender una
amplia reforma supone una inversién que generara beneficios en el futuro, pero
que podria reducir la capacidad de entregar servicios en un momento en el cual el
Estado ya presenta problemas para realizar inversiones rapida y eficazmente.

Elementos de una estrategia de reforma estatal

Teniendo en cuenta estos factores coyunturales, se puede deducir que lo que se necesita
en el Pert es un cambio en la estrategia de reforma estatal. Esta futura estrategia debe girar
en torno de tres elementos:

Incrementalismo estratégico: el Perd necesita continuar con el proceso de
implementacion gradual de la reformay aprovechar los logros anteriores. Debe
seleccionar cuidadosamente ciertas areas que brindaron valor afiadido en el proceso
(incremento de la demanda de transparencia y una mayor eficiencia). El Informe
de Desarrollo Mundial de 1997 ha destacado el incrementalismo estratégico como
un elemento de primer orden para la reforma estatal, y estas recomendaciones son
importantes para el Per(i a medida que desarrolla su estrategia de reforma estatal.
Reforma estatal de las instituciones centrales: el enfoque basado en la creacion de
organismos ha tenido buenos resultados para algunas instituciones y ha generado
algunos focos aislados de excelencia responsables de intervenciones estatales claves
en laeconomia. Sin embargo, este enfoque no puede ampliarse ni aplicarse al resto
del sector pUblico. En lugar de patrocinar un enfoque dual para la reforma del

5 Para 2006, el limite sera de 4 por ciento, y en adelante ascendera a 5 por ciento.
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sector publico, se ha debido, inevitablemente, abordar los puntos dificiles de la
administracién publica principal. Es necesario conservar, sea por intermedio de la
ley o del consenso nacional sostenible, reglas bésicas para asegurar la estabilidad y
brindar seguridad respecto del marco global a mediano plazo.
« Reforma estatal més all& del Poder Ejecutivo: una buena gobernabilidad depende
tanto de la eficacia del Ejecutivo como del buen funcionamiento de los poderes
Legislativo y Judicial. La manera en que estos poderes cooperan y funcionan
determina en gran medida el grado de credibilidad de un Estado y la forma como
este maneja sus recursos. Por lo tanto, lo que se necesita es expandir la reforma
estatal y proseguir con ella en los otros poderes del Estado.

El Perd debe utilizar los logros ya alcanzados en la reforma estatal para expandir sus
esfuerzos de forma incremental a lo largo de varias fases (véase el grafico 3). Como ya se
sefiald, la primera fase de la reforma estatal condujo a una mejor gestion fiscal. La segunda
fase de la reforma necesita consolidar esta gestion, profundizando la reforma en cuatro
areas ya descritas: un nuevo papel del Congreso y de las instituciones presupuestarias, la
administracién pablica, la descentralizacién y la reforma judicial. La meta de esta nueva
segunda fase es mejorar la calidad del gasto pablico. La tercera fase —que no se aborda en
esta sintesis— mejoraria, en el mediano plazo, la gobernabilidad en general, asi como el

clima de negocios e inversion.

Gréfico 3. Incrementalismo estratégico de la reforma estatal en el Perd
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La experiencia de otros paises sugiere que el proceso de mejora del Estado no termina
nunca. Incluso los estados altamente exitosos que han culminado la fase 3 siguen adaptando
sus propias instituciones a las demandas del tiempo. Singapur utiliza la reinvencion
periddica para posicionar mejor a su economia en los cambiantes mercados mundiales. La
autoevaluacion y adaptacion que Suecia realiza en sus instituciones publicas exige un
proceso de reforma mas regular, en profundo contraste con Nueva Zelanda, que se
mantiene aferrada a su audaz reestructuracion de instituciones pablicas. Chile parece
haber alcanzado un consenso en torno de los elementos bésicos de su economia, que va
maés alla de la coalicién en el Gobierno o del equilibrio de poderes en el Congreso. La
estabilidad de las metas bésicas ha permitido a Chile promover un proceso importante de
modernizacion del sector publico, valiéndose frecuentemente de los logros anteriores en
materia de administracion. Estos paises difieren no solo en su enfoque de la moderniza-
cion, sino también en la forma en que crearon las bases que la hicieron posible, pero los
tres han podido desarrollar instituciones fuertes compatibles con sus propios sistemas de
gobierno y capaces de ajustarse a los cambios a través del tiempo.

I11. Areas de la reforma institucional

Para poder lograr la meta deseada —mejorar el gasto publico—, el pais debe avanzar de
manera estratégica. Esto requiere de la seleccion de diferentes areas de intervencion. Tres
criterios que se debieran mantener al momento de seleccionar las areas de intervencion
son:; el costo de no tomar accién o de dejar reformas a la mitad; el beneficio fiscal; y el valor
agregado para todo el proceso de reforma estatal debido al cambio de incentivos.

Area 1. Organizacién del Estado

Los organismos competentes han preparado una nueva Ley Organica del Poder Ejecuti-
vo, mas conocida por sus iniciales: LOPE. La LOPE es necesaria para clarificar las respon-
sabilidades del sector y de las agencias, y para ajustar mejor al Gobierno Central a sus
nuevos roles, como lo demanda el proceso de descentralizacion. Los borradores y calculos
pasados han alcanzado un estado de consenso basico. Cuando este finalmente se dé, la
nueva ley debiera ser complementada rapidamente con acciones de los sectores y de las
unidades ejecutoras. Como lo han demostrado el tiempo y la experiencia de América
Latina, la reorganizacion de roles y responsabilidades necesita ser complementada con
procesos y reformas de tecnologias de la informacion que eventualmente llevaran a refor-
mas en lo que se refiere a los recursos humanos. Los ministerios y las agencias necesitan
definir claramente sus mandatos y sus objetivos estratégicos, y vincularlos con los objeti-
vos de desarrollo del pais; articular sus programas; mejorar la integracion de la informa-
cién al momento de planificar; monitorear y evaluar; y proceder con sus propios ejercicios
de reingenieria para cumplir con sus nuevos mandatos definidos. Si no lo hace, la reforma
estructural permanecerd en el papel.
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Area 2. Mangjo fiscal

El manejo fiscal es el punto de entrada para la reforma del Estado en el Perd; sin embargo,
se requerird profundizar esfuerzos en: (a) administracion financiera; y (b) monitoreo y
evaluacion.

() Administracion financiera

Laadopcion del SIAF, y el perfeccionamiento gradual de este sistema de manejo financie-
ro, ha mejorado la transparencia de las finanzas publicas en el Pert. EI SIAF es la piedra
angular en el proceso de reforma del Estado. Sin embargo, los esfuerzos deben ser pro-
fundizados para integrar mejor la clasificacion presupuestal con las cuentas del balance y
establecer una cuenta Unica del Tesoro, asegurar estdndares comunes y adecuar el reporte
seguin gobiernos regionales y locales y lograr una cobertura total en los gobiernos subna-
cionales en areas como el manejo de deuda. A pesar de que el SIAF hassido consolidado,
aun se requiere mejorar el sistema, y sus usos contribuirian a incrementar la calidad del
gasto publico. Asimismo, un sistema de manejo financiero que funciona bien provee
informacion fiable y transparente en el uso de los recursos publicos y genera una mayor
confianza en los ciudadanos. Esto trae consigo un aumento de la demanda por el mejor
uso de los recursos publicos, incentivos que son necesarios para el éxito de la estrategia de
reforma del Estado.

En el indice de transparencia,® el Pert esta ubicado en el promedio de los paises de
América Latina (véanse los anexos | y 11). Tiene estandares comparables con el Brasil y
Meéxico, pero esta muy por detras de otros paises como Chile y el Uruguay, que marcan
estandares en América Latina (véase el grafico 4). Con el mayor desarrollo del SIAF y la
difusion continua de la informacion presupuestal mediante la Internet, la posicion del
Per(i deberia empezar a mejorar.

(b) Monitoreo y evaluacién

En los Gltimos afios el Perd ha comenzado a implementar el sistema de MyE en el
Ministerio de Economiay Finanzas. En el caso de los ministerios sectoriales (Salud) y los
gobiernos subnacionales, se hicieron esfuerzos iniciales orientados a un manejo basado en
resultados. Algunos de estos esfuerzos necesitan ser consolidados mas alla de su fase
piloto. Profundizar las reformas en esta linea preparara el terreno para una mayor calidad
del gasto publico y proveera elementos para que los politicos rindan cuentas de lo que
entregan en servicios a los ciudadanos. En el largo plazo, fracasar en la implementacion
del manejo basado en resultados implicaria que la calidad del gasto publico siga siendo
insatisfactoria. Asimismo, dejaria al Per( detras de otros paises de América Latina que
actualmente estan avanzando en la difusién pablica de sus programas de MyE, politicas
y metas presidenciales.

6 Publicado por la organizacion Transparencia Internacional.
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Gréfico 4. Indice de Transparencia
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Area 3. Calidad del gasto publico

La tercera area se concentra en la calidad del gasto publico en los &mbitos nacional y
subnacional. La calidad del gasto publico esta centrada hoy en el impacto (efectividad) al
menor costo posible (eficiencia). Como ha quedado demostrado en los casos del Brasil y
Chiley los paises de la OCDE, la herramienta mas til disefiada para elevar la calidad del
gasto publico es transformar una administracion publica basada en insumos en otra
basada en productos, resultados e impactos. Mejorar la calidad del gasto publico no solo
requerird una atencion especial de los resultados (véase el recuadro 1), sino también
mejoras en: (a) recursos humanos; (b) adquisiciones; (c) inversion publica; y (d) descen-
tralizacion. En este punto, se necesitara una mejora en el planeamiento estratégico para
asegurar que los diferentes componentes trabajen bien juntos para optimizar la presta-
cién de los servicios publicos.

(a) Recursos humanos

Mejorar el manejo de los recursos humanos implica reformar desde dentro el Estado.
Esto es de importancia estratégica, puesto que las demandas de reformas desde fuera del
aparato estatal —mediante mecanismos de rendicion de cuentas, medidas de transparen-
cia, entre otros— crean incentivos insuficientes para que la reforma del Estado sea soste-
nible y exitosa. El Perd deberia seleccionar una senda de reforma gradual para obtener un
mejor manejo del servicio puablico.

Un sistema de manejo de recursos humanos que funcione bien es crucial para mejorar
la eficiencia del gasto publico. En los Gltimos quince afios hemos asistido a un preocu-
pante aumento de la carga fiscal de la administracion publica del Perd, tanto por los
salarios del personal activo como por los costos del régimen de pensiones. Los salarios
aumentaron de 2,7 por ciento del PBI en 2001 a 3,2 por ciento del PBI en 2004. En
consecuencia, se recortaron las inversiones y los gastos corrientes en bienes y servicios, que
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entre 2001 y 2004 cayeron, respectivamente, 0,4 por ciento y 0,2 por ciento del PBI.
Equilibrar la balanza de los gastos corrientes respecto de las inversiones y conseguir mayor
eficacia en los gastos corrientes son dos de los principales retos fiscales.

Se han tomado medidas bésicas para controlar la contratacién y el costo salarial, pero
estas no han resultado efectivas. La contratacion de empleados fijos ha estado prohibida por
decreto durante mas de una década en la administracion publica, y el sueldo base de los
empleados publicos se ha congelado durante ese mismo periodo. No obstante, las institu-
ciones han recurrido a la contratacion a través de acuerdos contractuales, un proceso que no
esta sujeto a los procedimientos formales de contratacién y seleccion. En paralelo, el sueldo
efectivamente recibido por los empleados se ha aumentado mediante una variedad de
pagos complementarios y de ventajas, tanto en efectivo como en especie. A los funcionarios
se los contrata bajo diferentes regimenes legales, con una gran dispersion de sueldos para
trabajos parecidos. Todos estos factores han contribuido a crear una fuerza laboral deficien-
temente preparada y supervisada y, en consecuencia, de baja productividad.

La reforma de la gestion de la administracion publica incide directamente en el plan
de descentralizacion. Para que un sistema descentralizado de prestacion de servicios
funcione correctamente —un sistema compatible con la responsabilidad tanto fiscal
como frente a la sociedad—, los costos de personal deben ser transparentes, de manera
que cada nivel de gobierno conozca la carga fiscal. Sin embargo, con las préacticas de
gestién actuales los gobiernos Central, Regional y Municipal carecen de informacion
precisa respecto de los costos de personal asociados a la prestacion de servicios publicos
basicos, como atencion sanitaria primaria o educacion secundaria.

Recuadro 1. Gestion por resultados en el sector pablico

El Pert cuenta con algunos ejemplos exitosos de gestion por resultados en el sector
publico. Uno de ellos es el Ministerio de Salud, que ha implementado una estrategia
focalizada para reducir la mortalidad infantil definiendo objetivos claros, analizando
las causas de la mortalidad infantil y dirigiendo sus intervenciones de manera de
obtener un impacto significativo. Asi, el Perd ha logrado una reduccion promedio
de 2,7 puntos porcentuales de la mortalidad infantil por afio en las dos Gltimas
décadas. Este resultado es mejor que lo que han podido lograr el 90 por ciento de los
paises en desarrollo. Por el contrario, cuando la gestion no se centra en resultados y
no hay un esfuerzo consciente del Estado por analizar las razones de la existencia del
problema, los resultados no son ni cercanamente tan positivos. Los resultados en
materia de calidad de la educacion y la nutricion son un claro ejemplo de esto. En el
caso de la nutricién, las mejoras constantes en malnutricion crénica ocurrieron en las
décadas de 1980 y 1990. Desde entonces el Pert se ha estancado, y hoy uno de cada
cuatro nifios sufre malnutricion cronica. Sin embargo, este estancamiento en los
indicadores no fue reconocido por el Estado y por consiguiente no aplicé las medi-
das correctivas. Los capitulos de este volumen sobre los sectores sociales discuten con
mas detalle los problemas causados por la falta de estandares, de un sistema de
rendicion de cuentas y de apoyo institucional para lograr los objetivos.
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(b) Adquisiciones

Las adquisiciones del Estado son un rubro de gastos muy altos que tiene un impacto
sustancial en la eficiencia del gasto publico. Si se toman como referencia casos internacio-
nales, las adquisiciones transparentes contribuyen con ahorros fiscales considerables. La
reforma del Estado estaria incompleta si no se incluyera la parte de adquisiciones. Algu-
nas de las acciones necesarias se describen en el capitulo sobre el gobierno electronico.
Una evaluacion reciente de las practicas de adquisiciones gubernamentales desarrollada
conjuntamente entre el Banco Interamericano de Desarrollo y el Banco Mundial incluye
recomendaciones mas detalladas.”

El Estado no solo compra bienes y contrata consultores; también elabora y supervisa
contratos de asociaciones publico-privadas (APP) que pueden ser extremadamente Utiles
para el desarrollo. Pero en los detalles esta el diablo, y los beneficios para el Estado
dependeran de cuan bien disefiados estan los contratos y cdmo se adaptan al cambio de
circunstancias a lo largo del tiempo. Como es notorio luego de una lectura concienzuda
de todos los capitulos de este volumen, son muchos los casos en los que intervienen APP
de distintos tipos. Sera critico que el Estado continde asegurando que los funcionarios
publicos encargados de estos asuntos sean de la mejor calidad.

(c) Inversion puablica

La inversion publica ha caido a niveles insostenibles en los Gltimos afios. Es claro que el
Per( necesita incrementar tanto el nivel como la calidad de las inversiones para lograr un
crecimiento sostenido. EI SNIP juega un rol clave en este aspecto. Es un sistema que se ha
centrado en la evaluacion ex ante de los proyectos de inversion publica de todos los
niveles de gobierno. Ha sido descentralizado e implementado en la mayoria de las ciuda-
desy municipalidades provinciales. Mientras que las preocupaciones iniciales radicaban
en la velocidad y eficiencia, los nuevos retos del SNIP son otros: como incrementar la
calidad de la inversién y cémo coordinar las inversiones a través de los niveles de gobierno
cuando ya mas de 60 por ciento de estas son ejecutadas en los &mbitos regionales y
locales. Es claro que mejorar la inversion pablica tendrd un pago muy alto, puesto que
llevara al pais a una mejor competitividad y a un crecimiento sostenible.

(d) Descentralizacion

Con la creacion de los gobiernos regionales autonomos en 2002 el Pert ha dado pasos
efectivos hacia una mayor descentralizacion. La descentralizacion politica—en forma de
eleccidn de las autoridades regionales— era el punto de partida. Como en todos los
paises, las reformas politicas proporcionan rapidas ganancias, pero se necesitara tiempo
para concluir totalmente la descentralizacion fiscal (ingresos propios y transferencias), asi

7 Este documento puede ser obtenido en <http://imagebank.worldbank.org/servlet/
WDSContentServer/IW3P/1B/2006/01/30/000160016_20060130152021/Rendered/
PDF/350680ENGLISH01010FFICIALOUSEOONLY1.pdf>.
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como la de gastos (responsabilidades en asistencia social, educacidn, atencion sanitariay
otras).

El Perd se encuentra en una etapa transitoria de descentralizacion en la que corre el
riesgo de que los niveles de responsabilidad sean bajos. Algunas funciones de gestion
importantes, como proveer el sueldo de profesores y médicos o asignar partes del presu-
puesto de inversiones, estan en manos del Gobierno Regional. Sin embargo, en muchos
otros aspectos el pais parece estar muy centralizado. EI Gobierno Nacional continta
participando en decisiones importantes como, por ejemplo, el establecimiento de escalas
salariales, y la contratacion y el despido de personal. Los sectores sociales impulsan actual-
mente un proceso de transferencia de las responsabilidades de gastos al &ambito local, un
proceso, no obstante, que necesitara tiempo para consolidarse totalmente. Esta duplica-
cion y divisién de las responsabilidades ha conducido a una situacion en la que ni el
Gobierno Nacional ni el Local tienen un claro mandato para la prestacién de servicios de
atencion sanitaria, educacion o proteccidn social. Es dificil saber qué nivel de gobierno
tiene realmente el servicio a su cargo, una situacion que diluye la responsabilidad y que,
amediano o largo plazo, puede tener también consecuencias negativas en la calidad de
los servicios que se proveen a la poblacion.

Otro problema relacionado con la descentralizacién son las disparidades cada vez
mayores entre los diferentes departamentos para conceptos similares. Se han aumentado
las transferencias sin una politica comun de compensacion.? Las transferencias de los
ingresos mineros (el canon) son especialmente probleméticas. Dentro de todo, la profun-
dizacién de la descentralizacion significa que las reglas de responsabilidad fiscal nacional
dependen de manera creciente del desempefio fiscal de los gobiernos subnacionales.

Completar el proceso de descentralizacion para que los gobiernos subnacionales pue-
dan rendir sus cuentas a cabalidad en la prestacion de servicios publicos provee un valor
agregado muy alto para el proceso de la reforma del Estado. Lo que esta en juego es la
credibilidad de las instituciones en los niveles subnacionales y la responsabilidad fiscal
como una condicidn necesaria para la reforma del Estado.

Area 4. La reforma del Estado més alla del Poder Ejecutivo

Un movimiento estratégico importante para el Perd es mirar mas alla del Poder Ejecutivo
cuando de la reforma del Estado se trata. Esto implica desarrollar: (a) instituciones presu-
puestales nuevas y un nuevo rol del Congreso; y (b) un enfoque mas comprensivo para
combatir la corrupcion.

(a) Instituciones presupuestales y rol del Congreso

Aligual que otros paises de América Latina, como Colombiay el Brasil, en estos Gltimos
afos el Per( ha avanzado en la creacién de un marco normativo para aumentar la respon-
sabilidad fiscal, y, sin duda, el desempefio fiscal ha mejorado en este periodo. Aunque

8 La descentralizacion fiscal se analiza en el capitulo sobre descentralizacion.
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hay una estrecha supervision de las normas fiscales, es necesario aplicarlas de forma
sistematica para asegurar su credibilidad futura.® En estos Gltimos afios el Per( se ha
concentrado en la magnitud y el importe total del gasto publico.

Aunque esta iniciativa sea loable, y un punto de partida valido, en materia de respon-
sabilidad fiscal no es suficiente, a largo plazo, para abordar una de las cuestiones esenciales
que tienen que ver con la gobernabilidad en el Perd: aumentar la calidad y eficacia del
gasto publico. El diagnéstico de los sectores salud y educacion (presentados en otros
capitulos), destaca la necesidad de mejorar la calidad del gasto. Hacerlo, sin embargo, no
es tarea solo del Ejecutivo.

Lo que se necesita es un nuevo rol del Congreso en la supervision tanto de la magni-
tud del gasto publico como de la calidad. Aunque los presupuestos suelen ser el resultado
de un complicado regateo con el Ejecutivo, el papel del Congreso en las decisiones
presupuestarias ha sido bastante limitado. El Peru parece estar en el grupo de paises
latinoamericanos que oscilan entre los dos extremos: la ausencia de iniciativa presupues-
taria del Congreso (es el caso de Chile) y un amplio margen de influencia del Congreso
en las decisiones relativas al presupuesto (como en algunos paises de América Central).
Llenar este vacio es uno de los retos mas importantes para mejorar la gobernabilidad. Es
crucial hacerlo atendiendo a la calidad del gasto, de manera que la distribucion y asigna-
cion anual del presupuesto se hagan cada vez mas sobre la base del desempefio.

Recuadro 2. Reforma del Estado en Chile: la combinacion de responsabilidad
fiscal con monitoreo y evaluacién

Durante los afios pasados Chile ha implementado una efectiva reforma del Estado
en una manera efectiva. La clave del éxito fue la evaluacion del progreso de la
reforma en las agencias implementadoras (ministerios sectoriales, entre otras). Con
este propdsito, el Ministerio de Finanzas ha creado un sistema de evaluacion para la
planeacion, iniciativa, gestion, reporte y el uso de diferentes tipos de evaluacion. El
Sistema de Evaluacion del Ministerio de Finanzas es uno de los més efectivos a escala
mundial. Las evaluaciones gozan de alta credibilidad entre las ramas ejecutivas y
legislativas y en la academia. Los resultados de las evaluaciones estan intimamente
ligados con la toma de decisiones y tienen un impacto sobre el presupuesto median-
te el redisefio o cancelacion de diferentes programas. Junto con reglas estrictas y
creibles de responsabilidad fiscal —que son tan creibles que perduran como reglas
informales basadas en un apoyo amplio— Chile esta bien posicionado para elevar la
calidad del gasto publico.

9 En 2005 se produjo una relajacion de las normas de responsabilidad fiscal.
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(b) Combatiendo la corrupcion

El gréfico 5 presenta las percepciones de corrupcion de diferentes instituciones en el
Per(, mientras el anexo | compara las percepciones de corrupcion en diferentes institu-
ciones del Perti con sus contrapartes en otros paises de América Latina.

En ambos casos, la encuesta dentro del Per( y la que compara paises, las percepciones
de corrupcion son mayores en el caso del Poder Judicial.®® Este Poder en el Pert es
institucionalmente débil y su actuacidn se caracteriza por un bajo nivel de transparencia.
Un Poder Judicial eficiente y transparente es esencial para mejorar la competitividad del
pais, atraer inversiones extranjeras y, en consecuencia, contribuir al crecimiento. El sector
judicial muestra también preocupantes restricciones para el acceso de la poblacion pobre.
La reforma del Poder Judicial se justifica para la lucha contra la corrupcion y el estableci-
miento del estado de derecho.

Para abordar la debilidad institucional del Poder Judicial es crucial un proceso trans-
parente y responsable de compensacion, seleccion y nombramiento de jueces. La admi-
nistracion de justicia en el Per( esté especialmente aquejada de corrupcion (Instituto del
Banco Mundial 2001). Esta percepcidn se debe en gran medida a la interferencia de las
élites politicas en el Poder Judicial, y a la falta de una autoridad suficientemente fuerte
para investigar y sancionar internamente la corrupcion judicial. Aunque la Constitucion
del Perti reconoce la independencia de los jueces, el Poder Judicial sigue siendo el poder
mas débil del Estado.**

Aunque resulta claro que los sectores de justicia y seguridad ciudadana merecen una
atencion especial, combatir la corrupcion requerira una estrategia mas abarcadora. Las
reformas paralelas de los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial permitiran sinergias y
generaran incentivos para la reforma del Estado, y estos se reforzaran entre si. La reforma
del Poder Judicial también posibilitara un mejor cumplimiento de las reglas. Esto tam-
bién significa que las reformas emprendidas por el Poder Ejecutivo gozaran de mayor
credibilidad. El grafico 6, tomado de la estrategia anticorrupcion para América Latina,
proporciona un marco Util para disefiar una estrategia mas integrada. Claramente, exis-
ten muchos actores que tendran que cumplir un rol: desde la prensa, que debe ejercer un
mejor periodismo de investigacion y una sociedad civil con mayores demandas de rendi-
cién de cuentas por el Estado, a un sector privado que trabaja con el Estado para desarro-
llar una alianza publico-privado mas efectiva, a acciones en los tres poderes del Estado y
a todos los niveles del gobierno. Mirando hacia el futuro, el Estado y el publico en
general deberan evaluar criticamente los avances en cada area mostrada en el gréfico.

10 Adicionalmente a los resultados de la encuesta de Proética y la consignada en el anexo, las
pobres percepciones sobre el Poder Judicial son reportadas en el documento del Instituto
del Banco Mundial (2001).

11 De acuerdo con el indice de percepcion de corrupcion de Transparencia Internacional
para el afio 2005 (<wwuw.transparency.org/cpi/>).
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Gréfico 5. Corrupcion
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Graéfico 6. Elementos de buena gobernabilidad
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IV. Conclusién

El Per(i se enfrenta a nuevas circunstancias que crean la necesidad de resolver las deficien-
cias del sector publico. Los costos de no hacer nada son elevados: no abordar estas
debilidades conducira a una disminucién en la calidad de los servicios publicos, conti-
nuara afectando la credibilidad de las instituciones publicas y el Per( perdera oportuni-
dades de aumentar la calidad de su crecimiento.

Desde Colombia hasta México, desde Nueva Zelanda hasta Suecia, todos los paises
reconocen que la mejor forma de llevar a cabo la reforma del Estado es de manera
incremental y gradual. En su pasado reciente, el Per(i ha hecho avances considerables en
el area de la gestion fiscal. Estos puntos de partida en la reforma del Estado le permitiran
ampliar las iniciativas para una nueva fase de la reforma que se concentre en la calidad del
gasto publico. Las areas criticas son las siguientes: reforma del Estado mas alla del Poder
Ejecutivo, eficiencia del gasto publico, mejora de la gestion fiscal con énfasis en resulta-
dos, y anticorrupcion, credibilidad de las instituciones pablicas y mejoras en los servicios
publicos. Es importante que la reforma no debilite la capacidad de prestacion de servi-
cios. En otras circunstancias, es posible aceptar una capacidad menor en el corto plazo a
cambio de una mejor capacidad de prestacion de servicios en el mediano plazo. Sin
embargo, dada la baja credibilidad de la que goza el sector publico en el Per(, cualquier
reduccion de la habilidad del Estado en la prestacion de servicios puede generar un
circulo vicioso por el que la falta de confianza en el Estado crea crisis de gobernabilidad,
lo que obstruye atin mas la capacidad del Estado de prestar servicios.

Es probable que el proceso de reforma del Estado se lleve a cabo en un contexto
caracterizado por: (i) la ausencia de una vision comun; y (ii) una alta fragmentacion
politica. Estos factores complican la tareay ponen de relieve la necesidad de una imple-
mentacion gradual e incremental. Sin embargo, los éxitos de una reforma gradual del
Estado también contribuiran a la mejora de los dos factores en el futuro, de tal manera
que se aumentara la probabilidad de generar un circulo virtuoso de desarrollo institucio-
nal y desarrollo econémico.
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Parte 1l
Una economia gque genera empleos

Estabilidad macroecondmica






Manteniendo un marco macroeconomico
apropiado para un crecimiento sostenible

Rossana Polastrit

Resumen

Dos rasgos preocupantes han caracterizado el desarrollo del Pert durante los Gltimos 45 afios:
un crecimiento econdmico bajo y una pobreza persistente. La renta per capita creci6 en
promedio menos de 0,75 por ciento al afio, por debajo de la media de América Latina, los
paises desarrollados e incluso los paises en vias de desarrollo. Este bajo nivel de crecimiento ha
sido insuficiente para reducir las tasas de pobreza; en el afio 2004, mas de la mitad de la
poblacion peruana vivia con menos de dos dolares al dia. Durante los Gltimos cinco afios el
pais ha gozado de estabilidad econémica, con tasas de crecimiento medias de 5 por ciento al
afio, una inflacién baja, un tipo de cambio estable y con sectores primario y no primario
igualmente dindmicos. Sin embargo, los efectos del crecimiento econémico sobre el empleoy
la reduccion de la pobreza han sido muy modestos. Asi, los dos desafios mas importantes son
como asegurar que el crecimiento se mantenga por un periodo mas largo y como conseguir que
se traduzca en una mas rapida reduccion de la pobreza. En este contexto, el nuevo Gobierno
se enfrenta con un dilema: mantener la estabilidad macroeconémica con politicas fiscal y
monetaria prudentes y, al mismo tiempo, profundizar las reformas estructurales para elevar
la productividad, o tomar un nuevo rumbo y recurrir a la intervencion en el mercado y a una
politica fiscal expansiva. Los efectos a corto plazo de la segunda de las opciones podrian ser
positivos, pero la historia ha demostrado que en el mediano plazo este tipo de politicas no es
capaz de mantener el crecimiento y termina provocando profundas recesiones.

1 Este capitulo hasido elaborado con la contribucion de Norman Loayza y Linette Lecussan.
Agradecemos especialmente los comentarios de Marco Ortiz.
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I. Antecedentes

La historia econémica del Per( ha estado caracterizada por crisis de corto plazo, estrategias
de crecimiento poco definidas y marcados vaivenes en la orientacion de la politica econé-
mica. Las tasas de crecimiento econémico nunca se han mantenido estables por periodos
largos, y la economia ha estado inmersa en una nube de permanente vulnerabilidad.
Considerado en su conjunto, el crecimiento econémico del pais durante los Gltimos 45
afios ha sido decepcionante. La produccidn interna per capita ha crecido por debajo de
0,75 por ciento anual por término medio, una tasa inferior a la de los paises latinoameri-
canos, los paises desarrollados e incluso aquellos en vias de desarrollo (véase el grafico 1).
De maés esta decir que el comportamiento del crecimiento econémico en el Pert no
admite semejanza alguna con el notable desempefio de los «tigres asiaticos».

Gréfico 1. Crecimiento medio del PBI per cépita en el Per( y otros paises,
1960-2004/05

Porcentaje
—_
n

Pert ALC Paises en Paises
desarrollo industrializados

Nota: Las tasas medias de crecimiento estan calculadas hasta el afio 2004 con la excepcion de Perd
(hasta el afio 2005).
Fuente: calculos de los autores, con base en Banco Mundial 2005.

Como resultado del bajo crecimiento peruano, su nivel de producto per capita ha ido
perdiendo posiciones respecto del resto del mundo, las economias avanzadas (como la de
los Estados Unidos) y aun sus vecinos latinoamericanos. Es aleccionador comprobar
como después de haber aventajado considerablemente a Chile hacia comienzos de la
década de 1970, en la actualidad el nivel de producto medio en el Per( es apenas la mitad
del de su vecino surefio. No solo ha sido bajo el crecimiento econémico en promedio,
sino que ha sufrido considerables variaciones. Algunas de ellas han sido propias de verda-
deras crisis econdmicas, como las experimentadas a mediados y finales del decenio de
1980 (véase el grafico 2). Mientras que el crecimiento del producto potencial (o de
tendencia) ha oscilado entre +/- 5 por ciento, el crecimiento total ha variado entre +10
por ciento y —15 por ciento por afio.
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Gréfico 2. Crecimiento del PBI per capita en el Per( por periodos de cinco afios,
1961-2005
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Fuente: calculos propios basados en datos del Banco Mundial 2005 y el BCRP.

De 1960 a 1975 el producto per capita crecid un poco por encima de 2 por ciento
anual. No obstante, fue justo en esa época cuando las semillas del colapso econémico se
sembraron con politicas que atentaban contra la propiedad y la inversion privada (como
la fallida reforma agraria, la expropiacion de la industria mineray petrolera, y la politica
de sustitucion de importaciones) y, en general, con una excesiva participacion estatal en
lavida econémica y social del pais (reflejada en la administracion gubernamental de los
recursos expropiados, una creciente deuda pablicay el control de los medios de comuni-
cacion social).? Esta estrategia elevd considerablemente el gasto publico y la deuda exter-
na. Los insostenibles y cada vez mayores desequilibrios interno y externo provocaron una
crisis econdémica, y en 1975 un golpe militar inici6 la segunda fase de un gobierno
militar. Si bien el crecimiento fue relativamente moderado durante este periodo de aisla-
miento internacional, las politicas y reformas implementadas perjudicaron la eficiencia
de laeconomiay limitaron las posibilidades futuras de crecimiento.

Los siguientes quince afios fueron desastrosos para el pais, pues el producto per capita
cay0 a una tasa superior a 2 por ciento anual (véase el grafico 2). En vez de revertirse el
curso equivocado de las décadas de 1960 y 1970, en la de 1980 se agravaron los
desequilibrios macroeconémicos, el aislamiento internacional y la distorsion de los incen-
tivos para el esfuerzo y la inversion privados. A lo largo de este periodo la economia sufrié
drésticas oscilaciones en su produccion, en sus reservas internacionales y en la tasa de
inflacion. El punto més bajo en la historia reciente del Pert se vivi6 en la segunda mitad
de la década de 1980, cuando a la caida del producto per cépita a un ritmo de 4 por
ciento anual se sumaron una inflacion de mas de 7 mil por ciento (entre 1989 y 1990)
y la creciente amenaza de grupos guerrilleros y terroristas. La suspension del pago del

2 Enel periodo 1968-75 el pais estuvo bajo un Gobierno militar encabezado por el general
Juan Velasco Alvarado.
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servicio de la deuda externa (con la consiguiente reaccion negativa de los mercados
financieros internacionales) estuvo acompafiada de una politica comercial caracterizada
por aranceles elevados, cuotas restrictivas y otras medidas de proteccion discriminatorias.
Los desequilibrios econdémicos trataron de ser revertidos con medidas de estabilizacién
que fracasaron y ademas exacerbaron la crisis.® En 1990 la situacion del pais era cadtica,
el ingreso per cépita habia caido por debajo del nivel alcanzado en 1966, mas de dos
tercios de la deuda externa estaba pendiente de pago, el Banco Central no disponia de
reservas internacionales y la violencia politica se cobraba 3 mil vidas cada afio; la recauda-
cion fiscal era inferior a 5 por ciento del PBI, y los precios se habian multiplicado por 27
millones en el curso de tres décadas.

El decenio de 1990 marcé una recuperacion sostenida del crecimiento econdmico a
pesar de las frecuentes crisis internacionales de la segunda mitad de la década y manteni-
daen los primeros afios de la de 2000 gracias a la continuacién de una politica macroeco-
nomica responsable. Sin embargo, el crecimiento econdmico continué siendo tan volatil
como lo habiasido en los periodos anteriores. EI Gobierno introdujo fuertes medidas de
estabilizacion para detener la hiperinflacion y controles de precios, y acabd con los masi-
vos subsidios fiscales. Al mismo tiempo, puso en marcha un gran programa estructural
para combatir las costosas distorsiones de mercado y para reintegrar al pais en la comuni-
dad financiera. Entre 1993y 1997, el crecimiento econdémico volvid a ser positivo, pero
los shocks de politicas internos y externos frenaron el ritmo de las reformas y el crecimien-
to volvi6 a disminuir en el periodo 1998-2001. Durante los Gltimos cuatro afios del
Gobierno de Fujimori el PBI per cépita cay6 0,8 por ciento al afio.

A mediados de 2001 la economia se reactiva rapidamente otra vez, impulsada por un
entorno exterior favorable y por un marco de politica econémica mas sélido. La economia
crecio de forma sostenida a una tasa promedio de 5 por ciento anual, y as se registré el
mas largo periodo de crecimiento estable desde 1970. La inflacion se ha mantenido baja,
el déficit fiscal se ha reducido afio tras afio, las reservas internacionales han alcanzado
niveles historicos y el sector financiero se ha hecho més sélido. Por primera vez en la
historia democratica del Perd, un nuevo gobierno recibe una economia sin desequilibrios
macroeconémicos y que crece a una tasa superior al promedio histdrico. La expansién
econdmica actual no solo se estd produciendo en un entorno mas estable, sino que
ademas se ubica entre las més altas de América Latina. Ello no obstante, los progresos en
materia de reduccion de la pobreza y generacion de empleo han sido modestos, especial-
mente si los comparamos con los buenos indicadores macroeconémicos. El Gobierno
actual tiene por delante retos importantes, pero el mas urgente consiste en definir el
marco de politica apropiado para traducir el actual periodo de crecimiento estable en un
crecimiento de tendencia mayor y compartida. Este capitulo examina las fuentes del
crecimiento a largo plazo en el Per(l, describe en términos generales la evolucion econémi-
ca de los Gltimos cinco afios y analiza los retos aun pendientes, y presenta un conjunto de
recomendaciones.

3 Entre 1975y 1989 se produjeron diez intentos de estabilizacion, hubo diecisiete ministros
de Economia y Finanzas y siete presidentes del Banco Central de Reserva.
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Il. Las fuentes del crecimiento econdémico:
un marco contable

La hipdtesis basica del crecimiento es que el progreso obedece a dos variables: el creci-
miento de los factores de produccién (capital y trabajo) y el incremento de la producti-
vidad total de los factores (PTF). El primer factor significa trabajar mas (horas, trabajado-
res, etcétera) o ahorrar e invertir mas (es decir, posponer el consumo). El segundo, laPTF,
implica que el mismo stock de capital y de trabajo genera un mayor nivel de produccion.
Todo cambio en la productividad estaria asociado a una mejora tecnoldgica, inversion en
capital humano o cambios en el uso y la gestion de los recursos econémicos.

La descomposicion de Solow aplicada al crecimiento de los Ultimos 45 afios en el Per(
(véase el grafico 3) indica que el crecimiento de la mano de obra seguido por el crecimien-
to del capital fisico explica la mayor parte del crecimiento del producto interno (3 por
ciento anual en promedio).* La contribucién de la productividad de los factores ha sido
minGscula. Comparando la situacién peruana con la de América Latina en su conjunto,
se encuentra que si bien el orden de contribuciones es el mismo (primero mano de obra,
luego capital y por dltimo productividad), el rol jugado por las mejoras en la productivi-
dad es bastante mayor en el resto de la region que en el Perd.

Gréfico 3. Pert: Descomposicion de Solow al crecimiento, por décadas
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Fuente: calculos de los autores basados en informacién del Banco Mundial.

El crecimiento de la mano de obra, y su correspondiente contribucion al crecimiento,
ha caido gradualmente desde 1980. La inversidn en capital fisico alcanzé niveles altos en
las décadas de 1960y 1970, pero fue insostenible en las décadas siguientes con solo un

4 Este método, que fue empleado por primera vez por Robert Solow, relaciona el
crecimiento del PBI con el crecimiento del trabajo y el capital, atribuyendo el porcentaje
no explicado al crecimiento de la productividad total de los factores.
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rebrote incipiente en el decenio de 1990. Aunque importantes, las contribuciones de la
mano de obray el capital fisico no explican los cambios en el crecimiento del producto
interno experimentados década a década. Ese rol lo ocupa el cambio en la productividad
de los factores. El deterioro del crecimiento econémico sufrido en la década de 1970y
exacerbado en la de 1980 se explica por un empeoramiento notable de la productividad,
que obviamente no se relaciona con una involucién tecnoldgica sino més bien con un uso
ineficiente de los recursos productivos. La recuperacién econémica de la década de 1990
y de la presente se consiguid, de acuerdo con este analisis, gracias a una mejora conside-
rable de la productividad. En efecto, en este Gltimo decenio, y por primera vez en la
historia reciente, la productividad de los factores pas6 a ocupar el primer lugar entre los
contribuyentes al crecimiento econémico del pais.

Los factores determinantes del crecimiento y las perspectivas futuras de
crecimiento

Desde la perspectiva de la politica econémica, es importante conocer cuales son los
factores determinantes del crecimiento. ;Existen formas de manejo econémico que gene-
ran un crecimiento mayor de la produccién, mejoras en la productividad de los factores
y, ademas, un mayor crecimiento econémico? La descomposicién del crecimiento con el
método de Solow indica el importante rol de la productividad de los factores de produc-
cién. Este andlisis, sin embargo, es insuficiente si lo que se busca es entender qué elemen-
tosy areas concretas llevan al crecimiento. La nueva literatura sobre el crecimiento aporta
un método que relaciona estadisticamente el crecimiento econémico con el comporta-
miento de variables que se pueden considerar como sus determinantes. EI método esta
basado en el andlisis econométrico de las experiencias tanto de diversos paises como de
distintos periodos para un mismo pais. Para este fin se estima cudles son los factores
determinantes del crecimiento econdmico en el Perd, a partir de los resultados del estudio
elaborado por Loayza, Fajnzylber y Calder6n (2005) sobre varios paises. Este ejercicio
tiene dos objetivos. En primer lugar, entender las causas del crecimiento econémico de las
Gltimas décadas y, en particular, responder a preguntas como ;qué explica la recuperacion
de la tasa de crecimiento en la década de 1990 en comparacion con la de 19807, y ;a qué
se debe la continuacién del crecimiento en los primeros afios del decenio iniciado en el
2000 en relacion con la década anterior? En segundo lugar, estimar cudl seria la trayecto-
ria del crecimiento econdmico en el Perd en dos escenarios diferentes, uno optimistay
otro pesimista. El estudio arriba mencionado® relaciona el crecimiento econémico con
cinco variables explicativas clave que pueden considerarse factores determinantes del
crecimiento:

e Lasituacion inicial de laeconomia, que determina la capacidad del pais de crecer
auna cierta tasa hasta que alcanza la fase de rendimientos decrecientes.

5 El método se basa en el analisis econométrico de diferentes paises y diversos periodos de
un mismo pais.
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< Elciclo econémico, que genera una tendencia a crecer a una tasa superior a la
natural si la economia se esta recuperando de una recesion o a una tasa inferior si
acaba de salir de una fase expansiva temporal.

« Las politicas o reformas en campos como la educacion, el desarrollo del sistema
financiero, la apertura comercial de laeconomia o la provisién de infraestructuras
publicas.

« Laspoliticas de estabilizacion macroeconémica, estabilizacion de precios, objetivos
de inflacion o volatilidad ciclica, y la frecuencia de crisis bancarias sistémicas.

< Lasvariables relacionadas con las condiciones exteriores o internacionales que
acttian como un impulso (o como un freno) de la actividad econémica interna,
como los shocks de los términos de intercambio o el crecimiento econémico
mundial.

El analisis econométrico® demuestra que los avances experimentados durante la déca-
da de 1990y durante el periodo 2000-05 se explican principalmente por el progreso en
la estabilizacion macroecondmicay el avance en las reformas estructurales. Gracias al
desarrollo del sector financiero, la apertura comercial y mejoras en la infraestructura, la
economia peruana pudo crecer durante el decenio de 1990 a una tasa de 1,3 puntos
porcentuales por encima de la de 1980. Aln més determinantes resultaron las politicas
de estabilizacion macroeconémica, que redujeron de forma dréastica la inflacién y la
volatilidad real y acabaron con las crisis financieras sistémicas. Las tasas anuales de creci-
miento del periodo 2000-05 han sido similares (solo 0,72 puntos porcentuales mas
elevadas) a las de la década de 1990. Esto puede explicarse por el hecho de que la
situacion inicial en el afio 2000 era mas s6lida que la que caracteriz6 al decenio de 1990
(en tendenciay en ciclo).

¢Qué podemos esperar del crecimiento econémico peruano durante los proximos
afios? Las posibilidades para la evolucion futura de los determinantes del crecimiento
son, naturalmente, maltiples. Sin embargo, con fines ilustrativos se pueden sintetizar en
dos escenarios generales. El primero es un escenario conservador en el que los determi-
nantes evolucionan de acuerdo con sus tendencias histéricas, con énfasis en sus patrones
mas recientes. El segundo es un escenario optimista en el que los determinantes progre-
san rapidamente a un nivel elevado pero no inaccesible. En este escenario conservador, la
tasa anual de crecimiento del periodo 2006-15 es igual a 2,2 por ciento, cifra muy similar
a la tasa media de 2,3 por ciento que caracteriz6 al periodo 2001-05. A pesar de que las
medidas en materia de educacion, apertura comercial e infraestructuras publicas contri-
buyen al crecimiento con 0,63 puntos porcentuales, el deterioro de la relacion de inter-
cambio (en comparacion con los afios de expansion econémica) y el hecho de que en la
situacion inicial el pais esta saliendo de una fase expansiva, compensan los efectos de las
reformas estructurales.

El escenario optimista asume la puesta en marcha de reformas politicas que elevan
todas las variables explicativas hasta el quintil superior de su distribucion en una muestra

6 Los resultados que analizamos aqui estan tomados de Loayza 2006.
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de paises desarrollados. Las simulaciones para el periodo 2006-15 indican que el Peru
puede esperar crecer mas rapido, a una tasa de 3,24 por ciento per cpita al afio (es decir,
alrededor de un punto porcentual mas que la tasa del periodo 2001-05). La diferencia
entre el escenario conservador y el escenario optimista se explica principalmente por los
beneficios derivados del desarrollo del sistema financiero, la apertura comercial y las
infraestructuras publicas. Las ganancias asociadas a las mejoras en el terreno educativo
también quedan registradas, pero en menor medida. En conjunto, las reformas estructu-
rales explican 1,7 puntos porcentuales del crecimiento econémico.

Vale la pena detenerse también en la influencia que estos niveles previstos de creci-
miento econdmico podrian tener sobre los niveles de rentay de pobreza. En el escenario
de crecimiento conservador (2,2 por ciento anual), el ingreso promedio creceria 25 por
ciento en diez afos, y el nivel de pobreza disminuiria de 45 por ciento a 32 por ciento.
En el escenario optimista (3,24 por ciento anual), el ingreso promedio aumentaria en 40
por ciento en diez afios y la pobreza disminuiria de 45 por ciento a 27 por ciento.

Los problemas sociales del subdesarrollo no se habran solucionado al cabo de diez
afios, pero por lo menos el pais se dirigira, de modo sostenible y sin espejismos de corto
plazo, en la direccidn correcta. A simple vista podria alegarse que es necesaria una mayor
intervencion del Estado en la economia. Sin embargo, la historia del Per( y la experiencia
internacional sugieren que este tipo de politicas conducen en el largo plazo al estanca-
miento econdmico. Aungue los resultados en la reduccidn de la pobreza no son espectacu-
lares, estan muy por encima de lo que podria lograrse con una mayor intervencion del
Estado en la economia, y son sostenibles en el largo plazo.

I11. Resultados macroeconémicos
recientes y principales retos

Durante los Gltimos cinco afios, laeconomia peruana ha mostrado un crecimiento soste-
nido, acompafiado por unos pardmetros econdémicos fundamentales notablemente soli-
dos. Ademas, a diferencia de la volatilidad de anteriores periodos, el crecimiento de la
produccion hasido estable, y ha alcanzado una media de 5 por ciento anual a lo largo del
periodo 2002-05. Esta vez el crecimiento econdémico ha sido impulsado por factores
internos y externos. Las favorables condiciones externas, incluido el rdpido crecimiento
de la economia mundial, el aumento vertiginoso de los precios de las materias primasy la
elevada liquidez de los mercados financieros mundiales, han tenido un papel clave en la
continuidad del crecimiento del pais. Las politicas macroeconomicas estables practicadas
durante todo el mandato de Toledo han ayudado a reforzar la confianza de los inversio-
nistas y han servido de base para la expansion del empleo, de manera que han contribui-
do a una répida recuperacion de la demanda interna. Sin embargo, la mejora en los
niveles de pobrezay en los indicadores sociales no ha sido tan espectacular. Se estima que
més de la mitad de la poblacién (51,6 por ciento en 2004) es pobre, y que 18 por ciento
de la poblacion vive en la extrema pobreza.
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Cuadro 1. Principales indicadores econémicos, 1997-2005

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Tasa de crecimiento anual del PBI 6,8 -0,7 0,9 2,9 0,2 49 4,0 48 6,5
Tasa de inflacién (IPC, final del periodo) 6,5 6,0 3,7 3,7 -0,1 15 2,5 35 15
Ingresos corrientes totales del sector publico/PBI 19,0 189 17,7 178 172 172 176 17,8 185
Gasto no financiero total del sector publico/PBI 17,7 180 189 185 17,8 174 173 17,0 176

Saldo global del sector publico/PBI 0,1 -,0 32 33 25 23 17 1,1 04
Deuda del sector publico 46,1 40,9 475 451 380
Inversion total/PBI 241 237 212 22 188 188 188 185 182
Ahorro nacional/PBI 184 17,8 183 173 167 169 173 185 199

Exportaciones (FOB); variacién por ciento anual 16% -16% %  14% 1% 10% 18% 39% 25%
Importaciones (CIF); variacién por ciento anual 8% A%  -18% 9% 2% 3% 1% 19% 19%
Balanza de pagos corriente/PBI 57 -59 29 29 21 -9 -15 0,0 1,7

Fuentes: BCRP y Marco Macroeconémico Multianual Revisado, 2006-2008.

Grafico 4. Balance consolidado del sector publico
(Porcentaje del PBI)
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Fuentes: MEF, BCRP.

La politica fiscal: retos relacionados con los ingresos y los gastos

La politica econdémica de los Gltimos afios se ha centrado en reducir el déficit fiscal. El
déficit combinado del sector publico ha disminuido afio tras afio desde 2001, pasando
de 2,5 por ciento del PBI en 2001 a 0,4 por ciento en 2005, y la deuda publica se ha
reducido de 46 por ciento del PBI a 38 por ciento del PBI en ese mismo lapso. A pesar de
estos logros, la politica fiscal del Per( sigue restringida por una escasa flexibilidad tanto
por el lado de los gastos como por el de los ingresos.

La recaudacion fiscal en el Perd, aunque creciente, sigue siendo baja en comparacion
con la otros paises (18,5 por ciento del PBI). El rapido crecimiento econémico, los
ingresos imprevistos derivados del fuerte aumento de los precios de las materias primas y
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las medidas fiscales” han contribuido a mejorar la presién tributaria. La recaudacion
impositiva haaumentado de 12,5 por ciento del PBI en el afio 2001 a 13,9 por ciento
del PBI en 2005, pero se halla atin lejos del 16 por ciento de mediados de la década de
1990. Dos elementos importantes merecen ser mencionados en relacion con la reciente
mejora en materia de recaudacion impositiva. En primer lugar, un examen mas detenido
de lacomposicion de las ganancias experimentadas por la recaudacion impositiva revela
que esas ganancias tienen un fuerte componente temporal: dos tercios de ellas pueden
atribuirse al aumento de los impuestos empresariales de las compafiias mineras. La alta
dependencia de los ingresos del pais con respecto a los ciclos de los productos basicos
plantea la cuestion de la sostenibilidad de la fortaleza fiscal observada. En segundo lugar,
las ganancias asociadas a las medidas de politica econémica se explican fundamentalmen-
te por el incremento de las tasas impositivas, mas que por una ampliacion de la base
impositiva. La presion tributaria en el Perd es, en comparacion con la de otros paises,
sorprendentemente baja, a pesar de las elevadas tasas impositivas (19 por ciento del IGV
y 30 por ciento del impuesto sobre la renta). Ademas, la base impositiva esta actualmente
limitada por diversas exoneraciones. Las reformas introducidas en el sistema fiscal desde
comienzos del decenio de 1990 han elevado el nimero de exoneraciones regionales y
sectoriales, que, se estima, equivalen a 1,9 por ciento del PBI. El hecho de que buena
parte de la produccién privada (alrededor de 59 por ciento) se lleve a cabo en el sector
informal limita considerablemente la posibilidad de ampliar la base impositiva.

El gasto no financiero disminuyé de 15,2 por ciento del PBI en 2001 a 14,9 por
ciento en 2005. Sin embargo, la rigidez fiscal aument6 desde mediados de los afios
noventa del siglo recién pasado, a medida que los salarios, los intereses y las transferencias
crecian de 71 por ciento del gasto del Gobierno Central en el afio 1995 a casi 78 por
ciento en 2005. Esta tendencia al alza ha sido consecuencia, principalmente, del aumen-
to de las transferencias a los gobiernos locales y del sistema publico de pensiones, asi como
del creciente gasto en personal. Asi pues, aunque el déficit pablico ha venido disminu-
yendo en forma continua desde 2001, ello ha sido posible en buena medida gracias a
recortes importantes en la inversion pablica (una media de 3 por ciento anual en términos
reales), que laredujerona 2,5 por ciento del PBI en 2005, su valor més bajo desde la década
de 1980. Para afrontar este problema, la Administracion del presidente Toledo elabor6 un
marco institucional orientado a fomentar las asociaciones publico-privadas y evitar que las
infraestructuras y el transporte se conviertan en un obstaculo para el crecimiento.

7 Las medidas tributarias incluyeron un aumento de las tasas impositivas del IGV y de los
impuestos especificos sobre el consumo, un incremento de las tasas del impuesto sobre la
renta personal, la introduccidn de un impuesto sobre las transacciones financieras, una
ampliacion de la base del impuesto a la renta, una reduccién de los aranceles y la
eliminacién de las exenciones fiscales en el impuesto a la renta de las empresas. Al mismo
tiempo, comenzaron a aplicarse medidas para combatir la evasion fiscal. Entre estas
podemos mencionar la extension de los modelos de retencion del IGV a las importaciones
y a los grandes contribuyentes y el reforzamiento de la supervision y el cumplimiento de
la normativa.
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En términos generales, la politica fiscal de los Ultimos afios ha sido moderadamente
prociclica, y se ha perdido la oportunidad de reducir més la vulnerabilidad de la econo-
mia ante los shocks. El gasto primario ha aumentado 7 por ciento en términos reales en el
afio 2005, un porcentaje muy superior al limite de 3 por ciento fijado en la Ley de
Transparencia y Responsabilidad Fiscal. Aunque el déficit fiscal global ha disminuido a
0,5 por ciento en 2005, el déficit fiscal ciclicamente ajustado ha aumentado de 1,4 por
ciento en 2004 a 1,6 por ciento en 2005. Las nuevas y mayores partidas de gasto
corriente de naturaleza permanente se han financiado con los ingresos temporales deriva-
dos de los mayores beneficios de las compafiias mineras. La posicion fiscal del pais en el
mediano plazo seguird siendo muy vulnerable a cambios bruscos en las condiciones
externas a menos que se adopten medidas que permitan atenuar los posibles ciclos de los
productos primarios.

Afianzando los logros de la politica monetaria y cambiaria

El Per0 se caracteriza por contar con una politica monetaria sélida y fiable. La politica
monetaria adoptada en 1993 se basaba en el control del crédito interno neto, con el fin
de garantizar a la moneda nacional el respaldo de las reservas internacionales. Para trans-
mitir a los agentes econdmicos sefiales claras acerca del rumbo tomado en materia de
politica monetaria, el Banco Central de Reserva del Perd (BCRP) adoptd en 2002 un
sistema de metas de inflacién con un objetivo de 2,5 por ciento y un intervalo de un
punto porcentual. Para lograrlo, el BCRP ha venido utilizando su propia tasa de interés?
como instrumento de politica monetaria, con el propésito de guiar las tasas de la banca
comercial. La aplicacion de los objetivos de inflacién ha logrado reducir esta variable y
anclar las expectativas. La inflacion a finales de 2005 fue de 1,5 por ciento, la menor tasa
de América Latina, y ello a pesar de la aceleracion del crecimiento y del incremento de los
precios del petrdleo.

Pese a que la politica relativa al tipo de cambio se ha decantado por un régimen de tipo
de cambio libre flotante, el BCRP ha intervenido decididamente en el mercado para
evitar una excesiva volatilidad de aquel. La relativa apreciacion de lamoneda en 2005 en
relacién con el délar estadounidense, que fue de 3,4, se debid al incremento de preciosy
volimenes de exportacion. La depreciacion de 3,4 por ciento del tipo de cambio real
efectivo fue consecuencia de la depreciacién de otras monedas y no del délar asi como de
la baja inflacién interna.

El alto grado de dolarizacién de la economia hace que los mecanismos de transmisién
de la politica monetaria no sean tan efectivos. Un sistema financiero muy dolarizado
conlleva un riesgo significativo, ya que la mayoria de los peruanos (tanto consumidores
como empresas) perciben sus salarios y otros ingresos en moneda nacional, mientras que
la mayor parte de los créditos estan denominados en dolares. Asi, pues, en caso de una
depreciacién no anticipada y abrupta los ciudadanos y otras entidades que hoy amortizan

8 EI BCRP emplea la regulacion monetaria de la tasa de interés como limite superior y la
tasa de interés del dinero a la vista como limite inferior.
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sus préstamos en ddlares y reciben sus ingresos en nuevos soles verian incrementarse su
deuda de forma significativa, lo que podria ocasionar problemas en la cadena de pagos.
Este desajuste en el balance puede llegar a resultar desastroso para paises altamente
dolarizados como el Peru. El desarrollo de un marco supervisor que induzca a los agentes
a internalizar los riesgos, implementar los lineamientos del Comité de Basilea de un
nuevo manejo de riesgos y establecer garantias para cubrir un mayor nivel de liquidez y
los riesgos de insolvencia son medidas importantes que pueden contribuir a reducir los
peligros de la excesiva dolarizacion. La decision del BCRP de mantener un elevado nivel
de reservas bancarias y los recientes esfuerzos de la Superintendencia de Banca y Seguros
(SBS) encaminados a que los bancos se doten de mayores provisiones en caso de desajuste
en los balances son alternativas que van en la direccion correcta, pero aln es necesario
introducir algunas medidas mas.®

La Unholy Trinity (no-Santa Trinidad), una regla de oro de la politica monetaria, dice
que un banco central solo puede perseguir dos de estos tres objetivos al mismo tiempo:°
(i) la libre movilidad del capital internacional; (ii) la estabilidad del tipo de cambio; o (iii)
la aplicacién de una politica monetaria encaminada a lograr objetivos internos. La globa-
lizacién estd haciendo mas permeables los controles de capital, y mantener la regulacién
del tipo de cambio y la independencia monetaria resulta cada vez mas dificil. EI BCRP ha
tratado de afrontar este problema definiendo un conjunto explicito de metas de infla-
cién, sefialando como objetivos la estabilidad de los precios y una tasa de inflacion baja,
y adoptando una postura intermedia entre la movilidad libre del capital y un régimen
cambiario regulado. En definitiva, el BCRP aspira a mantener, no sin limitaciones y
riesgos, las tres metas mencionadas. En particular, ha estado interviniendo casi continua-
mente en el mercado de cambios con cantidades sustanciales con el fin de reducir su
volatilidad, pero, al mismo tiempo, ha limitado la movilidad de los fondos privados de
pensiones para invertir en el extranjero y ha aplicado una politica monetaria independiente.

El BCRP se enfrenta al dilema de mantener su actual politica monetaria o de relajar los
limites impuestos a los fondos privados de pensiones para invertir en los mercados inter-
nacionales.!* Limitar el alcance de los fondos privados tiene consecuencias negativas, ya
que reduce el rendimiento de los fondos a la vez que los expone mas a los shocks de
naturaleza local. EI BCRP considera que, ante el escaso tamario del mercado de capitales
peruano, los fondos privados de pensiones pueden, por medio de sus decisiones de
inversién, influir de manera decisiva en el tipo de cambio y afectar al nivel general de
precios, el principal objetivo del BCRP. Por consiguiente, justifica su intervencién con
controles de capital a las inversiones exteriores de los fondos privados de pensiones
nacionales, alegando que es imposible mantener un objetivo explicito de inflacién si los
tipos de cambio varian abruptamente (aunque los datos sugieren que el traslado de la
devaluacidn a la inflacién en el Perd es muy bajo).

9 Para un estudio exhaustivo sobre estas cuestiones, véase Cayazzo y otros 2006.

10 Véase Obstfeld y otros 2004.

11 Este limite esta fijado en 10,5 por ciento de los recursos del fondo, mientras que el limite
maximo establecido por ley es de 20 por ciento.
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IV. Principales recomendaciones de politica econémica

El Perti cuenta hoy con una serie de candados institucionales que permitiran la continui-
dad de la politica econémica; los dos mas importantes son la Ley de Responsabilidad y
Transparencia Fiscal y la Ley Organica del Banco Central de Reserva. Las metas y proyec-
ciones en materia de inflacion y déficit fiscal son publicadas en el Marco Macroeconémi-
co Multianual, que es aprobado por el Congreso. Estas proyecciones requieren de un
marco legal que las ampare, y estas dos leyes son instrumentos esenciales en ese sentido. El
Per( debera asegurar que esos fundamentos institucionales contintien vigentes para man-
tener una gestion macroeconomica exitosa, y, al mismo tiempo, realizar un mayor esfuer-
Z0 por un entorno que incentive al sector privado a liderar el crecimiento de la produc-
ciény el empleo.

Aungque se haavanzado en ciertas areas esenciales, la agenda pendiente de reformas es
aun larga y complicada. Para que el pais pueda consolidar los progresos econémicos
logrados en los Gltimos cuatros afios y elevar la tasa de crecimiento es preciso intensificar
las reformas que mejoran el capital humano, hacen més accesibles los mercados financie-
ros, promueven una infraestructura pablica de calidad y reducen la carga regulatoria. En
todos estos campos es mucho lo que al Pert le queda por hacer. El desafio de avanzar en
la agenda de reformas requiere de consensos politicos para que las instituciones del pais
puedan madurar y ofrecer el marco de estabilidad que necesita el Per(i para avanzar en su
senda hacia el desarrollo. Esto solo podra resolverse con autoridad, inteligenciay una
firme voluntad politica.

El analisis precedente sugiere ciertas areas criticas en las que una serie de medidas de
politica econdmica especificas pueden contribuir a que el Pert consolide los beneficios de
la estabilizacidn macroeconémicay de un contexto exterior favorable. En concreto, estas
medidas deberian ir dirigidas a reducir la vulnerabilidad a mediano plazo frente a posi-
bles shocks externos e internos.

Gestién macroecondmica. En primer lugar, y ante todo, una recomendacién politica
crucial es seguir desarrollando una gestion macroeconémica sélida. Ello contribuiria
areforzar y consolidar la reciente recuperacion de la confianza empresarial y a
fomentar la inversion privada.

 Politica fiscal
- El ajuste fiscal deberia acompafiarse de un aumento del volumen de gasto

respaldado por ingresos. Fortalecer el régimen tributario y revertir las tendencias
crecientes de gasto. Una reforma del sector publico deberia combinar la
reduccion gradual del gasto corriente, en especial en sueldos y salarios, con el
desarrollo de una fuerza de trabajo mas eficiente.

- Evitar incrementos del gasto que se financian con ingresos temporales.
Considerar la posibilidad de adoptar una meta de un déficit ciclicamente
ajustado. Una politica fiscal que incorpore mecanismos estabilizadores
automaticos permitira fortalecer las finanzas pablicas y modernizar el marco
macroecondmico del pais.
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- Fomentar la participacion del sector privado en la provision de ciertas
infraestructuras claves para mejorar la competitividad y de otros bienes
publicos. Desarrollar un marco institucional s6lido para el funcionamiento
de las asociaciones publico-privadas que incluya garantias institucionales,
contabilidad y cobertura fiscal, y transparencia (la cobertura de las obligaciones
contingentes que se derivan de las garantias prestadas a las empresas publico-
privadas).

e Politica monetariay cambiaria
- Continuar aplicando las medidas orientadas a reducir el grado de dolarizacion

de la economia. Reforzar el sistema financiero.

- Fomentar el desarrollo del mercado interno de capitales.

- Aplicar plenamente los lineamientos de Basilea sobre la gestion del riesgo.

«  Reformas estructurales. EI nuevo Gobierno recibird una economia con un producto
de tendencia creciente que le permitira tener un importante punto de partida
para realizar cambios estructurales que aceleren el crecimiento y reduzcan la pobreza,
gracias a la generacion de masy mejores empleos. Los capitulos siguientes discuten
con mayor detalle las reformas estructurales pendientes en diversos campos. Sin
embargo, urge avanzar mas rapidamente con la agenda de reformas inconclusas
en los siguientes campos:

- disminuir la brecha de infraestructura;

- mejorar el sistema judicial;

- desarrollar mercados de trabajo;

- ampliar el acceso al crédito y a los recursos financieros;

- mejorar la calidad de la educacion;

- flexibilizar la normativa laboral y empresarial; y

- desarrollar la capacidad de generar y gestionar el cambio tecnoldgico y la
innovacion.
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Hacia una politica tributaria mas eficiente

Valeriano Garcia y José Valderrama

Resumen

Lasituacion fiscal del Pert ha mejorado en los Gltimos afios. Asi, el déficit del sector pablico
no financiero se ha reducido de 3,3 por ciento del PBI en el afio 2000 a 0,3 por ciento en
2005. Sin embargo, esta mejora contiene elementos temporales como los atribuibles al
extraordinario incremento de los precios de los minerales que el Per exporta, asi como a la
introduccién de nuevos impuestos (a las transacciones financieras y a los activos de las
empresas) que legalmente deben eliminarse a fines de 2006. También hubo incrementos en
las tasas de los dos principales impuestos: a la rentay al valor agregado. Solo en mucho menor
medida respondié a mejoras en la administracion tributaria. Por otro lado, el aumento
sustancial en el gasto publico corriente ha continuado, en particular en salarios. Por ello, es
preciso adoptar medidas previsoras para que cuando se reviertan las condiciones favorables
relacionadas con la actual coyuntura econémica la situacion fiscal no se deteriore, tomando
en cuenta que el gasto pablico es siempre més inflexible a la baja que el ingreso pablico.

Si bien puede haber discusion sobre si la presion tributaria es baja o no en el Per(, lo que
si parece indiscutible es que la situacion no se debe a bajas tasas impositivas del régimen
tributario general peruano, que no son menores que las de los otros paises. Para que tenga
éxito, la reforma tributaria debe atacar los tres problemas centrales del sistema tributario
peruano: (a) la falta de estabilidad en los impuestos y regulaciones tributarias; (b) la alta
informalidad y evasion; y (c) la proliferacion de exoneraciones regionales y sectoriales.

Una parte importante de la muy variable recaudacion impositiva del Perd obedece a
los cambios casi permanentes en la politica tributaria, modificaciones que aumentan de
manera significativa la incertidumbre en las decisiones de inversion del sector privado. La
informalidad y la evasion son también bastante elevadas, incluso comparadas con las de la
mayoria de los paises vecinos. Aun cuando en los Gltimos afios ha habido mejoras, existe un
amplio campo para mejorar la administracion tributaria. Las exoneraciones no han producido
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el efecto deseado, y los afios recientes revelan las dificultades politicas para reducir estos
privilegios, pues su eliminacion resulta muy complicada.

Los dos grandes desafios del Gobierno entrante son: (i) tratar de mantener por lo menos
relativamente constantes los ingresos tributarios en relacion con el producto en un escenario
internacional menos favorable; y (ii) mejorar en forma significativa la equidad del régimen
tributario y eliminar las distorsiones. Las opciones de politica concretas que se proponen se
dirigen a enfrentar estos dos grandes desafios, incluyendo normas que reemplacen los impuestos
transitorios, que eliminen gradualmente las exoneraciones con limites severos a nuevas
iniciativasy el establecimiento de regulaciones para reducir la proliferacion de modificaciones
tributarias sin sustento técnico.

I. Introduccion

Durante los ltimos afios el déficit del sector publico no financiero se ha reducido
significativamente: de 3,3 por ciento del PBI en el afio 2000 a 0,3 por ciento en 2005.
Ello, junto con el alto crecimiento econdmico, las bajas tasas de interés en el mercado
mundial y la apreciacion del sol que prevalecid en este periodo, ha significado una notoria
reduccion de la deuda publica como participacion del producto, como se ilustraen el
gréfico 1.

Gréfico 1. Déficit del sector publico no financiero y deuda publica
(Porcentaje del PBI)
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Gréfico 2. Gastos no financieros del gobierno general en términos reales
(1994 = 100)*
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Sin embargo, estas cifras esconden una situacién algo menos auspiciosa, debido a que:

< Primero, la reduccion del déficit ocurrié por una mayor recaudacion tributariaen
gran medida atribuible a factores transitorios. Una buena parte de este aumento
esta ligada a los extraordinarios incrementos de los precios de los minerales que el
Pert exportay a la posicion en el ciclo de la economia, en un contexto internacional
muy favorable. Ademas, respondi6 a la introduccion de nuevos impuestos (el de
las transacciones financieras y los basados en activos de la empresa) que legalmente
deben eliminarse por completo a fines de 2006 —ademas del incremento de las
tasas de los principales impuestos: renta y al valor agregado—. Solo en mucho
menor medida obedecid a mejoras en la administracion tributaria.

 Segundo, los gastos corrientes del gobierno general® se han incrementado severamente,
sobre todo en los dos Gltimos afios. Como se muestra en el grafico 2, desde mediados
de la década de 1990 una parte considerable de estos aumentos fueron en gastos
corrientes, lo que esta provocando una mayor inflexibilidad en el presupuesto.? Los
gastos de capital crecieron a un ritmo menor, con lo que su participacion en el PBI se
ha retraido a un preocupante nivel menor de 3 por ciento.

El gobierno general comprende tanto al Gobierno Central como a los gobiernos

subnacionales.

Adicionalmente, se estan otorgando compromisos futuros de gasto, como homologaciones
de sueldos publicos que deberan realizarse gradualmente y al inicio de grandes proyectos
de inversion en los que los gastos en que se incurrird se contabilizan con un desfase,
incluyendo proyectos dentro de esquemas de asociacion publica-privada (APP).
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Resumiendo, es posible afirmar que la mejora en el balance fiscal puede revertirse enel
futuro. Primero, porque es previsible un contexto internacional menos favorable, con
menores precios internacionales de los minerales, lo que afectara en forma significativa la
recaudacion tributaria. Segundo, porque los impuestos transitorios tendran que ser sus-
tituidos por otras fuentes para no perder recaudacion, con un costo politico que se ignora
si lasiguiente Administracion esta dispuesta a asumir. Tercero, porque los incrementos en
los gastos publicos otorgados (ademas de compromisos de gastos futuros que todavia no
se reflejan en el gasto de estos Ultimos afios) limitan severamente el grado de libertad para
adoptar una politica austera sin perjudicar el crecimiento.

Es por ello importante que en lo que queda de este periodo de bonanza se adopten
medidas de disciplina fiscal, para poder mantener en el futuro un déficit en linea con la
ley de responsabilidad fiscal, y que no se revierta la reduccion de la deuda alcanzada ni,
lo que seria mas grave, se socave la sostenibilidad fiscal de mediano plazo. ES pues preciso
no repetir un grave error cometido en el pasado en el Per(® y otros paises en desarrollo: el
de no haber ahorrado los ingresos transitorios adicionales generados en las épocas de
bonanza. Solo con estos ahorros se abren las posibilidades de financiar y evitar restringir
en demasia los gastos en las épocas menos buenas (es decir, para crear los espacios que
permitan una efectiva politica fiscal contraciclica). En vista de la gran volatilidad de una
economia como la peruana y su todavia alto endeudamiento, hay que limitar los incre-
mentos en los gastos del Gobierno en las épocas buenas (y generar superavit fiscales) para
no agravar la situacion en las épocas mas criticas.

Il. Estructura y tendencias en el sistema tributario

Nivel y su comparacion internacional

Numerosos analistas consideran que el Perd tiene ingresos tributarios relativamente ba-
jos. Esto puede ser confirmado por el grafico 3, que da cuenta de la presion tributaria de
los paises de la region, en la que el Pert tiene una posicién menor que la del promedio. Sin
embargo, si se excluyeran los paises petroleros (México y Venezuela), el grafico mostraria
una linea de ajuste de pendiente positiva por la cual la presion tributaria en el Pert
reflejaria basicamente su relativo menor desarrollo econémico. En otras palabras: el Pert
presenta una presion tributaria inferior al promedio de la region, pero también un ingre-
so per capita inferior al promedio.*

3 Como lo puso de relieve un estudio anterior del Banco Mundial y el BID (2002).

4 Hay que tener presente que esta es solo una comparacion de la presion tributaria entre
paises, en este caso de los de la region —y témese en cuenta que la presion tributaria en
América Latina es menor de la que prevalece en el resto del mundo, aun corrigiendo por
el relativo grado de desarrollo (Perry y otros 2006). Como sefiala Tanzi (2000), es imposible
determinar un nivel dptimo tributario. Lo que hay que evitar son los extremos. Por un
lado, un alto nivel probablemente comience a perjudicar el crecimiento econémico,
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Gréfico 3. Ingresos tributarios del gobierno general, 2003*
(Porcentaje del PBI)
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* No incluye contribuciones a la seguridad social. La informacidn para el Brasil, Venezuela y el
promedio de quince paises corresponde al afio 2000.

Fuente: FMI (diversos Staff Report), Banco Mundial (GNI per capita, calculado usando el método
Atlas) y el SII de Chile.

Si bien, como ya se dijo, puede haber discusion sobre si la recaudacion es baja o no, lo
que si parece evidente es que la situacion no se debe a bajas tasas impositivas del régimen
tributario general peruano, que no son menores que las de los otros paises. Asi, la tasa
general del impuesto al valor agregado (impuesto general a las ventas-1GV en el Per() de
19 por ciento esta entre 3 y 4 puntos porcentuales por encima del promedio en América
Latina. La tasa del impuesto a la renta de las empresas (aun sin considerar el tributo por
la distribucion de dividendos) y las personas es de 30 por ciento, también mayor que el
promedio de América Latina.®

Los graficos 4 y 5 muestran que el Per( tiene tasas impositivas altas relativas compara-
das con las del resto de la region.

La recaudacion es seriamente afectada por una baja base tributaria. En particular, esta
se debe a dos problemas centrales del sistema tributario peruano: por un lado, la informa-
lidad y el alto grado de evasion; por el otro, la proliferacion de exoneraciones y otros

especialmente si viene acompariado de un uso ineficiente del gasto pablico. Por otro lado,
un nivel muy bajo no permitiria financiar los gastos publicos «esenciales» que también
son un obstaculo al crecimiento.

5 Segln Cardenas y otros (2005), el promedio simple de las tasas de diecinueve paises de
América Latina y el Caribe en el afio 2002 fue de 15,4 por ciento para el I\VA, casi 20 por
ciento para el impuesto a la renta a las empresas y 26,4 por ciento para el impuesto
marginal a la renta de personas. Segin Gomez-Sabaini (2005), el promedio simple de
dieciocho paises de América Latina en el afio 2004 fue de 14,8 por ciento para el
impuesto al valor agregado (IVA), 26,6 por ciento para el impuesto a la renta a las
empresas, y 28,8 por ciento para el tope maximo a la renta de las personas.
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Gréfico 4. Tasa del impuesto al valor agregado*
(Porcentajes)
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* Data para 2002, excepto actualizaciones para Chile y el Pert. Excluye al Brasil, porque este pais
tiene tasas multiples (de 7 por ciento a 25 por ciento).
Fuente: Price Waterhouse Coopers,Worldwide Summaries, 2002-2003.

Gréfico 5. Tasa del impuesto a la renta de empresas y personas*
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* Data para 2002, excepto actualizaciones para el Peri y Chile. Excluye tasas impositivas por
distribucion de utilidades de empresas en Chile y el PerG. Tasas maximas para el impuesto a las

personas.
Fuente: Price Waterhouse Coopers,Worldwide Summaries, 2002-2003.
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tratamientos diferenciados, que erosionan la base tributaria. Antes de analizarlos con
mayor detalle, se revisara la tendencia del sistema tributario en el tiempo, que revelaun
tercer problema critico del sistema peruano: su falta de estabilidad en las reglas de juego
por permanentes cambios tributarios.

Tendencias y fluctuaciones

El sistema tributario se modernizo con las reformas introducidas a inicios de la década de
1990, en especial cuando se redujeron 68 tributos con una serie larga de escalas y
excepciones a un sistema basado sustancialmente en cuatro impuestos: renta (a las perso-
nasy a las empresas), al valor agregado, selectivo al consumo 'y a las importaciones. A la
vez, se institucionalizo el sistema administrativo, proceso en el que destaca la puesta en marcha
de un ente auténomo para la recaudacion, administracion y fiscalizacion (SUNAT),® a la vez
que se reforzaba su labor con modificaciones al codigo tributario. Estas reformas trajeron
resultados positivos, incluyendo un incremento considerable en la recaudacion. De esta
manera, la recaudacion tributaria aumento significativamente, y los ingresos tributarios
del gobierno general pasaron de menos de 11 por ciento del PBI en 1990 a 14,4 en
1997. Como se ilustra en el grafico 6, hay una fuerte tendencia positiva en la recauda-
cion desde principios de la década de 1990 hasta 1997. A partir de este Gltimo afio se
registré una sustancial baja, pero en el afio 2003 se recuperd este impulso positivo.

Gréfico 6. Ingresos corrientes del gobierno general e ingresos tributarios*
(Porcentaje del PBI)
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* Los ingresos tributarios excluyen las contribuciones a la seguridad social, el impuesto a los activos
de las empresas publicas y las regalias (consideradas dentro de los ingresos no tributarios).
Fuentes: BCRP y SUNAT.

6 LaSUNAT se encargaba de los impuestos internos, mientras Aduanas se responsabilizaba
de los ingresos tributarios que se recolectaban por las importaciones (incluyendo el
cobro correspondiente por el IGV y los impuestos selectivos). El afio 2003 se fusionaron
las dos instituciones, y las labores de Aduanas fueron absorbidas por la SUNAT.
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Luego de la reforma sustancial (overhaul) de principios del decenio de 1990 el sistema
tributario ha sufrido continuos cambios incluyendo algunos que lo han complicado,
segmentado y hecho menos eficiente y justo.” Podemos diferenciar dos etapas:

e 1996-2001: desde 1996 hasta la primera mitad de 2001 se adoptaron una serie
de medidas que, en general, rebajaron tasas, pero en muchos casos diferenciando
entre sectores o regiones. A partir de 1998 se percibe una reduccién en la
recaudacion tributaria como proporcion del producto. Si bien parte de esta
reduccidn se debi6 al efecto de la crisis internacional (y EI Nifio) sobre la economia
peruana, también es cierto que ella respondid a la serie de acciones que recortaron
los ingresos tributarios. Al respecto, destacaron la incorporacion de exoneraciones
que diferenciaban entre zonas geogréficas (como las introducidas con las leyes de la
Amazoniay la que puso en marcha las zonas de régimen especial CETICQOS) y
otras que otorgaron privilegios sectoriales (de las cuales la mas llamativa fue la
reduccion de la tasa de la renta y al IGV a unidades productivas agricolas con
ventas menores a un umbral).®

e 2002-2005: con el inicio del Gobierno del presidente Toledo a mediados de
2001 se revierte esta tendencia a disminuir tasas tributarias. A partir de la segunda
mitad de 2001 se inicié un periodo en el cual se incrementaron en términos
netos las tasas tributarias (de renta y del IGV) y se crearon nuevos impuestos
(impuesto a las transacciones financieras [ITF] y la reinstalacion de un impuesto
basado en activos), solo en parte compensado con la reduccion en otros
(eliminacion del impuesto a las planillas, reduccién de aranceles y de la tasa del
impuesto selectivo al combustible).

Como se puede ver, la recaudacion tributaria es muy fluctuante en el Perd. Solo una
parte de la variacién se debe a la relativa volatilidad en la produccién y la demanda
interna. Todo indica que muchas de las fluctuaciones se explican por cambios en la
politica tributaria, de las cuales un buen nimero no intentaban amenguar el efecto del

7 Hay que recordar que para que un sistema tributario sea adecuado se necesita que sea: (i)
eficiente (para lo cual en general se debe tratar de dar un trato uniforme, no discriminando
entre sectores o regiones, para asi no generar distorsiones arbitrarias en la toma de
decisiones de los agentes econdmicos); (ii) equitativo, esto es, debe dar un trato igual a
los que tienen similar ingreso pero permitir al mismo tiempo una cierta progresividad por
la que paguen una proporcion mayor los que mas tienen; (iii) transparente, basado en
reglas explicitas y no sujetas a discrecionalidad; (iv) simple y facil de administrar,
minimizando tanto los costos del contribuyente para pagar sus contribuciones como los
de la administracion para recolectarlos; y, (v) estable, para que incentive las inversiones
al mejorar el clima de confianza y seguridad.

8 En el anexo 1 se presentan las principales modificaciones al sistema tributario de la
Gltima década, y en los anexos Il y 111 se elaboran estimados de su costo fiscal en los
subperiodos 1997-2000 y 2001-05.
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ciclo sino que estaban ligadas a otros propdsitos (elecciones, incentivar o disminuir pre-
siones de gasto).®

Asi, pues, la evolucion de los Gltimos diez afios ilustra los cambios constantes en las
normasy en el sistema tributario, que han afectado la estabilidad y la certidumbre. No
debe extrafiar entonces que haya una percepcion generalizada de instabilidad que perju-
dica las decisiones de inversidn. Por ello, creemos que junto con medidas que aumenten
la base tributaria se deben dictar otras orientadas a atacar la inestabilidad del sistema
tributario.

I11. Los tres problemas centrales: las exoneraciones, la
informalidad (y evasion) y el continuo cambio de reglas

Exoneraciones

Las exoneraciones tributarias traen altos costos a la economia, que se pueden resumir en
los siguientes cuatro: (i) menores ingresos fiscales que los demas ciudadanos, a la larga,
se ven obligados a pagar (al tener que sufragar mas impuestos o al recibir menos bienes
publicos); (ii) implican en general un menor crecimiento econdmico, pues conllevan
distorsiones arbitrarias entre actividades o regiones y asi, en general, conducen a una
menos adecuada asignacién de los recursos que afecta la eficiencia de la economia;
(i) incrementan en forma sustancial la carga administrativa, que podria dedicarse a otros
fines mas productivos para la economia (como reducir la evasion tributaria y el contra-
bando); y (iv) costos sociales que conllevan estos privilegios en la busqueda de generar
rentas no productivas y que incluso pueden derivar en actos de corrupcion.®®

La SUNAT estima el costo fiscal de las exoneraciones en algo mas de 2 por ciento del
PBI, pero reconoce que este estimado es solo potencial, de manera que la eliminacién de
todas ellas incrementaria la recaudacion en un monto significativamente menor.'? Pero
las exoneraciones se deben racionalizar pensando menos en el beneficio fiscal de corto

9 Ladesviacion estandar del crecimiento real de los ingresos tributarios es aproximadamente
50 por ciento mas alta que la del crecimiento del PBI o la demanda interna, lo que no
puede ser explicado solamente por la elasticidad de los ingresos tributarios (estimada
entre 1,09 y 1,15 en diversos estudios).

10 Para un desarrollo de estos costos y, en general, la mala experiencia de los incentivos
tributarios en los paises en desarrollo, véase en especial Zee y otros 2002.

11 Elestimado de la SUNAT excluye las exoneraciones y beneficios tributarios a los impuestos
de los gobiernos locales, los subsidios cruzados en servicios pablicos, y la inafectacion y
excepciones de impuestos a entidades del Gobierno (incluso en actividades en las que
también participa el sector privado, como servicios de salud incluyendo la entidad de
seguridad social, y algunas exoneraciones especificas como la del impuesto a las
transacciones financieras por los bonos emitidos por el Gobierno).

12 En un estimado de la SUNAT (publicado como anexo en el Marco macroeconémico
multianual, 2006-2008) se reconoce que con la capacidad administrativa actual se podria
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plazo y mas en la eliminacién de los otros costos ya mencionados, que perjudican noto-
riamente al sistema tributario (esto es, laimportancia de la eliminacién de exoneraciones
no hay que verla en un sentido fiscalista). Incluso, la eliminacién de un buen nimero de
exoneraciones muy probablemente tenga que venir acompafiada de incrementos en el
gasto para compensar sus efectos inmediatos en los grupos afectados mas vulnerables.

Los cuadros 1y 2 muestran el estimado oficial de los costos fiscales de los gastos
tributarios, por tipo de impuesto y por tipo de exoneracion (regional, sectorial o general),
e intentan sefialar el grado de dificultad que provocaria la eliminacién de exoneraciones
especificas. ™

Cuadro 1. Estimado de los gastos tributarios, segin impuesto
(Como porcentaje del PBI)

Costo potencial Impacto corto plazo

Impuesto al valor agregado (IGV) 1,62 0,88

De los cuales:

Agropecuario 0,44 0,14

Amazonia 0,61 0,25
Impuesto selectivo al consumo 0,21 0,21

De los cuales: Amazonia 0,06 0,06
A las importaciones 0,17 0,17
Impuesto a la renta 0,24 0,24
Total 2,24 1,50

Fuente: SUNAT.

Los ultimos afios revelan las dificultades politicas que acarrea la reduccion de estos
privilegios: una vez que se otorgan, son muy dificiles de eliminar. Ello a pesar de laamplia
divulgacion de los costos que conllevan a la sociedad en su conjunto y de los analisis que
muestran los escasos beneficios que traen a los grupos privilegiados; ademés de un amplio
consenso manifiesto por racionalizar las exoneraciones.' Si bien se han eliminado un par

recaudar, como mucho, dos tercios del estimado potencial. Apoyo Consultoria (2003)
calcula un valor mas cercano a la mitad del estimado potencial (que parece mas realista).
Estas diferencias entre el potencial y un estimado mas realista se explican basicamente
por las dificultades para recaudar el IGV de los productos agropecuarios y en la Amazonia.

13 Por las diferentes metodologias utilizadas, no es viable hacer una comparacion
internacional. Sin embargo, llama la atencion la fuerte concentracion de gastos tributarios
en los impuestos indirectos (especialmente el IGV) en el Perd, que constituyen un 90 por
ciento del costo potencial.

14 Desde principios de esta década se identificaron y cuantificaron los costos de las
exoneraciones, que se revisan y publican anualmente por la SUNAT y el MEF en el Marco
macroeconémico multianual. Asimismo, se han realizado analisis de las principales
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de exoneraciones, en los ltimos afios su nimero se ha incrementado.*® Asimismo, la de
extender los periodos de vigencia de las exoneraciones sin mayor analisis ha seguido
siendo la norma usual (incluso en el caso de ZafraTacna por un plazo mayor de los tres
afios que se establecié como méaximo en una reciente modificacion al Codigo Tributario).

Cuadro 2. Resumen de las exoneraciones tributarias*

Tipo Principales exoneraciones Costo fiscal**  Grado de dificultad
Regionales 0,41
Amazonia: IGV, excepto ventas region 0,09 Bajo
Amazonia: IGV ventas region 0,16 Medio
Amazonia: 1ISC a combustibles 0,07 Medio
Zonas francas: IGV e ISC a vehiculos 0,06 Medio
Sectoriales 0,76
Agricultura: IGV a productos e insumos 0,18 Alto
Transporte: IGV e ISC terrestre 0,08 Bajo
Construccién: IGV ventas hasta 30 UIT 0,02 Medio
Depreciacion acelerada 0,02 Bajo
Educacion (varios, incluyendo libros) 0,20 Alto
Generales 0,37
Impuesto a los intereses 0,02 Bajo
Drawback arancelario 0,17 Bajo
Total 1,55

* Listado y estimados oficiales de la SUNAT. Incluye el no pago por IGV de instituciones financieras
pero que por imposibilidad practica y posible costo fiscal es discutible su inclusién en esta lista.
** Estimado oficial de posible recaudacién con la actual capacidad de administracion.

Fuentes: SUNAT y MEF (Marco Macroeconémico Multianual, 2006-2008).

En este sentido, para llevar a cabo una auténtica y efectiva racionalizacién de las
exoneraciones tributarias no basta con promulgar una nueva ley que vaya en esa direc-
cion, como tampoco es suficiente la no renovacidn o eliminacion de exoneraciones hoy

exoneraciones, y ha quedado en evidencia que estas no han generado impactos econémicos
importantes en los sectores o regiones supuestamente beneficiados (al respecto, véase el
excelente estudio de Apoyo Consultoria 2003). El aprobado Plan de Competitividad
incluye como una accién especifica la racionalizacion de las exoneraciones y beneficios
tributarios, como reflejo del amplio deseo de por lo menos moderar estos privilegios.
15 Entre las exoneraciones suprimidas en afios recientes destacan la que elimina el trato
preferencial en relacién con el impuesto a la renta y el IGV del que gozaban unidades
agrarias con ventas menores de 50 UIT. Por otro lado, entre las nuevas exoneraciones
(ademas de la extension del plazo) resaltan la devolucion del ISC a transportistas terrestres
interurbanos y la pesca, y las exoneraciones establecidas en la Ley del Libro.
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vigentes. Se necesita de un amplio consenso y de un compromiso serio de los distintos
grupos politicos para garantizar que se respetara la racionalizacién sin excepciones banales
y que las pocas exoneraciones remanentes se limitaran a aquellas claramente justificadas
con un riguroso estudio econémico de costo-beneficio que demuestre la existencia de
una externalidad econémica que es preciso atacar, y con una periodicidad no mayor de
tres afios que solo pueda ser renovada a partir, también, de estudios rigurosos.*® Estos
deben ser casos muy limitados, e incluso antes de aceptarlos se debe descartar la posibili-
dad de recurrir a un subsidio directo en el presupuesto en lugar de la exoneracion.

Laalternativa del subsidio transparente es muchas veces superior, pues no se trata de
un subsidio ciego como de hecho son las exoneraciones. De esta forma por 1o menos no
se disfraza el costo de la exoneracién y, a la vez, el subsidio transparente permite tener un
mayor conocimiento de los beneficiados, lo que seguramente ayudara a tomar decisiones
futuras més acordes con los deseos de la sociedad.

Para las exoneraciones hoy existentes, en la medida de lo posible se debe respetar el
compromiso por los plazos ya establecidos. Por ello, se sugiere dejar vencer las actuales
exoneraciones que tengan un plazo de vigencia de un maximo de tres afios. A la vez, se
deben iniciar negociaciones con las regiones y sectores para que se reemplacen las exone-
raciones existentes con plazos mayores de tres afios por gastos en montos equivalentes
pero que traigan mayor beneficio a la poblacidn objetivo.

Se deberia imitar el acuerdo con el Gobierno Regional de San Martin, por el cual se
eliminaron tres exoneraciones (dos en forma inmediata) a cambio del compromiso del
Gobierno Nacional de destinar recursos para la inversion en infraestructura concreta.
Una gran desventaja de la Amazonia es su enorme distancia de los mercados por razones
geogréficas, por lo que mejoras en la infraestructura con seguridad generarian un mayor
impacto positivo en su poblacion que las exoneraciones existentes. Asimismo, algunas
exoneraciones tendran que ser eliminadas de manera gradual y con ciertos programas de
ayuda focalizados en los sectores mas desprotegidos (por ejemplo, eliminacion del subsi-
dio a los combustibles en la selva).

Tan importante como la racionalizacion de las exoneraciones explicitas es reducir otros
tipos de beneficios tributarios que también discriminan entre contribuyentes. Al respec-
to, es preciso limitar las amnistias y fraccionamientos tributarios con tratamiento privile-
giado para los que incumplen con sus obligaciones a tiempo, lo que, ademés, desfavorece
la cultura de buen pagador.

16 Dado que las exoneraciones y otros beneficios tributarios son gastos tributarios, las
modificaciones y las extensiones de plazos no deberian ser hechos por iniciativa del
Congreso (que no tiene iniciativa para aumentar el gasto publico). Si bien hay cierto
sustento legal en lo antes dicho, quiza impulsar su estricto cumplimiento pueda traer
revuelo politico, por lo que hay que hacerlo con cuidado. Ademas, ello no resuelve el
problema en si, pues la mayoria de las nuevas exoneraciones salen de propuestas del
Ejecutivo. Como parte de un ataque frontal a las exoneraciones si se podria considerar
una clausula en esta direccién que se incluiria en una norma de muy alta jerarquia (de
desarrollo constitucional) de dificil modificacion.
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Informalidad y evasion

El Perti es uno de los paises de la region con mayor informalidad: aqui esta es casi 50 por
ciento mas alta que el promedio regional, y mas de tres veces superior a la de los paises
desarrollados. El Gnico pais de América Latina con mayor informalidad que el Per( es
Bolivia, como se ilustra en el grafico 7.

Gréfico 7. Estimado de la informalidad (1999-2000)
(Porcentaje del PBI)
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Fuente: Schneider 2002.

No es de extrafiar que esta elevada informalidad conduzca a una considerable evasion
tributaria y explique el porqué a pesar de las altas tasas la recaudacion tributaria es vista
como relativamente baja. Pero hay que tener presente que la informalidad y la evasion es
cuestion de grados, y que esta Gltima no ocurre solo en las empresas 0 personas totalmente
informales.

En una economia tan informal, no debe extrafiar que se enfatice (con justificacion) el
uso intenso de impuestos indirectos, pues ellos son mas faciles de administrar y un poco
mas dificiles de evadir. En el caso de proporcionar insumos al sector formal que tributa,
el hecho de que no haya crédito fiscal hace que el impuesto al valor agregado igual
termine por pagarse. Cuando lo informal es la venta final, por lo menos se paga por los
insumos que se adquieren del sector formal. Los impuestos indirectos se pagan en forma
mas generalizada que los directos. Asi, una encuesta a microempresas y pequefias empre-
sas (de menos de cuarenta empleados) revela que ellas tienden a pagar mas el impuesto
indirecto (IGV) Yy las obligaciones municipales, y que le dan menos importancia al pago
de los impuestos a larentay a las planillas (este Gltimo ya derogado). Para el total de las
empresas encuestadas que se acogen al régimen general tributario, casi 80 por ciento
declaro pagar IGV, mientras solo cerca de 10 por ciento hizo lo mismo con el impuesto a
larenta (Jaramillo 2002).

Algunas medidas adoptadas por el Gobierno del presidente Toledo han reducido la
evasion, especialmente la del IGV. A partir de 2002 se introdujeron los sistemas de
retencidn, detraccion y percepcion por los cuales se retiene una parte significativa de lo
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Gréfico 8. Estimado del grado de incumplimiento del IGV
(Porcentaje de la recaudacion potencial)
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que deberia pagar por su valor agregado el sector menos formal en sus relaciones comer-
ciales con los denominados buenos contribuyentes (por lo general gran contribuyente
con un buen récord de cumplimiento de obligaciones).

Tales medidas han dado resultados positivos sobre la recaudacion y han reducido la
evasion. Esta mejora se puede ver en el gréafico 8, que presenta un estimado de pérdida
por incumplimiento y muestra indirectamente el incremento en la recaudacion efectiva
del impuesto al valor agregado para los afios 2001 a 2004.%" Seguin estos calculos, las
pérdidas por incumplimiento se han reducido a un ritmo de algo més de 2 puntos
porcentuales anuales, cosa que merece ser destacada.

A pesar del éxito obtenido gracias a estas medidas administrativas, si se desea expandir
estos sistemas hay que actuar con mucha cautela, porque tal éxito estriba en un nimero
reducido de contribuyentes que hacen de agentes retenedores o perceptores o que depo-
sitan las detracciones, a los cuales la SUNAT debe seleccionar bien y controlar que
efectivamente ingresen al fisco lo que corresponde. Un problema adicional es que las tasas

17 La recaudacion efectiva, como el grado de incumplimiento, se obtiene al comparar la
recaudacion por el IGV (neta de devoluciones) con una base potencial. Esta base potencial
se estima sumando al PBI nominal las importaciones y restando las exportaciones (por ser
un impuesto establecido con base en el destino), restandoles la inversion privada (fijay en
inventarios) por ser sujetos a créditos fiscales (al ser un impuesto al consumo) y las
exoneraciones y otros elementos cuyo valor agregado no esta sujeto al impuesto (como
pequefios contribuyentes del régimen RUS, alquiler de vivienda, servicios gubernamentales
y de educacion). Silvani y otros (2005) presentan estimados con similar tendencia; sus
niveles son distintos en parte por diferente base potencial, pues no excluye las exoneraciones
tributarias, al tratar de medir tanto el impacto por evasién como por exoneraciones.
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Grafico 9. Coeficientes de eficiencia en recaudacion del IGV
(Porcentaje del consumo y del PBI)
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relevantes deberian ser distintas para diversas actividades, dadas las diferencias en el
grado de integracion, entre otros factores, lo que complicaria ain mas el control del
sistema. Para evitar una multiplicidad de tasas y casos particulares, el sistema debe estable-
cer un mecanismo de prontas devoluciones de excesos debidamente comprobados.

Un gran reto de la administracion tributaria consiste en continuar mejorando el
cumplimiento en el pago de los tributos a pesar del posible agotamiento de laampliacion
de estos sistemas de retenciones y también quiza con un entorno macroeconémico menos
favorable. Sin embargo, hay todavia mucho espacio para mejorar la recaudacion tributa-
ria introduciendo mejoras administrativas incluso en el IGV, que es aquel en el que mas
se haavanzado. Como se ilustra en el gréafico 9, el coeficiente de eficiencia en la recauda-
cion del IGV en el Per(, si bien ha aumentado en los Gltimos afios, todavia no alcanza los
picos de mediados de la década de 1990. Ademas, en comparacidn con otros paises de
América Latina, el Perd atn tiene un coeficiente relativamente bajo (y un tercio menor
que el de Chiley los paises desarrollados).

Ante la dificultad para extender estos sistemas de control por intermedio de retencio-
nes realizadas por ciertos agentes y similares, otra manera de mejorar la administracion
consiste en hacer un uso mayor de presunciones en la fiscalizacion.®® La utilizacion de
presunciones es especialmente importante en el caso del impuesto a la renta, en el que la
fiscalizacion es mas complicada. En esta direccidn, se recomienda considerar la posibili-
dad de reemplazar el ITAN (un sistema de adelanto del impuesto a la renta que grava a

18 Véase, en particular, Baca 2000 y Silvani y otros 2005 para un detalle de propuestas de
medidas concretas sobre administracion tributaria.
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partir de los activos netos de depreciacién) por un verdadero sistema de impuesto mini-
mo también basado en los activos que faculte un pago menor en periodos criticos de la
empresa pero que evite que se deje de pagar al fisco por un periodo prolongado.

Por Gltimo, hay que evitar caer en la tentacion de introducir regimenes especiales, por
lo general a tasas menores, aplicables a grupos especificos (pequefias empresas o al sector
agricola, por ejemplo), creyendo que asi se va a incrementar la recaudacion al facilitar la
posible incorporacion de nuevos contribuyentes con tasas mas bajas. La experiencia
internacional —y la peruana de la década de 1980— revela que estos regimenes especia-
les en general no funcionan. En particular, sistemas como el actual RUS (régimen simpli-
ficado para muy pequefias entidades), por el que se paga un solo impuesto, no deben
hacerse mas extensivos.™® Incluso se debe pensar en reducir su cobertura disminuyendo
el nivel maximo permisible para aplicar al RUS y adoptar medidas que favorezcan la
graduacion de las empresas hacia el régimen general o el especial de renta para, asi, por lo
menos incluirlos en el sistema del IGV (Ruiz de Alonso 2001).

Los pequefios contribuyentes, en cambio, deben ser aliviados del costo de reportes
con un sistema contable simple y mecanismos que disminuyan el costo que deben pagar
por registrar sus operaciones y cancelar sus obligaciones.

Inestabilidad juridica y tributaria

La inestabilidad juridica, incluyendo la tributaria, es un serio problemaen el Perd. Las
encuestas aplicadas a empresarios revelan su preocupacion por la inestabilidad en las
reglas de juego en general. Asi, una consulta hecha por encargo del Banco Mundial y la
CAF aempresarios de 576 firmas industriales muestra que perciben una alta inseguridad
en relacion con las «leyes, politicas y regulaciones del Gobierno». En particular, 79 por
ciento de los encuestados manifestd que las normas eran mediana, fuerte o completamen-
te impredecibles (Haggarty y Ruiz 2003). Los que consideraron las leyes y regulaciones
como muy o completamente impredecibles representaron 37 por ciento de los encuesta-
dos. Como es natural, esta percepcion perjudica la inversion, y asi lo demuestra el citado
estudio de Haggarty y Ruiz, que concluye que las firmas con mayor percepcion de
incertidumbre son las que con menor frecuencia hacen inversiones de largo plazo, y son
las que con mayor frecuencia tienen equipos mas viejos. A partir de un analisis estadistico,
encuentran que por cada punto de incremento en la incertidumbre (en una escala de 1
al 5) las empresas reducen el porcentaje de equipo con una edad menor de 5 afiosen 5,2
por ciento. Ello implica, a su vez, una reduccién de 16 por ciento en la inversion en
nueva maquinaria. Y aunque es necesario tomar estos datos cuantitativos con precaucion,
indican con claridad la direccidn y la importancia del efecto. La direccion negativa es
fuerte cuando se relaciona la incertidumbre de la politica econdémicay las regulaciones
sobre la inversién en nuevas maquinarias, en la adopcion de nuevas tecnologias y en el
entrenamiento de sus trabajadores.

19 Véase al respecto en especial el reciente estudio de Shome (2004).
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Otra encuesta realizada por la Universidad de Lima entre septiembre y octubre de
2005 a 240 presidentes de directorio de las principales mil empresas peruanas confirma
la preocupacidon por la inestabilidad juridica. Un 47 por ciento de los entrevistados
estima que la mayor debilidad del Per( para desarrollar actividades empresariales es la
inseguridad juridica, incluso por encima de la inseguridad politica (37 por ciento). Un
20 por ciento de los entrevistados considera la falta de estabilidad juridica como el
principal problema que enfrenta laempresa en su relacion con el Estado, por encima de
la necesidad de modernizar el Estado y sus instituciones, de acelerar los tratados de libre
comercio, e incluso mayor que la percepcién que afirma que es necesario reducir los
impuestos, las contribuciones y otros sobrecostos.

Estos niveles de inseguridad juridica son muy superiores a los que se perciben por
conceptos equivalentes en otros paises. Asi, encuestas similares hechas por encargo del
Banco Mundial revelan que mas de 70 por ciento de los empresarios peruanos califican
laincertidumbre en politica econdmicay regulatoria como un obstaculo mayor o severo.
En contraposicion, solo 20 por ciento de los empresarios de la India y Malasia lo conside-
ra un obstaculo de tal magnitud, y en la China esta percepcién alcanza menos de 35 por
ciento.

Gréfico 10. Percepcion de incertidumbre en politica econémicay regulatoria como un
severo 0 mayor obstaculo, comparacion internacional
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Fuente: Banco Mundial, con base en muestras realizadas entre 2002 y 2005 (Investment Climate
Surveys).

Si bien esta elevada preocupacion en el Perd se refiere a la inseguridad juridica en
general, ella es aplicable también a los aspectos tributarios. Esto concuerda con las conti-
nuas modificaciones tributarias que se resumen en el anexo 1.
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En una economia altamente volatil como la peruana es necesario contar con una
politica fiscal capaz de responder ante imprevistos y tener la flexibilidad para adoptar
prontamente medidas correctivas, entre las que se pueden incluir algunos cambios legales
en la tributacién. Sin embargo, como ya hemos visto, los frecuentes cambios en la legis-
lacién tributaria responden muchas veces a otros factores, y tienden a acentuar y no a
mitigar la volatilidad inherente a la economia.

Como muestra un estudio del Banco Mundial sobre la institucionalidad en el Peru
(Matsuda 2002), en este pais hay la propensién a adoptar decisiones con una orienta-
cion de corto plazo a pesar de que pueden conllevar resultados adversos en el largo
plazo, incluyendo su impacto en el clima de inversion y también en la estabilidad
macroecondmica.®

Los cambios significativos en las normas tributarias sin una evaluacion seria incremen-
tan severamente la incertidumbre empresarial. Por ello, se plantea la importancia de
institucionalizar ciertos filtros para la dacion de nuevas normas tributarias, incluyendo su
prepublicacién y un analisis serio de costo-beneficio que sustente la modificacion de la
norma, como suele ocurrir en los paises desarrollados. Hay que reconocer que el Ministe-
rio de Economia ha tomado conciencia de la importancia de este punto y acaba de
divulgar un esquema para mejorar la calidad en los proyectos de normas y regulaciones.

IV. Politicas tributarias actuales y algunas opciones de politica

El sistema tributario peruano se nutre en forma sustancial del IGV, que ha aportado
alrededor de 40 por ciento de los ingresos tributarios en promedio en los Gltimos cuatro
afos. Esta alta participacion es ciertamente mayor que en los paises desarrollados y algo
superior al promedio de los paises vecinos (aunque similar a la participacion en Chile).
Esta alta participacion no solo se debe a la relativamente elevada tasa, sino tambiénala
alta informalidad y a la poca capacidad de la SUNAT para fiscalizar el impuesto a la renta.

El impuesto a los ingresos (personas mas empresas) participa con cerca de 30 por
ciento del total de ingresos tributarios en los afios recientes, pero hay que tener presente
que especialmente el de las empresas es muy sensible a la situacion en la que se encuentre
la economia dentro del ciclo econdmico y, en especial, a los precios de los productos

20 El reporte liderado por Matsuda (2002) pone de manifiesto la falta de restriccion en
decisiones, especialmente del Ejecutivo, que tienen una orientacion de corto plazo. Asi,
argumenta que: «Peru’s institutional environment encourages policy decisions that tend
to be oriented toward satisfying narrow and short-term interests, while providing limited
constraints on executive decision making. Consequences of the combination of weak
incentives for coherent policy-making geared toward long-term, public interests on the
one hand, and weak checks and balance on executive decisions on the other, are
unpredictability in government policies over time and little progress in institutional
development of the state apparatus, which in turn the state’s capacity [...] to maintain
predictable legal and regulatory environment for private economic activities».
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béasicos (minerales) que exportamos. En comparacion con los paises desarrollados, la
recaudacion en el Pert es menor no tanto por diferencias entre las que se reciben del
impuesto a las empresas sino por las diferencias en la recaudacion del impuesto a las
personas, un mal latinoamericano puesto de relieve por Tanzi y Zee (2000) y por Bird y
Zolt (2003).

Finalmente, la participacion tanto de los impuestos selectivos (por la reduccién de la
tasa al impuesto de los combustibles extraordinariamente altos tras la crisis de fines de la
década de 1980) como de los otros ingresos (debido a la eliminacion gradual del impues-
to ala planilla) y, especialmente, de los impuestos al comercio exterior (basicamente por
la necesaria apertura), se han reducido con el paso del tiempo.

En este sentido, la variacion observada en el largo plazo en la composicion de los
impuestos sigue la evolucién de los demas paises del continente y los desarrollados. La
menor participacion de los ingresos por los impuestos al comercio exterior y, en menor
medida, al impuesto a los ingresos, se ha visto compensada por los mayores ingresos por
el impuesto al valor agregado (I\VVA).

Cuadro 3. Ingresos tributarios del Gobierno Central, evolucién en el largo plazo
(Estructura porcentual)

1971-1980 1981-1990 1991-2000 2001-2004

Impuestos a los ingresos y patrimonio 31,5 23,4 21,7 27,1
Impuestos al comercio exterior 25,7 22,8 12,5 10,1
Impuesto al valor agregado* 25,6 17,4 38,1 40,2
Impuesto selectivo 11,5 28,9 19,3 16,0
Otros 57 7,5 8,4 6,6
Total ingresos tributarios (% del PBI) 14,2 12,3 13,0 12,6

* Deduce documentos cancelatorios, basicamente ligados a devoluciones a exportadores.
Fuente: BCRP.

El cuadro 3 muestra las tendencias de largo plazo de la estructura tributaria, entre las
que destacan:

1. La participacién de la recaudacion por el impuesto a los ingresos muestra una
estructura en forma de ‘U’. Estos impuestos eran los méas importantes en la década
de 1970, cuando representaban, en promedio, cerca de 30 por ciento de los
ingresos tributarios. Luego, durante el decenio de 1990 su participacion declind
unos 10 puntos porcentuales, pero se ha recuperado en lo que va de la presente
década (y especialmente en estos Gltimos afios).

La elevada recaudacion de la década de 1970 fue el resultado de las altas tasas
impositivas (tanto a individuos como a empresas) que prevalecian en dicha época
en lamayoria de los paises. Estas tasas han disminuido en forma casi constante en
los paises desarrollados y en la mayoria de los de la regidn. Regresar a tasas altas de
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este impuesto perjudicaria severamente la competitividad de la economia peruana
y afectaria la posibilidad de atraer nuevas inversiones, especialmente teniendo en
cuenta que la tasa es relativamente alta en relacién con la de la mayoria de nuestros
vecinos. Incluso se podria argumentar que en el Per( la carga de las empresas es
mayor si uno incorpora la obligacion de repartir un porcentaje de las utilidades a
los trabajadores, que en esencia es una sobretasa al impuesto a la renta que va de 3,5
por ciento a 7 por ciento de renta.?

Por otro lado, hay que reforzar su grado de cumplimiento, por lo que resulta
importante reintroducir un impuesto minimo ampliando la base de su aplicacién
a practicamente todas las empresas sin distincion de tamafio, y, a la vez, ampliar el
numero de contribuyentes que aporten al impuesto de las personas.?

Los continuos cambios en las tasas del impuesto a la renta de las empresas y otros
tributos generan incertidumbre, limitan el nivel de las inversiones y cambian
probablemente la estructura de las inversiones hacia aquellas con menor maduracion
y donde no haya tanto fondo hundido en el proyecto, lo que no es conveniente
para mejorar la calidad de la inversién y hacerla méas productiva.?

2. El impuesto al valor agregado (IGV), que era el segundo mas importante en la

década de 1970, disminuy6 su participacién en el decenio de 1980, cuando se
hicieron experimentos que redujeron su tasa en forma sustancial en ciertos periodos.
Pero desde la década de 1990 se ha convertido en el principal impuesto en el Perd.
Esta tendencia de creciente importancia se da en la mayoria de paises, donde
ademas de la préctica generalizacién del uso del impuesto al valor agregado la tasa
general ha ido en aumento.

Para el caso peruano, en vista de laamplia informalidad, se considera apropiado
priorizar este impuesto, pues trae menos distorsiones y una mejor redistribucién

Como sefialan Kopits y otros (2000), esta participacion de los trabajadores en las utilidades

puede interpretarse como una sobretasa al impuesto sobre la renta de las empresas
afectadas y, a la vez, como una transferencia del Estado a los trabajadores por el monto asi
percibido. Las empresas con mas de veinte trabajadores estan obligadas a distribuir
utilidades entre ellos en un porcentaje que es funcion de la actividad (entre 10 por ciento
y 5 por ciento). Al ser diferente entre sectores, este requerimiento afecta también la
asignacion sectorial y la eficiencia econdmica.

En el Per(, el umbral a partir del cual hay la obligacion de pagar el impuesto a la renta de
las personas es muy alto en relacion con su ingreso per capita, claramente por encima del
promedio de la region. Si bien este alto umbral simplifica la administracion tributaria,
afecta la cultura del pago tributario y su correlato en los servicios que proporciona el
Estado. Se propone reducir este umbral pero disminuyendo la tasa impositiva de menores
ingresos. Este podria ser un buen impuesto por asignar a los gobiernos subnacionales, por
la poca movilidad y por su mayor correspondencia con los beneficios que en educacion y
salud puedan brindar en el futuro estos niveles de gobierno.

Este punto es importante especialmente para sectores como la mineria, hidrocarburos e
infraestructura, con las altas inversiones que se «<hunden» en el proyecto. Para un analisis
detallado de la politica del sector minero, véase en especial el trabajo de Otto (2002), en
el que se subraya la importancia de la competencia de nuevas inversiones en este sector.
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horizontal.* La experiencia, incluida la peruana de la década de 1970, sugiere que
la estructura progresiva del impuesto a los ingresos y al patrimonio no tiene efectos
significativos sobre la distribucién de los ingresos. Probablemente la composicion
y sobre todo la eficiencia del gasto publico influyan mas en la distribucion del
ingreso que la estructura tributaria. Sin embargo, se debe racionalizar las
exoneraciones a este impuesto, pues estas perjudican no solo su efectividad y
administracion sino también su trato diferencial entre sectores y regiones.

3. Los impuestos al comercio exterior confirman su participaciéon declinante y
actualmente representan solo 10 por ciento de la recaudacion tributaria total. Esta
tendencia decreciente es la generalizada en el mundo como resultado de la
globalizacion. Y es de esperar y desear que la misma disminuya en el futuro, por
una mayor apertura comercial y la firma de nuevos acuerdos comerciales que
reduzcan o eliminen las barreras proteccionistas entre naciones. Se trata de un
cambio positivo, porque los impuestos a las importaciones o0 exportaciones
repercuten en la buena asignacion de recursos, distorsionan las sefiales de precios
creando falsas ventajas comparativas y perjudican la productividad y el crecimiento
econdmico del pais.

A continuacion se presenta un resumen descriptivo de los principales impuestos, de
acuerdo con la prioridad estimada de reformas, con comentarios y sugerencias de cam-
bios para cada uno de ellos.

Principales impuestos, breve descripcion y sugerencias de politica

Impuesto al valor agregado (IGV)

La tasa es de 19 por ciento (incluyendo 2 puntos porcentuales que se transfieren a las
municipalidades, denominado Impuesto de Promocion Municipal-1IPM).

Comentarios

Las mayores exoneraciones corresponden a este impuesto (72 por ciento del estimado
potencial).
Régimen especial de 4 por ciento pero sin crédito fiscal para arroz pilado.

Opciones de politica

< No prorrogar exoneraciones sectoriales, excepto educacion y, parcialmente, la primera
venta de bienes agricolas sin afiadido industrial.

= Negociar con las regiones la eliminacion de las exoneraciones regionales (al estilo de
San Martin).

< Eliminar regimenes especiales y no introducir nuevos.

24 Aunque es comun escuchar que los impuestos indirectos son menos progresivos que los
directos, el estudio de Haughton (2005) sugiere que en el margen el IGV en el Per( puede
ser progresivo si es que su mayor recaudacion se usa adecuadamente en gastos sociales.
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Impuesto a la renta de empresas

Las empresas sujetas al régimen general estan obligadas a pagar 30 por ciento de las
utilidades al momento de generarlas, y 4,1 por ciento adicional al momento de
distribuirlas.

Aquellas empresas con ventas anuales menores de un umbral (240 mil nuevos soles)
y que cumplan con otros requisitos pueden acogerse al Régimen Especial de Renta
(RER), con una tasa de 2,5 por ciento sobre los ingresos brutos en comercio e industria,
y una de 3,5 por ciento en servicios.

La entidades pequefias pueden acogerse al Régimen Unico Simplificado (RUS), con
un pago de un Unico impuesto (véase otros impuestos).

Comentarios

Principales exoneraciones: intereses y otras ganancias de capital en el mercado financiero
nacional y bursatil.

Exoneraciones parciales: tasa de 15 por ciento para agriculturay ZofraTacna; 0 a 15
por ciento para Amazonia; O para exportaciones de los CETICOS.

Ademas del impuesto a la renta, pero con efectos similares: se obliga a las empresas de
més de veinte trabajadores a distribuir un porcentaje de sus utilidades entre sus trabaja-
dores (de 5 por ciento a 10 por ciento, en funcion del sector).

Empresas en mineriay petréleo deben pagar una prima adicional de 2 por ciento de
las utilidades para gozar de convenio de estabilidad juridica.

Opciones de politica

< Reintroducir un impuesto minimo de base ancha sustentado en los activos,
constitucionalmente viable, acreditable al impuesto a la renta, y con largo periodo
de posible descargo.

< Eliminar exoneraciones sectoriales (al agro basicamente) y regionales, o, por lo
menos, introducir una sobretasa compensatoria para que se pague la tasa normal
cuando se distribuyan las utilidades.

« Eliminar la obligatoriedad de la distribucion de utilidades a trabajadores (dificil de
aprobar).

Impuesto a la renta de individuos

Las personas naturales residentes estan sujetas a 15 por ciento por ingresos entre 7 UIT
y 27 UIT,® 21 por ciento entre 27 UIT y 54 UIT, y 30 por ciento por ingresos por
encimade 54 UIT. Los ingresos por alquileres, y dividendos y similares estan sujetos a
impuestos retenidos por la fuente de 12 por cientoy 4,1 por ciento respectivamente.

25 Unidad Impositiva Tributaria (UIT) establecida cada afio al finalizar el afio anterior, y
que en general bordea los 1.000 délares (la UIT para el afio 2005 es de 3.300 nuevos
soles).
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Comentarios
En comparacidn con otros paises, las deducciones al ingreso tributable son bajas y generales.

Opciones de politica

 Eliminar laexoneracion a los intereses y ganancias de capital, pero en reemplazo del
impuesto a las transacciones financieras, que se puede transformar a uno con una
tasa minima (menor a 0,05 por ciento) y como pago a cuenta del impuesto a la
rentay deducible de este.

 Reducir el umbral de inafectacion de 7 UIT a por lo menos 2 UIT, con la introduccion
de una cuarta escala mas baja (3 por ciento hasta las primeras 7 UIT). Asignacion
de ingresos por reduccidn del umbral a los gobiernos regionales dentro del proceso
de descentralizacion.

Impuestos a las importaciones

Existen cuatro tasas arancelarias (0, 4, 12 y 20 por ciento) y una sobretasa (5 por ciento)
sobre el valor CIF, con una escala que va desde O por ciento hasta 25 por ciento.

La tasa arancelaria promedio es de 10,1 (promedio ponderado por importaciones: 9,4
por ciento). Partidas por tasa arancelaria:

Tasa mas sobretasa (%) N.° de partidas
0 118
4 2.799
12 2.956
17 49
20 759
25 316

Comentarios

Fiscalmente estos impuestos han ido perdiendo importancia; sin embargo, desde el punto
de vista microeconémico son aun relevantes, porque su amplia varianza genera distorsiones.

Opciones de politica
< Reducir la dispersion arancelaria entre sectores disminuyendo los aranceles altos.
En particular, se propone establecer una tasa nominal Gnica de 8 por ciento, en un
plazo no mayor de tres afios y con un cronograma establecido (especialmente para
eliminar las sobretasas y las tasas arancelarias de 20 por ciento y 25 por cientoaun
ritmo de uno por ciento al mes).

Impuesto selectivo al consumo

Cubre las ventas de combustibles, bebidas alcoholicas y otras envasadas, cigarrillos y vehicu-
los. Elimpuesto es especifico para los combustibles y la cerveza, y ad valorem para los otros.
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Comentarios

La tasa especifica a los combustibles se debe incrementar en funcion del indice de precios,
pero no hay un mecanismo explicito para ello. Ultimamente ha disminuido para mitigar
el efecto del aumento de sus precios internacionales.

Los vehiculos introducidos por CETICOS estan exonerados del impuesto, y se esta-
blece una diferencia entre vehiculos nuevos y usados.

Ademaés de las exoneraciones a las ventas de combustibles a empresas eléctricas, se
devuelven pagos hechos por transportistas terrestres y actividades de la pesca de
exportacion.

Opciones de politica

 Eliminar las exoneraciones a los combustibles para la zona de la Amazonia.
< Uniformar el impuesto selectivo para todos los vehiculos, eliminando el trato
preferencial alos CETICOS.

Otros impuestos del Gobierno Central

Dos impuestos introducidos hace poco son legalmente transitorios:
1. Impuesto a las transacciones financieras (ITF) con tasas de 0,08 por ciento en
2006.
2. Impuesto temporal a los activos netos (ITAN) con una tasa de 0,6 por ciento por
activos (luego de depreciacion) superiores a los 5 millones de nuevos soles (unos
1,5 millones de délares). Los pagos sirven como crédito al impuesto a la renta.
Las entidades con ingresos anuales hasta por 240 mil nuevos soles pueden acogerse al
RUS, que paga un Unico tributo (especificado en nuevos soles por categoria). No recibe
crédito fiscal por compras dentro del sistema VAT.

Opciones de politica

« Respetar el cronograma de desmantelamiento del ITF, eliminandolo en términos
practicos en 2007 (podria permanecer con una tasa menor de 0,05 por cientoy a
cuenta del impuesto a la renta de persona juridica o natural).

» Reemplazar el actual ITAN por un verdadero impuesto minimo a la renta, con una
tasa de uno por ciento y base amplia.

 Esde gran importancia evitar nuevos fraccionamientos y amnistias tributarias.

« Reducir el umbral para acogerse al RUS.

Impuestos subnacionales

Alos gobiernos regionales no se les ha asignado la recaudacion de impuestos propios.

A las municipalidades se les ha asignado la recaudacion del impuesto a los inmuebles
(predial), a los vehiculos y a la transferencia de inmuebles (alcabala), ademas de otros
menores. Sin embargo, las tasas y las bases de estos impuestos estan en esencia determina-
das por normas del Gobierno Nacional.
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Comentarios

Los gobiernos regionales se nutren de transferencias del Gobierno Central, en especial de
las otorgadas discrecionalmente por el presupuesto, de la participacién de ciertos ingresos
tributarios (canon y regalias, basicamente) y de algunos ingresos no tributarios.

Las municipalidades reciben mas de 50 por ciento de sus recursos, en promedio, de
transferencias del Gobierno Central, incluyendo su participacién en ciertos ingresos
tributarios (IPM, canon y regalias).

Opciones de politica

< Reducir gradualmente la desigualdad vertical entre estratos de gobierno asignando
mas responsabilidades de ingreso a los gobiernos subnacionales.

V. Reflexiones finales sobre la estrategia de reforma o
perfeccionamiento del sistema tributario

El Gobierno entrante va a enfrentar serios retos en el area fiscal, de los que podemos
resaltar los dos siguientes.

Primero, muy probablemente tenga que afrontar ingresos tributarios menores en
relacidn con el producto a partir de 2007, debido a: (i) menores precios de nuestras
exportaciones y una situacion menos favorable por factores ciclicos; (ii) la derogacion
legal de impuestos transitorios; y (iii) una posible menor recaudacion arancelaria en el
corto plazo por una mayor aperturay la supuesta entrada en vigencia del tratado de libre
comercio con los Estados Unidos. Es dificil pensar que este potencial costo fiscal se pueda
compensar con una politica austera en el gasto sin afectar la disciplina fiscal.

Segundo, y quiza igualmente importante, es necesario ordenar el sistema tributario,
aumentar la base tributaria y hacerla menos proclive a vaivenes de corto plazo que soca-
van la confianza y las inversiones. Una politica deliberada para aumentar la presion
tributaria total —es decir, para incrementar la transferencia de recursos del sector privado
al sector publico— solo podria justificarse si el sector publico nacional gastase en forma
mas eficiente que el sector privado. Por ello, toda reforma al sector tributario tendria que
poner el énfasis en su actual falta de equidad y su estructura distorsionante. La falta de
equidad esta relacionada con la evasion y con el hecho de que son pocos los que pagan
impuestos, y las distorsiones lo estan con las exoneraciones.

El Gobierno entrante podria aprovechar el inicio de su mandato para adoptar
medidas que ayuden en estos dos propésitos. En particular, seria deseable que —con la
busqueda de un amplio apoyo parlamentario— adopte las siguientes normas en los
primeros cien dias:

1. Laaprobacidn de medidas que reemplacen el ingreso fiscal de los impuestos que se
deroguen (ITAN e ITF). Al respecto, se propone que el ITAN sea sustituido por
un verdadero impuesto minimo basado en los activos, de base ancha y deducible
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del impuesto a larenta, y que el ITF sea reemplazado por un impuesto bajo a los
intereses y ganancias de capitales.

2. Laaprobacion de una norma de muy alto rango legal con un consenso y compromiso
amplio, en la que no solo se racionalice las exoneraciones fiscales existentes, sino,
mas importante aun, se limite la aparicion de nuevas exoneraciones en el futuro y
extensiones de la ya existentes.

3. Alavez, se deben iniciar las negociaciones para la eliminacion de las exoneraciones
regionales, poniendo de relieve la especial importancia de eliminar la exoneracién a
los combustibles (aunque se reconoce que probablemente se tenga que hacer en
forma gradual).

4. Laaprobacion de una norma que inicie la disminucién de la dispersién arancelaria
y que apruebe un cronograma explicito.

5. Laaprobacién de una norma que introduzca filtros técnicos y de transparencia
para la presentacion y posible aprobacion de futuras modificaciones en las normas
tributarias.
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Anexo |.
Principales cambios en la legislacion tributaria en los diez
altimos afios (1996-2005)

Impuesto a la renta de empresas

Tasas: a fines del afio 2000 se aprob6 reducir la tasa impositiva del impuesto a larenta
de 30 por ciento a 20 por ciento para las utilidades que se reinviertan. En agosto de 2001
se elevo la tasa impositiva del impuesto a la rentaa 27 por ciento, y se afiadié un impuesto
de 4,1 por ciento a la distribucion de dividendos (con lo que por las utilidades distribui-
das se pagaba un total de 30 por ciento) aplicable a partir de 2002. A fines de 2003 se
aprobd incrementar la tasa del impuesto a 30 por ciento por la utilidad generada (subien-
do el pago a 33 por ciento por utilidad distribuida) aplicable a partir de 2004 (cuyos
efectos fiscales se vieron apenas en el afio calendario de 2005).

IMPUESTO CON BASE EN PRESUNCION DE ACTIVOS; al término de 1996 se redujo la tasa del
impuesto minimo a la renta de 2 por ciento de los activos netos (esto es, deduciendo la
depreciacion) a 1,5 por ciento. En junio de 1997 se sustituy el impuesto minimo por el
impuesto extraordinario a los activos netos (IEAN) para adecuar su legalidad y ademas
minimizar la doble tributacion internacional por renta, y se redujo latasaa 0,5 por ciento
de los activos netos. Para el afio 1999 se redujo la tasa del IEAN a 0,2 por ciento. A fines de
1999 se elimind este impuesto. En 2002 se cred el Sistema de Anticipo del Impuesto a la
Renta con una tasa establecida con base en los activos netos de entre 0,5 por cientoy 1,5
por ciento, dependiendo del tamafio de laempresa (y que, a diferencia de los anteriores
esquemas, permitia su devolucion luego de la regularizacion del impuesto a la renta). En
octubre de 2004 el Tribunal Constitucional declar6 inconstitucional el Sistema de Antici-
po del Impuesto a la Renta, con lo que se suspendio su pago para los dos meses finales de ese
afo. A fines de 2004, y para aplicarlo a partir de 2005, se aprob0, en sustitucion, el ITAN,
también en funcion de los activos netos, y que debe regir solo hasta fines de 2006.

Orros: en la segunda mitad de 2000 se introdujo el cobro de una prima equivalente a
2 por ciento de las utilidades para empresas mineras y petroleras que establezcan convenios
de estabilidad juridica con el Estado (pero se exonerd de esta prima el gas en 2002). En la
segunda mitad de 2004 se introdujo el cobro de regalias en funcion del valor de venta para
la mineria (que se aplica a partir de 2005 y que se reporta como ingreso no tributario).

Impuesto a la renta de personas naturales

A fines de 2000 se redujo la tasa marginal de 30 por ciento a 20 por ciento aplicable a
partir de 2001. En agosto de 2001 se incremento esta tasa a 27 por ciento aplicable a
partir de 2002. A fines de 2002, aplicable a partir de 2003, se increment6 la tasa
marginal a 30 por ciento y se introdujo una escala intermedia de 21 por ciento (amplian-
do asi de dos a tres las escalas de este impuesto).
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Impuestos a las planillas laborales

A fines de 1996, para regir a partir de 1997, se redujo la tasa de la contribucion al
FONAVI de 9 por ciento a 7 por ciento, pero ampliando la base al gravar las gratificacio-
nesy los ingresos de independientes. En agosto de 1997 se redujo nuevamente la tasa a
5 por ciento. Se cred el impuesto extraordinario de solidaridad (IES), que sustituyd al
FONAVI en 1998. En agosto de 2001 se redujo la tasa del IES de 5 por ciento a 2 por
ciento. A partir de 2005 se eliming el IES.

Exoneraciones regionales

En 1996 se aprobd la ley que crea zonas especiales tributarias y aduaneras (CETICOS).

Afines de 1998 se aprobd la Ley de Promocidn de la Inversion en la Amazonia, que
trajo mayores beneficios tributarios a esta zona, como tasas reducidas al impuesto a la
renta (5 por cientoy 10 por ciento) a ciertas actividades desarrolladas en la zona, exone-
racion del IGV y del impuesto selectivo a los combustibles.

Indirectos

Se introdujo el impuesto a las transacciones financieras (I'TF) para las operaciones de
crédito y débito a inicios de 2004. Se dispuso su eliminacion a partir de 2007, aplican-
dose tasas gradualmente menores por afio (0,1 por ciento en 2004, 0,08 por ciento en
2005, 0,06 por ciento en 2006). En noviembre de 2005 se decidié mantener la tasa de
0,08 por ciento para 2006 en lugar de bajarla, como estaba previsto.

Se incremento la tasa del IGV (I\VVA) de 18 por ciento a 19 por ciento a partir de agosto
de 2003.

Sobre los cambios en la base, se toman aqui solo dos ejemplos: en 1999 se exonerd del
IGV laventa de viviendas sociales nuevas y se introdujo una tasa especial parael IGV al
arroz (5 por ciento). Al afio siguiente se reemplaz6 este IGV al arroz por un impuesto
especial de 4 por ciento a la venta de arroz pilado sin crédito fiscal. En 2001 se derogd
este impuesto especial. En abril de 2004 se cred un impuesto especial a la venta de arroz
pilado de 4 por ciento, sin crédito, en lugar del IGV normal.

En 1997 se redujo el impuesto selectivo aplicable a los combustibles industriales
(residual o bunker) del equivalente de 50 por ciento del precio ex plantaa 10 por ciento,
y en julio de 1998 se elimind completamente el impuesto selectivo para estos productos.
En 2004 y 2005 se redujeron en forma significativa las tasas del impuesto selectivo a los
combustibles para mitigar el efecto del aumento en el precio internacional del petroleo.

Impuestos ligados al comercio exterior

En la primera mitad de 1997 se redujo el arancel estandar de 15 por ciento a 12 por
ciento (aplicable al 85 por ciento de las partidas arancelarias) y se disminuy6 de 25 por
ciento a 20 por ciento la tasa excepcional para ciertos productos mas protegidos, con lo
que el arancel efectivo se redujo de 15,3 por ciento a 13,1 por ciento. En abril de 2001
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(con ligeras modificaciones hechas en junio y julio) se redujo el arancel de casi 1.400
partidas de insumos no producidos domésticamente a una tasa de 4 por ciento, que
abarc6 16 por ciento de las importaciones, a la vez que se modificaron las sobretasas. Con
estas medidas, el arancel promedio pasé de 13,3 por ciento a 11,8 por ciento. En la
primera mitad de 2002 se redujeron mas de 1.500 partidas (basicamente bienes de
capital) de 12 por ciento a 7 por ciento y 4 por ciento, al tiempo que se aumentd la
sobretasa a algunos productos agricolas, con lo que el arancel promedio se redujo de 11,8
por ciento de 10,7 por ciento. Entre diciembre de 2003 y febrero de 2004 se redujeron
los aranceles de méas de 1.100 partidas, de manera que el arancel promedio baj6 a 10,2
por ciento. En noviembre de 2005 se introdujeron nuevas modificaciones arancelarias:
se redujo el arancel de unas doscientas partidas, especialmente de bienes de capital, se
elimind la sobretasa a otras partidas (aungue se lacompensd con un aumento de su tasa
arancelaria) y se redujo el arancel promedio a alrededor de 10 por ciento.

Se flexibilizo el sistema drawback para los exportadores, aumentando el nimero de
partidas arancelarias que pueden acceder a este sistema (devolucidn de un valor sobre la
base de una presuncién de impuestos indirectos pagados), al aumentar el monto de
exportacion por partida (de 10 millones de dolares a 20 millones de délares) al que se
permite aplicar este régimen especial.
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Anexo II.
Estimado del impacto fiscal de las principales modificaciones
tributarias, 1997-2000 (Impacto anual, como porcentaje del

PBI)
Eliminacion del impuesto minimo a la renta -0,4
Reduccion del impuesto a la planilla (contribucién FONAVI, luego IES) -0,3
Reduccion en los aranceles e incremento al drawback a exportaciones -0,3
Exoneraciones a la Amazonia -0,3
Eliminacion de beneficios a fusiones y reduccion a depreciacion acelerada 0,1
Aumento en beneficios al sector agropecuario -0,1
Reduccion en el impuesto selectivo a los combustibles industriales -0,1
Reduccion en la tasa impositiva a la renta -0,1
Total -1,5

Fuente: estimados propios a partir de diversas disposiciones legales.

Casi tres cuartas partes de la reduccién en los ingresos tributarios de aproximadamen-
te 2 puntos porcentuales del producto entre 1998 y 2001 se pueden atribuir a los
efectos de los cambios en las politicas tributarias. También influy sobre la caida en la
recaudacion tributaria el impacto de las crisis internacionales (Asia, Rusia y el Brasil), asi
como el impacto de EI Nifio. Pero la baja en los ingresos tributarios no se puede explicar
solo por lamenor actividad econdmica (y menores precios de exportacion); el grueso de
la caida de la ratio de la recaudacion sobre el producto se debi6 a las politicas tributarias
adoptadas. Estas medidas no solo afectaron la recaudacién sino que complicaron signifi-
cativamente la administracion tributaria.



138 PERU: LA OPORTUNIDAD DE UN PAIS DIFERENTE

Anexo Il1.
Estimado del impacto fiscal de las principales medidas
tributarias, 2001-2005
(Impacto anual, como porcentaje del PBI)

Aumento en las tasas del impuesto a la renta* 04
Incremento en la tasa del IGV de 18 por ciento a 19 por ciento 0,3
Impuesto a las transacciones financieras 0,3
Impuestos basados en activos netos 0,2
Introduccidn de las regalias mineras** 0,1
Eliminacion del impuesto a las planillas (IES) -0,4
Reduccion neta de aranceles y sobretasas -0,2
Reduccion en el impuesto selectivo a combustibles -0,0
Total 0,6

* Excluye el efecto del incremento de 20 por ciento a 27 por ciento en el impuesto a las personas
juridicas.

** Al registrarse las regalias como ingresos no tributarios, no se han incluido en el total.

Fuente: estimados propios a partir de diversas disposiciones legales.

Hacia 2005 la presion tributaria del gobierno general ya ha recuperado una buena
parte de la bajada experimentada luego de la recaudacion maxima de 1997, pues en los
Gltimos tres afios se incrementd en 1,8 puntos porcentuales por encima del crecimiento
del producto. De este incremento, alrededor de un tercio se puede atribuir al impacto
neto de las politicas tributarias. El efecto de laadministracion tributaria (basicamente por
la introduccion de sistemas que retienen parte del IGV por parte de los principales
contribuyentes) explicaria una quinta parte del incremento (0,3 por ciento del PBI). El
resto (aproximadamente la mitad) se puede atribuir a la mejora en la actividad econdmica
y, especialmente, a los extraordinarios precios de los minerales.



La sostenibilidad fiscal y el manejo
de la deuda publica
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Resumen

Lasituacion de la deuda en el Pert ha mejorado considerablemente durante los Gltimos afios.
Entre 1993 y 2005 la deuda publica total bruta disminuy6 de 63,5 por ciento del PBI a
una cifra estimada de 37,8 por ciento, y el pago de intereses sobre la deuda publica cay6 de
3,5 por ciento del PBI en 1995 a 1,9 por ciento en 2005. Suponiendo un superdvit fiscal
primario continuo, unas condiciones externas favorables y un entorno macroeconémico estable,
es previsible que la deuda se mantenga estable en un nivel minimo y, posiblemente, que
disminuya hasta alcanzar la baja cifra de 30 por ciento del PBI hacia finales de esta década.

Para poder reducir aiin més la ratio de la deuda publica del pais y el riesgo de crisis, el
Gobierno debe seguir aplicando politicas consistentes de gastos e ingresos con el fin de
fortalecer su situacion fiscal. Estos esfuerzos deberian acompariarse de una mejora continua
en la gestion de la deuda publica, en particular desarrollando el mercado de deuda en
moneda local con el fin de reducir el elevado riesgo de moneda de la cartera de deuda. Esta
deberia considerarse una prioridad politica, ya que es posible que las actuales condiciones
favorables reviertan y las medidas adoptadas por las autoridades monetarias en relacion con
objetivos internos eleven la volatilidad del tipo de cambio nominal. En este caso, un fuerte
mercado interno de deuda podria resultar Gtil; sin embargo, para que el Gobierno esté en
posibilidad de confiar mas en el mercado interno es preciso mejorar el funcionamiento del
mercado primario y promover las reformas necesarias para disfrutar de unos mercados
secundarios activos y liquidos. Ademas, estas mejoras podrian contribuir a que las agencias

1 Este capitulo se ha beneficiado de los comentarios de diversos colegas. A todos ellos les
estamos agradecidos, en particular a Hela Cheikhrouhou, Rossana Polastri, Linette
Lecussan, Christopher Humphrey, John Newman y Roberto Zagha, que nos hicieron
Gtiles sugerencias a un borrador anterior.
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calificadoras de riesgo le otorguen a Per( el grado de inversion, lo cual se traduciria en
disminuciones adicionales de las tasas de interés.

I. Antecedentes

Tendencias del endeudamiento

El nivel de endeudamiento en el Perd ha venido mostrando una tendencia decreciente.
La deuda publica bruta acumulada? disminuy6 de mas de 63 por ciento del PBI en
1993 a cerca de 40 por ciento del PBI en 1997. La ratio de la deuda aument6 hasta
aproximadamente 50 por ciento en 1999 y disminuyd otra vez en 2005 hasta 37,8 por
ciento del PBI (véanse el grafico 1 y el cuadro I-1 en el anexo I, que recoge las ratios
historicas de la deuda del Gobierno Central para un conjunto de paises).® Estas tenden-
cias fueron fundamentalmente una consecuencia de la mejora de los saldos fiscales de los
diferentes niveles de gobierno durante las expansiones econémicas de 1995-97 y 2003-
05 (véase el gréfico 2), de la extension de las privatizaciones y de la revalorizacion de la
moneda local en el periodo 2001-05. Estos hechos coinciden con lo que indica un
estudio sobre la dinamica de la deuda en los mercados emergentes, que concluye que los
principales factores explicativos de la reduccion de la ratio deuda/PBI en un conjunto de
veintitn paises durante el periodo 1991-02 fueron el superavit fiscal primario y el
crecimiento del PBI real.* Estas mismas variables parecen explicar la reduccion de la ratio
deuda externa/PBI en el caso de los paises que no han pagado o han reestructurado su
deuda, mientras que en el caso de los paises que han pagado o no han reestructurado su

2 Ademas de la «deuda», hay varias clases de pasivos del sector publico. A lo largo de este
capitulo hemos adoptado la siguiente terminologia: (i) los pasivos directos-explicitos son
los establecidos por ley o por contrato e incluyen la deuda de «plena fe y crédito», los
gastos prescritos por la ley presupuestaria y las deudas por los servicios prestados (si bien
su plazo y cuantia pueden depender de contingencias); (ii) los pasivos directos-implicitos
son aquellos que se supone que el Estado probablemente asumira aunque no tenga
obligacion legal de hacerlo; (iii) los pasivos contingentes-explicitos son pasivos reconocidos
en documentos legalmente vinculantes, pero su cuantia y plazos dependen de eventos
futuros inciertos; y (iv) los pasivos contingentes-implicitos hacen referencia a la expectativa
de que el Gobierno acepte un determinado pasivo sin tener la obligacion de hacerlo. Para
mas detalles sobre la clasificacion de los activos del sector publico, véase Schick 1999.

3 Ladeuda netaes igual a la deuda total bruta menos la deuda publica interna en manos de
todas las entidades pablicas. El analisis de la evolucion de los indicadores agregados de
deuda a lo largo de la Gltima década se basa en los indicadores agregados brutos, ya que
las estimaciones sobre deuda neta no estan disponibles en el caso del Perd.

4 Véanse los resultados del ejercicio de descomposicion de la deuda de Budina y Fiess
(2005) en el anexo I, cuadro 1-2.
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deuda las variables explicativas son las recuperaciones netas y el crecimiento de la produc-
cion.®

Gréfico 1. Deuda publica
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Fuentes: Banco Central de Reserva del Perd (BCRP) 2006 y Ministerio de Economia y Finanzas
(MEF) 2006.

Gréfico 2. Saldos globales del sector publico
(Porcentaje del PBI)
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Fuentes: BCRP 2006 y MEF 2006.

El Gobierno Central y el sector publico no financiero (SPNF) han registrado una serie
de saldos cada vez mejores, pasando de -2,8 por ciento del PBI y de -3,3 por ciento del
PBI, respectivamente, en 2001, a aproximadamente -0.5 y -0,3 por ciento en 2005
(véase el grafico 2). Estos saldos reflejan el incremento de los ingresos y, en menor medi-
da, la disminucién de los gastos. En lo que se refiere a los ingresos, la recaudacion fiscal
mejoré desde el afio 2002 debido a factores temporales como el aumento de los precios
de las exportaciones peruanas, el crecimiento econémico y la reforma fiscal aprobada en

5 Véase al respecto el cuadro de Reinhart, Rogoff y Savastano (2003) en el anexo I,
recogido como cuadro 1-3.
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2002.% En 2005, los ingresos totales alcanzaron una cifra estimada del 18,3 por ciento
del PBI, por encimadel 17,4 por ciento de 2001. En cuanto a los gastos, los gastos totales
del Gobierno Central disminuyeron de un promedio superior a 21 por ciento en 1999
y 2000 a 16,6 por ciento del PBI en 2005.

Aunque la actual ratio deuda/PBI, de aproximadamente 38 por ciento, puede consi-
derarse aceptable para el Per, la investigacion ha demostrado que un elevado nivel de
deuda puede tener una influencia negativa importante sobre el crecimiento (Patillo,
Poirson y Ricci 2004). Algunos autores han concluido que los paises con una tasa de
inflacion alta y una trayectoria de no pago de la deuda tienen mas probabilidades de
sufrir una crisis de deuda incluso con niveles bajos de deuda externa de 15 por ciento del
PNB (Reinhart, Rogoff y Savastano 2003). Ademas, los estudios del FMI (2002) sugie-
ren que la probabilidad condicionada de una crisis es cero cuando el nivel de deuda es
inferior a 18,7 por ciento del PBI y se eleva hasta 10 por ciento cuando la deuda
sobrepasa ese umbral. En América Latina, solo Chile ha alcanzado niveles de deuda/PBI
por debajo de este umbral. Las recientes crisis de la Argentina y de la Republica Domini-
cana ponen en evidencia que unas ratios de deuda/PBI de 40 por ciento y 27 por ciento
no pueden considerarse seguras (véanse los graficos 11, 1-2 y 1-3 del anexo I). En el caso
del Perd, una reduccién mayor de la ratio deuda/PBI podria resultar beneficiosa; el
superavit fiscal debe lograrse, en Ultima instancia, de acuerdo con la restriccién presu-
puestaria vitalicia del sector publico para garantizar la sostenibilidad fiscal.

Grafico 3. Ingresos fiscales del sector publico no financiero
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=

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

M Ingresos tributarios O Ingresos no tributarios

Fuentes: BCRP 2005 y MEF 2006.

Estructura de la deuda y andlisis de riesgos

La deuda pUblica total estimada del Per( es de aproximadamente 30 mil millones de
ddlares (37,8 por ciento del PBI) en 2005: de esta cifra, 22.279 millones de délares
(28,1 por ciento del PBI) es deuda externa, y los restantes 7.688 millones de ddlares (9,7

6 En los capitulos sobre la politica tributaria y el marco macroeconémico apropiado para
un crecimiento sostenible pueden verse mas detalles y recomendaciones sobre los
componentes transitorios de las cuentas fiscales.
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por ciento del PBI), deuda interna (véanse el grafico 1y el cuadro 1).” Asi, pues, la deuda
externa representa 75 por ciento de la deuda total, pero el financiamiento total en
moneda extranjera es aln mayor, ya que mas de 22 por ciento de la deuda interna esta
denominada en dolares.

Cuadro 1. Deuda publica
(En dolares estadounidenses)

Afios 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Deuda piblica total 24273 24756 26502 28.896 30.905 29.967
(% del PBI) 454 461 469 475 444 378
Deuda interna 5068 5790 5787 6.128 6.439 7.688
(% del PBI) 95 108 102 101 9.2 97
Deuda externa 19205 18967 20.715 22.768 24.466 22.279
(% del PBI) 35,9 353 366 375 351 281

Fuente: Banco Central y MEF 2006.

La emision de pasivos denominados en délares en el mercado interno es un reflejo del
proceso de dolarizacién financiera que comenzé en el Per(i a comienzos de la década de
1990. Conscientes del riesgo cada vez mayor de la deuda pablicay privada denominada
en dolares, las autoridades han adoptado una serie de medidas con el fin de revertir
gradualmente el proceso, incluyendo iniciativas para promover un mercado mas amplio
y més desarrollado de titulos publicos en moneda local.

El mayor uso de instrumentos de moneda local comenzd en 2001 y se ha acelerado
desde 2003 (por medio del Programa de Creadores de Mercado), como pone de mani-
fiesto la elevada cuantia y los largos plazos de los bonos denominados en moneda local.
Sin embargo, dada la magnitud de la deuda acumulada en el Per (en comparacién con
los flujos de préstamos), la deuda externa sigue siendo dominante (véase el grafico 4).

Aunque la mayor parte de la deuda externa esta denominada en délares, cerca del 32
por ciento de los pasivos externos provenientes de las fuentes oficiales de financiamiento
y del Club de Paris estd denominado en otras monedas (véase el grafico 5). Hoy por hoy,
la Direccidon Nacional de Endeudamiento Pablico (DNEP) carece de un indicador de
referencia para la composicion por monedas de la cartera global.

La estructura de la cartera por fuente de financiamiento esta cambiando rapidamente,
como consecuencia del mayor acceso del pais a los mercados internacionales de capital y
del refinanciamiento y el pago anticipado de los préstamos del Club de Paris con los
ingresos procedentes de los bonos denominados en délares y en nuevos soles. Como
muestra el cuadro 2, en 2002 el Club de Paris era el principal acreedor del Estado, pero

7 Informacion basada en MEF 2006. Hay diferencias contables entre los datos del BCRP
y los del MEF.
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Gréfico 4. Composicion de la deuda pablica 2000-05
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Fuente: MEF 2006.

Gréfico 5. Composicidn de la deuda publica externa a marzo 2006
(Porcentaje de monedas)
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en 2005 los bonos en circulacion y la deuda multilateral eran mucho méas importantes.
Es de prever que esta tendencia se mantendra durante los préximos diez afios conforme
vayan venciendo los préstamos pendientes del Club de Paris, o que subraya la importan-
cia de aumentar el tamafio del mercado interno y la necesidad de reforzar el acceso del
Estado a los mercados internacionales de capital.

El riesgo de refinanciamiento esta asociado principalmente al vencimiento de los
préstamos otorgados por el Club de Paris. Tras el reciente pago anticipado de 1.550
millones de délares de la deuda pendiente con el Club de Paris, en agosto de 2005, el
riesgo de refinanciamiento se ha reducido significativamente durante el periodo 2005-09.
El flujo de recuperaciones anuales oscila en torno de los 350 millones de délares entre
2006 y 2009, pero supera los 600 millones de délares entre 2010 y 2013, como
muestra el grafico 6, y estos flujos, junto con el vencimiento de bonos, provoca una
importante concentracion de las recuperaciones en 2012, 2014 y 2015.
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Cuadro 2. Deuda publica por origen de los fondos, 2000-05
(En millones de délares)

Afios IFI Club de Bonos Otros Subtotal Préstamos Bonos Subtotal Total
Paris

2000 5.830 8.391 3.727 1.257  19.205 1.047 4.022 5.069 24.274
2001 6.536 7.688 3.727 1.004  18.955 1.023 4.766 5.789 24.744
2002 7.044  8.188 4.424 1.059 20.715 937 4.851 5.788 26.503
2003  7.359 8.658 5.630 1.121 22.768 968 5.160 6.128 28.896
2004 7.875 8.508 6.944 1.139 24.466 929 5.541 6.470 30.936

2005 7.983 5.696 8.393 207  22.279 890 6.799 7.689 29.968

Fuente: Banco Central y MEF 2006.

Grafico 6. Perfil de amortizacion de la deuda externa
(En millones de délares)
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Fuente: MEF 2005.

El refinanciamiento también constituye un motivo de preocupacién en el mercado
interno, aunque en este caso no se produce una concentracion a corto plazo de las
recuperaciones. El grafico 7 muestra las principales recuperaciones superiores a los 300
millones de d6lares anuales de los préximos seis afios; estos pasivos pueden suponer un
importante riesgo de refinanciamiento si las condiciones del mercado se tornan menos
favorables. Este afio se han refinanciado cerca de 400 millones de délares, y durante
2006 deberan refinanciarse 320 millones de ddlares.

Del total de la deuda, 41 por ciento es renta variable, mientras que la mayor parte del
restante 59 por ciento es renta fija.® La deuda a una tasa flotante es la deuda externa
contratada con las instituciones multilaterales. Este porcentaje comprende los préstamos
del Club de Paris refinanciados con fondos procedentes del mercado internacional y del
mercado interno de capital.

8 Un pequefio porcentaje de la deuda interna estd ajustado a la inflacion.
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Grafico 7. Perfil de amortizacion de la deuda interna en diciembre de 2005
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Con 84 por ciento del total de la deuda denominado en moneda extranjera, el riesgo
de moneda constituye la principal preocupacion de las autoridades. Para reducir el riesgo
de moneda, la unidad de gestion de la deuda esta desarrollando un mercado de titulos en
nuevos soles y modificando de forma gradual la composicion por monedas de la cartera.
El porcentaje de deuda en moneda local se ha elevado de 8 por ciento a 16 por ciento en
los Gltimos tres afios. La emisién de deuda denominada en ddlares en el mercado interno
se suspendio a partir del afio 2000, cuando esta deuda representd mas de 80 por ciento
de la deuda interna; en septiembre de 2005 este porcentaje descendid por debajo de 25
por ciento. Més recientemente, se ha refinanciado una parte de los bonos externos me-
diante bonos denominados en moneda local. Como muestra de los esfuerzos pablicos a
este respecto se puede citar el canje de deuda realizado en 2005, que permitio rescatar
262 millones de délares de bonos denominados en ddlares a cambio de bonos denomi-
nados en nuevos soles (851 millones), incluyendo un bono con un plazo de vencimiento
de diez afios y un canje adicional de 119 millones de ddlares de bonos denominados en
dolares por bonos ajustados a la inflacién (VAC) que vencen en 2024,

En el futuro, el riesgo de moneda podria aumentar si el BCRP reduce su intervencion
en el mercado de divisas y aplica una politica monetaria mas centrada en los objetivos
internos.® Ademas, una disminucidn de los precios de los productos primarios o una
relajacion de los controles de capital podrian provocar una salida neta de flujos de mone-
da extranjera que influiria sobre el tipo de cambio. Dada la elevada participacion de la
deuda denominada en moneda extranjera, el riesgo cambiario es el mas importante.

Las elecciones presidenciales de 2006 no presentaron problemas de refinanciamiento
porque la mayor parte del programa del afio ya habia sido prefinanciado. Con el canje de
deuda internay el pago anticipado de algunas de las obligaciones del Club de Paris, las

9 Véanse las cuestiones relacionadas con el tipo de cambio en el capitulo sobre el marco
macroecondmico.
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necesidades crediticias para 2006 son moderadas. Cerca de 20 por ciento de la deuda
pendiente del Club de Paris que debia refinanciarse en el mercado entre 2005 y 2009 ha
sido reembolsada por anticipado con los ingresos obtenidos de los titulos a largo plazo, la
mitad de los cuales estdn denominados en moneda local. Una de las consecuencias del
canje de ladeuda al que nos hemos referido y de la sustitucién de la deuda externa hasido
un aumento del plazo promedio de vencimiento de la cartera de deuda interna de 5,9
afios a 8,9 afios (BCRP 2005).

La estrategia de gestion de la deuda también ha reducido sustancialmente el riesgo
asociado a la tasa de interés. Por una parte, el pago anticipado y la sustitucion de los
préstamos de vencimiento a corto plazo del Club de Paris por bonos a largo plazo y a una
tasa de interés fija han reducido el porcentaje de deuda que habra que revaluar en los
préximos afios. Por otra parte, existe una tendencia constante a elevar la proporcion de la
renta fija, no solo recurriendo a nuevos préstamos, sino también por medio de la modifi-
cacion de las tasas de interés de la deuda ya existente.'® El porcentaje de deuda a una tasa
de interés fija ha pasado de 47 por ciento en 2002 a 59 por ciento en 2005.

Principales cuestiones relativas a la sostenibilidad de la deuda, la gestion
de la deuda y el desarrollo del mercado de deuda

Los temas que se acaban de analizar permiten plantear una serie de cuestiones clave desde
el punto de vista de un responsable politico: (i) teniendo en cuenta las posibles conse-
cuencias de un enfriamiento de la economia cuando finalice el actual boom externo, ;es
fiscalmente sostenible la deuda con el actual marco de politica fiscal?; (ii) dada la posibilidad
de que las necesidades de financiamiento aumenten (al finalizar la actual fase de auge
economico) y la limitada capacidad del mercado para absorber la deuda interna, ;cémo
podrian contribuir las practicas de gestion de la deuda a mejorar su sostenibilidad?; y
(iii) dado que el mercado de deuda interna es relativamente pequefio y poco liquido, y
que las perturbaciones macroeconémicas o financieras podrian reducir el tamafio del
mercado de deuda, ;qué podria hacerse para garantizar un acceso continuado y creciente
del Gobierno al financiamiento en moneda local dentro del mercado interno? Las si-
guientes secciones intentar dar una respuesta a estas preguntas.

Il. La sostenibilidad de la deuda

La deuda publica en el Per( ha mejorado ostensiblemente, pues ha descendido hasta
38,5 por ciento del PBI en 2005. El saldo primario ha experimentado una mejora
continua, ya que ha pasado de un déficit de 0,8 por ciento del PBI en el afio 2000 aun
superavit de 1,3 por ciento en 2005, y el Gobierno prevé un superavit primario prome-
dio de 1,4 por ciento para lo que queda de la década. Las conclusiones de un estudio

10 Como, por ejemplo, el cambio de una tasa de interés flotante a una tasa fija en cuatro
préstamos del Banco Mundial y en los bonos Brady.
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sobre los factores determinantes de la deuda del Per(! (véanse el cuadro 3y el gréfico 8)
muestran la positiva y notable contribucién del crecimiento real del pais durante los
periodos de expansidén econémica: en el periodo 2001-05, el efecto crecimiento contri-
buy6 en alrededor de 9 puntos porcentuales al descenso de la ratio deuda/PBl y a una
caida de alrededor de 8 puntos porcentuales en el periodo 1995-98. El efecto reevalua-
cion contribuyé aproximadamente con 5 puntos porcentuales al descenso de la ratio
deuda/PBI en el periodo 2001-05, mientras que el periodo 1995-98 solo contribuyo a
la disminucion de esta ratio con alrededor de un punto porcentual. Los ingresos deriva-
dos de la privatizacion ayudaron significativamente a reducir la ratio de deuda en el
periodo 1995-98 por medio de la transferencia no solo de activos, sino también de
pasivos al sector privado, pero sus efectos han ido disminuyendo con la ralentizacion del
programa de privatizaciones después del afio 2000. Otros factores reflejados en el resi-
dual del modelo representan un descenso de 3,5 puntos porcentuales y de 5,6 puntos
porcentuales en 2005 y 1997 respectivamente, y pueden atribuirse a la reduccion de la
deuda del Club de Paris en septiembre de 2005 y a la reestructuracién de la deuda del
Plan Brady en 1997.

Cuadro 3. Peru: factores determinantes de la deuda (como porcentaje del PBI)

199598 1999-00 2001-05 2001 2002 2003 2004 2005

Variacién de la deuda del s. publico -8,7 4,7 -7,6 03 12 0,7 -3,3 -60,5
Pago de intereses 10,4 49 11,0 23 22 2,2 2,1 2,2
Déficit primario -5,2 1,7 -2,7 02 0,1 -0,4 -1,0 -1,6
Efecto crecimiento -7,6 -1,6 -8,6 0,1 21 -1,7 2,1 -2,7
Efecto inflacién -0,8 -0,4 08 01 00 0,2 -0,4 -0,1
Efecto revaluacion -0,7 1,5 54 20 14 03 -3,9 -0,5
Privatizacion 7,1 -1,6 1,8 06 -08 0,1 -0,2 -0,1
Variacion prevista de la deuda -11,0 4,5 -8,4 0,3 0,7 -0,4 -5,5 -3,0
-35
Residuo (otros factores) -4,1 0,2 0,8 0,6 05 1,1 2,9

Fuente: calculos de los autores.
Nota: un déficit primario negativo indica un superavit.

Para analizar si las actuales previsiones sobre el superavit primario serian suficientes
para garantizar la sostenibilidad de la deuda del sector publico y poder hacer recomenda-
ciones de politica econdmica, este apartado: (i) estima cuales serian los saldos fiscales
primarios necesarios para alcanzar la ratio deseada de deuda/PBI en el afio 2010;
(i) realiza un analisis de sensibilidad para tener en cuenta la posibilidad de un enfria-
miento de la actividad econémica y un incremento de las tasas de interés; y (iii) incluye
el riesgo de moneda extranjera.

El cuadro 4 muestra los saldos primarios necesarios para lograr los distintos objetivos
de la ratio deuda/PBI, asumiendo como punto de partida, en 2005, una ratio deuda/PBI

11 Ladescomposicion de la evolucion de la deuda se basa en la metodologia desarrollada por
Burnside (2005), incluida en el anexo 1.
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Grafico 8. Factores determinantes de la deuda en el Per(
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Fuente: célculos de los autores basados en Burnside 2005, a partir de datos del MEF y del BCRP.

de 37,8 por ciento, una tasa de interés nominal sobre el total de la deuda publica de 5,5
por ciento, una inflacion de 2,5 por ciento y una tasa real de crecimiento del PBI de 5 por
ciento, y suponiendo a continuacion un crecimiento anual y una tasa de interés real
constantes. Si durante los préximos afios el crecimiento fuera solo de 2 por ciento del PBI
anual y la tasa de interés real de 5 por ciento, seria necesario un superavit primario de 2,6
por ciento para lograr una deuda publica equivalente a 30 por ciento del PBI en 2010.
Con iguales tasas de crecimiento y de interés real, seria necesario un superavit primario de
3,4 por ciento del PBI para reducir la deuda a 25 por ciento del PBI en 2010, o un
superdvit primario de 4,3 por ciento para alcanzar un nivel de deuda publica de 20 por
ciento del PBI en 2010.

En un escenario de mayor crecimiento, de 5 por ciento del PBI al afio, se necesi-
taria un superavit primario anual de 1,3 por ciento del PBI para lograr el objetivo de
deuda publica de 30 por ciento del PBI en 2010; un superavit de 2,3 por ciento del
PBI para lograr una deuda publica de 25 por ciento del PBI en 2010; o un superavit
de 3,3 por ciento del PBI para alcanzar una deuda publica de 20 por ciento del PBI
en 2010.

El cuadro 5 contiene este mismo ejercicio realizado con tasas de interés en paulatino
incremento hasta 8 por ciento para 2008 y que permanecen a este nivel en 2010.
Suponiendo superdvits primarios anuales de 1,4 por ciento del PBI 'y un crecimiento de
5 por ciento del PBI (las previsiones mas recientes del Gobierno para los prédximos cinco
afios), la ratio deuda/PBI podria situarse por debajo de 30 por ciento del PBI en 2010.
Sin embargo, el cuadro 5 también recoge un escenario alternativo en el que el Perd
registra un bajo superavit primario promedio de 0,5 por ciento del PBI (el superavit
primario promedio desde 2001-2005), y la economia crece a 2 por ciento. En este
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Cuadro 4. Saldo primario necesario para lograr los objetivos de la ratio PBIl/deuda
para 2010

Objetivo  Crecimiento (%) Tasa de interés real (%)

3 4 5 6 7 8
30% 2 19 22 26 3.9 33 3.6
25% 2 2,7 3,0 3,4 3,7 4,0 43
20% 2 3,7 4,0 4,3 4,6 4,9 52
30% 5 0,6 1,0 1,3 1,6 2,0 23
25% 5 1,7 2,0 23 2,6 29 32
20% 5 2,7 3,0 33 3,6 39 4,2

Fuente: calculos de los autores basados en Burnside 2005.

Cuadro 5. Evolucion de la deuda en un escenario de tasas de interés crecientes

2005 2006 2007 2008 2009 2010

Tasa de interés supuesta 6 7 8 8 8
Deuda (final del periodo,
% del PBI)
Referencia 37,8 35,6 33,7 32,2 30,6 29,0
Alternativa 37,8 37,7 37,9 38,5 39,1 49,7

Fuente: calculos de los autores basados en Burnside 2005.

escenario menos optimista, con tasas de interés en ascenso, la ratio deuda/PBI podria
aumentar hasta alrededor de 41 por ciento en 2010.

El Gobierno muestra cada vez mayor confianza en los mercados financieros (tanto
internos como externos) como fuente de financiacién. Se espera que la deuda interna del
Gobierno Central siga creciendo, debido a la emisién de bonos del Tesoro soberanos
denominados en moneda local. El objetivo es ayudar a limitar el riesgo de moneda y
confiar méas en el mercado interno, lo que puede contribuir al mayor desarrollo del

12 Estos escenarios no tienen en cuenta los pasivos contingentes. Si se incluyese el valor
actual de los pasivos contingentes, estimado por el MEF en aproximadamente 10 por
ciento del PBI en 2005, seria necesario un superavit primario de 3,1 por ciento para
obtener una ratio deuda/PBI de 27 por ciento y un superavit de 3,5 por ciento para
alcanzar una ratio deuda/PBI de 25 por ciento para el afio 2010.
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Grafico 9. Escenario de referencia
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Fuente: calculos de los autores basados en Burnside 2005.

mercado interno de capitales gracias al alargamiento de la curva de rendimiento y del
desarrollo financiero.*®

La deuda externa esta disminuyendo en proporcidn a la deuda publica total, pero el
riesgo de moneda sigue constituyendo uno de los principales motivos de preocupacion
para la sostenibilidad fiscal del Perd. Este apartado cuantifica el riesgo de moneda extran-
jeray trata de determinar un indicador de referencia para el riesgo de la deuda publica. El
grafico 9 muestra los resultados que se obtienen si, partiendo de los mismos supuestos de
los que partiamos en el escenario basico descrito en el cuadro 5 (5 por ciento de creci-
miento del PBI, 2,5 por ciento de inflacién, 3,7 por ciento de base monetaria y un
superdavit primario de 1,4 por ciento del PBI) incorporamos, mediante la inclusion de
perturbaciones estocésticas del tipo de cambio nominal, el riesgo de tipo de cambio. Las
trayectorias de sostenibilidad fiscal'* se determinaron tras mil trayectorias simuladas que
dependen de extracciones aleatorias del tipo de cambio nuevo sol/$. Suponiendo que la
participacién de la deuda externa denominada en dolares se mantuviera constante en 76
por ciento, en 44 por ciento de las simulaciones la ratio deuda/PBI seria superior a 30 por
ciento en 2010, y solo en cerca del 20 por ciento de las simulaciones esta ratio seria
inferior a 25 por ciento.

13 La participacion de los bonos del Tesoro soberanos es en la actualidad de 41 por ciento
de la deuda interna emitida con instrumentos cuyo vencimiento es de quince afios.

14 En este apartado seguimos también el modelo de Burnside (2005) para determinar la
trayectoria de la deuda.
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Grafico 10. Escenario alternativo
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Fuente: calculos de los autores basados en Burnside 2005.

En un escenario menos optimista, con un crecimiento anual del PBI real de 2 por
ciento y un superavit primario de 0,5 por ciento, la trayectoria de la ratio deuda/PBI seria
radicalmente diferente (véase el grafico 10). Solamente en cerca del 5 por ciento de las
simulaciones la ratio deuda/PBI disminuye por debajo de 30 por ciento, mientras que en
50 por ciento de los resultados la deuda aumenta por encima de 38 por ciento del PBI,
lo que indica que la ratio deuda/PBI podria de hecho aumentar en un escenario caracte-
rizado por un crecimiento bajo, un superavit primario escaso y una perturbacion del tipo
de cambio. El cuadro 6 refleja las probabilidades asociadas a los dos escenarios, y muestra
que en el escenario caracterizado por un elevado crecimiento la ratio deuda/PBI tiene mas
de 50 por ciento de probabilidades de caer por debajo de 30 por ciento para el afio 2010,
incluso si se producen perturbaciones que afectan al tipo de cambio. Sin embargo, en un
escenario con un crecimiento bajo de 2 por ciento y un superavit primario mas bajo de
0,5 por ciento del PBI, la ratio deuda/PBI tiene mas probabilidades de aumentar, supo-
niendo que se producen las mismas perturbaciones del tipo de cambio.

Cuadro 6. Evolucion de la deuda

2006 2007 2008 2009 2010

Prob. de que la deuda sea superior al 38 por ciento
(escenario base) 21 13 12 9 7

Prob. de que la deuda sea inferior al 30 por ciento
(escenario base) 0 13 28 42 56

Prob. de que la deuda sea superior al 38 por ciento
(esc. alternativo) 45 50 54 58 61

Prob. de que la deuda sea inferior al 30 por ciento
(esc. alternativo) 0 0 2 3 4

Fuente: calculos de los autores basados en Burnside 2005.
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En resumen, las previsiones oficiales de un superavit primario medio de aproximada-
mente 1,4 por ciento del PBI*® y de un crecimiento de 5 por ciento del PBI para los
préximos cinco afios sitlan la ratio deuda/PBI peruana en una tendencia decreciente, y
el pais podria perfectamente alcanzar niveles inferiores a 30 por ciento del PBI en 2010.
En vista de las favorables condiciones externas, el crecimiento podria ser durante lo que
gueda de la década tan fuerte como la ha venido siendo durante los dos Gltimos afios.
Pero si las condiciones mundiales cambian y el escenario se vuelve menos positivo, provo-
cando una ralentizacion de la actividad econémica y un menor superavit primario, la
evolucioén de la deuda peruana variara.

Recomendaciones relacionadas con la sostenibilidad de la deuda

EL SUPERAVIT FISCAL Y EL CRECIMIENTO SON LOS FACTORES MAS IMPORTANTES PARA EXPLICAR
LA EVOLUCION DE LA DEUDA EN EL PERU, Y SON CRUCIALES PARA LA SOSTENIBILIDAD DE LA
DEUDA. La orientacion fiscal del pais es una palanca politica esencial que el Gobierno
puede utilizar para gestionar la trayectoria de su deuda. El Per( tiene que alcanzar los
objetivos cuantitativos y cualitativos de gastos e ingresos sin dejar de prestar atencién a los
componentes temporales.’® Como se ha sefialado en el anélisis anterior sobre los posibles
escenarios, para reducir el nivel de endeudamiento el Per debe generar un superavit
primario de forma continua, especialmente en el caso de que se produzca una ralentiza-
cién del crecimiento del PBI 0 aumenten las tasas de interés, y dado que el umbral seguro
de laratio deuda/PBI es menor en los paises con mercados emergentes.

El Gobierno deberia reducir ain mas los riesgos asociados a la deuda mediante la
modernizacién de la gestion de la deuda, como argumentamos en los siguientes
apartados.

I11. La gestion de la deuda y el desarrollo del
mercado de la deuda, 2000-05

La gestion de la deuda

La reduccion de la deuda publica externa y una gestion prudente de esta ha hecho que
las agencias mejoren la clasificacion soberana del Pert, acercandola al grado de inversion.
Standard and Poor’s elevo en junio de 2004 a BB la clasificacion de la moneda extranjera

15 El saldo primario se define aqui en relacién con el sector publico no financiero. Sin
embargo, en los supuestos de partida hemos admitido el sefioreaje, que en el caso del Pert
ha permanecido en niveles muy bajos y que nuestras estimaciones sit(an en torno de 0,2
por ciento del PBI en 2005 (tasa en la que se prevé vaya a mantenerse en el mediano
plazo).

16 Véanse los capitulos sobre politica tributaria y el marco macroeconémico apropiado para
un crecimiento sostenible.
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alargo plazoy en julio de 2005 a BB+ la clasificacion de la moneda local a largo plazo.
Aunque los diferenciales se han estrechado considerablemente en todos los mercados
emergentes en el curso de los Gltimos afios (véase el grafico 11), la continua mejoraen la
clasificacion del crédito del pais ha reducido atin mas los costos de financiamiento, ha
hecho que resulte mas facil alargar el vencimiento de los titulos de deuda internos y ha
facilitado el acceso a los mercados y a los instrumentos de cobertura. Gracias a las mejores
perspectivas econdmicas y a la reciente firma de acuerdos sobre derivados principales con
el Banco Mundial y con algunos bancos extranjeros, el Perti ha podido acceder a los
productos derivados y ha empezado a emplearlos para cubrir los riesgos financieros de su
cartera global de deuda.

Gréfico 11. Spreads, indicador de los mercados de bonos emergentes (EMBI)

1.400
1.200 1 —— América Latina
& 1.000 - Perd
RZ)
& 800 -
- !
g 600
5 400
~
200 -
0 ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘
0 (=N o — N [sa) = w0
(= (=} =] < =) < =] =]
~ ~ ~ ~ ~ ~ ~ ~
~ ~ ~ ~ ~ ~ ~ ~
§ & § 8§ & 3 I 37

Fuente: JP Morgan, EMBI Global.

Durante los Gltimos cuatro afios, la gestion de la deuda publica ha mejorado sustan-
cialmente en el PerU. La estructura organizativa y la distribucién de competencias orga-
nizativas de Crédito Publico en el Ministerio de Economiay Finanzas estan mas proxi-
mas a las mejores practicas internacionales. La capacidad institucional para planear y
comenzar a desarrollar el mercado interno de deuda esta creciendo. Ademas, se estd
disefiando y poniendo en marcha una estrategia para incrementar el peso de la deuda
interna denominada en nuevos soles, alargar el plazo de vencimiento de la deuda a tasas
fijasy sequir desarrollando el mercado de bonos internacionales soberanos. Estas medidas
estan contribuyendo a reducir la vulnerabilidad presupuestaria frente a las perturbacio-
nes financieras y econémicas.

En 2005 se reorganizé la Gerencia de Analisis y Administracion de Riesgos y se esta
formando la Gerencia de Estrategiay Negociacion. La MO (middle office) se ampli6 con
el objetivo de reforzar el trabajo analitico necesario para preparar la estrategia de endeu-
damientoy contribuir a promover el desarrollo del mercado de deuda. La creacion de la
FO (front office) va a jugar un papel decisivo en la capacidad de la oficina de gestion de
la deuda para ejecutar operaciones de deuda y hacer aportaciones esenciales al proceso de
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preparacion de la estrategia de endeudamiento. El afio pasado, Crédito Pablico modificd
su estructura organizativa y paso a llamarse Direccion Nacional de Endeudamiento
Publico (DNEP) para reflejar el mayor alcance de sus funciones, definidas por la nueva
Ley de Endeudamiento. Se cre6 una nueva unidad (la Direccion de Normatividad) para
responder a las nuevas competencias del MEF en materia de creacion de un marco legal
y reglamentario para regular el endeudamiento de los gobiernos subnacionales, las garan-
tias y concesiones, y los pasivos contingentes.

Como se vio en el apartado «Estructura de la deuda y analisis de riesgos», la DNEP ha
hecho mucho por reducir el refinanciamiento y el riesgo de la tasa de interés, principal-
mente por medio del pago anticipado y de la sustitucién de los préstamos concedidos por
el Club de Paris. Aungue se han dado pasos importantes para incrementar el peso del
financiamiento en moneda local, el riesgo de moneda sigue siendo elevado y representa el
principal riesgo financiero de la cartera de deuda. Ante la posibilidad de que la volatilidad
de los tipos de cambio aumente (a causa de cambios en la politica monetaria y/o de
cambios en el sector exterior), es preciso dar una respuesta a este riesgo.

Recomendaciones relacionadas con la gestion de la deuda

El principal reto que tiene por delante la unidad encargada de la gestion de la deuda es
elaborar una estrategia para resolver el problema del riesgo de moneda extranjeraen la
cartera de deuda, que sea coherente con el entorno macroeconémico y con el ritmo al que
se esta desarrollando el mercado interno de deuda. Ello exige: (i) formalizar en mayor
medida el proceso de adopcion de decisiones; (ii) reforzar la capacidad para analizar
estrategias de endeudamiento alternativas, incluyendo el corto plazo de la curva de
rendimiento; y (iii) consolidar la capacidad de ejecucion, registro y contabilidad de la
unidad, especialmente en relacién con los productos derivados.

FORMALIZAR UNA ESTRATEGIA DE GESTION DE LA DEUDA. Las principales decisiones poli-
ticas que determinan la estructura de la cartera de deuda publica las adoptan quienes
ocupan los cargos mas altos del MEF mediante procedimientos mas bien informales. En
ausencia de un mecanismo formal para decidir la estrategia sobre la deuda, el Gobierno
podria no ser capaz de mantener una politica de mediano plazo dirigida hacia objetivos
de gestion de la deuda claramente definidos.

Se podria considerar la posibilidad de un proceso de adopcién de decisiones mas
institucional, en el que la MO redactaria una propuesta y la decision final seria adoptada
por el Ministro con la ayuda de un Comité Asesor para la Gestién de la Deuda. El
Comité podria debatir las propuestas elaboradas por la unidad de deuda. La experiencia
de otros paises podria servir para definir la estructura del Comité. Un paso inicial, que ya
ha comenzado a darse, consiste en documentar la actual estrategia de endeudamiento.

Debe considerarse la posibilidad de que el BCRP forme parte del Comité para la
Gestion de la Deuda, amodo de mecanismo de coordinacion. En laactualidad, la unidad
de deuda solo es responsable de la estrategia de endeudamiento en el mediano y largo

17 Véase MEF 2005.
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plazo de la curva de rendimiento. Del corto plazo se ocupa el BCRP, que emite sus
propios certificados de depdsito con plazos de vencimiento de hasta tres afios. EI Comité
podria ser el mecanismo de coordinacién que permita desarrollar una estrategia integrada
para toda la curva de rendimiento y evitar posibles conflictos. Asimismo, podria elaborar-
se un plan de transicién para dirigir la politica monetaria en el mercado secundario de
aqui a pocos afios.

REFORZAR LA CAPACIDAD ANALITICA PARA DESARROLLAR UNA ESTRATEGIA DE GESTION DEL
ENDEUDAMIENTO. La estrategia actual de gestion del endeudamiento es més bien intuiti-
va, y podria ser mas sdlida si se acompariase de un analisis sistematico de costos y riesgos.
Con este objetivo, laMO ha elaborado un modelo estocéstico para cuantificar los costos y
los riesgos, aunque su especificacion podria simplificarse y falta atn verificar los resultados
del modelo. Y lo que es mas importante, el marco analitico de disefio de la estrategia debe
incorporar explicitamente factores relativos a las restricciones macroeconémicas y al desarro-
llo del mercado. Para decidir a qué ritmo puede aumentar la participacion de la deuda
denominada en moneda local es esencial un conocimiento riguroso de como pueden incor-
porarse los factores macroecondémicos y de mercado al disefio de la estrategia.

REFORZAR LA CAPACIDAD DE LA UNIDAD DE GESTION DE LA DEUDA PARA EJECUTAR Y
REGISTRAR LAS TRANSACCIONES. Actualmente, la FO no esta preparada para llevar a cabo
unaactividad de alto nivel en materia de emision, intercambios y operaciones de cober-
tura en los mercados interno e internacional de capitales. El desarrollo e implementacion
de un programa de formacién que incluya el funcionamiento de los instrumentos y los
mercados financieros, inteligencia de mercado, sindicaciones, etcétera, mejoraria la capa-
cidad de la unidad y permitiria que la FO contribuyera a la formulacion de la estrategia
de deuda. Esto Ultimo es esencial en el caso del Perdi, dado el estado embrionario en que
se halla el mercado interno de la deuda.

La Gerencia de Operaciones no esta plenamente preparada para procesar las operacio-
nes de cobertura negociadas por la unidad de deuda. Los sistemas estan desfasados, son
ineficientes y no permiten contabilizar ni monitorear los productos derivados. Para me-
jorar el funcionamiento de la BO es necesario evaluar y reformular los actuales procesos
sobre la base de las practicas internacionales mas aceptadas. A continuacién, habria que
redisefiar los sistemas de tecnologia de la informacion de acuerdo con los nuevos proce-
s0s, y preparar un programa de formacion para el personal.

El desarrollo del mercado de la deuda

Desde 2001, el MEF ha dado pasos importantes para desarrollar un mercado interno de
titulos publicos. En un contexto general de buenos resultados econémicos y de discipli-
na fiscal, la politica monetaria del BCRP, basada en la fijacidn de objetivos de inflacidn
acomparfiada de un tipo de cambio flotante gestionado por intermedio de la compra de
dolares y la esterilizacién de nuevos soles, ha reducido la volatilidad de las tasas de interés
y del tipo de cambio. Esto ha creado un entorno favorable para permitir al mercado
interno de capitales desempefiar un papel pequefio pero cada vez mas importante en el
financiamiento de las necesidades del MEF. Con la mejora continua de la estabilidad
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macroecondmica, el MEF comenz0 a intervenir en el mercado interno de deuda, intro-
dujo las subastas holandesas en 2002, se centrd al principio en titulos con vencimiento
de dos o tres afios y luego comenzo a negociar con instrumentos a mas largo plazo. El
proceso de desarrollo del mercado de deuda interno recibi6 un impulso en 2003, afio en
que se introdujo el sistema de creadores de mercado. En la actualidad las subastas se
celebran una vez al mes tras consultar con los participantes del mercado. Los bonosa una
tasa de interés fija denominados en nuevos soles pueden tener plazos de vencimiento de
hasta quince afios, y los VAC en nuevos soles se extienden hasta treinta afios. Esta
tendencia ha provocado como efecto secundario la aparicion en el sistema financiero de
una curva de referencia en nuevos soles, a pesar del alto grado de dolarizacion financiera.
Antes del afio 2000, los Gnicos bonos pablicos existentes en el mercado interno eran
titulos de reestructuracién bancaria en manos privadas y denominados en délares. En
diciembre de 2004, la mayoria de los bonos internos en circulacién se han convertido en
emisiones de mercado (véase el grafico 12), denominadas en nuevos soles (0 en soles
VAC), con cupones de vencimiento semestral, y son fungibles para limitar el nimero de
bonos diferentes pendientes y permiten un volumen mayor de cada una de las lineas.

Grafico 12. Evolucién del mercado de bonos en moneda local en el Pert
(Millones de soles)

4.000

3.500 —

3.000 L

2.500 —

@ Bonos emitidos durante el ano
2.000 | 1 )
@ Bonos pendientes al final del afio

1.500 —

1.000 —

500 1

2000 2001 2002 2003 2004

Afo
Fuente: MEF: resultados de las subastas, excluidos los encajes de bonos.

El MEF y la DNEP trabajaron durante 2002 en un disefio comprensivo de los
instrumentos de deuda internay en el proceso de emision. Los participantes en el merca-
do tenian una percepcidn negativa del riesgo asociado a la deuda publica debido a la
ausencia de un conjunto organizado de instrumentos de mercado. La DNEP decidié
adoptar un régimen de creadores de mercado (CM) para fomentar el desarrollo del
mercado interno. Los incentivos y obligaciones de los CM en el Per( aparecen recogidos
en el «<Reglamento de Creadores de Mercado». La DNEP también se esta planteando
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utilizar transacciones activas para reducir ain mas el nimero de series de titulos internos
que vencen en un afio determinado.

El mercado financiero peruano presenta un alto indice de concentracion, lo que se
refleja en la propiedad de la deuda pablica. Existen cinco AFP (administradoras de
fondos privados de pensiones), doce bancos (de los cuales los cinco mayores representan
80 por ciento del total), cuatro compafiias de seguros y cuatro gestoras de fondos. Mien-
tras que los bancos y los fondos de inversién invierten mas en instrumentos con un plazo
residual de vencimiento inferior a cinco afios, las AFP, los inversionistas extranjeros y las
empresas aseguradoras tienden a invertir en deuda nominal a largo plazo y deuda ajusta-
daa lainflacidn. Esta concentracion segmenta lademanday limita el comercio de titulos
de deuda (véase el grafico 13).

Gréfico 13. La propiedad de la deuda en el Pert

Propiedad de la deuda interna a tasa fija
(Octubre de 2005)

Otros
6%

Aseguradoras
0%
Fondos de pensiones
36%
No residentes
35%

Fondos de inversion ~ Bancos

5% 18%

Propiedad de los bonos internos ajustados a la inflacién
(Octubre de 2005)

Otros
2%

Fondos de pensiones

Aseguradoras 339

33%

No residentes

6%

Fondos de pensiones 26%
0%

Los titulos publicos internos pendientes de pago en noviembre de 2005 representan
un porcentaje menor de los activos bancarios y de los activos de las AFP que en otros
paises comparables de la region (México, Colombia y Chile). Esto refleja en parte el
hecho de que el Pert se encuentra en las fases iniciales del desarrollo del mercado de
deuda. Ademas, el deseo de riesgo de los inversionistas puede ser menor. Y a la exposicion
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al riesgo de los inversionistas locales asociada a los bonos internos hay que afiadir la de los
bonos peruanos emitidos en el mercado internacional.

Unos buenos instrumentos de financiacion de los titulos, como los pactos de recom-
pra (repos) y los sistemas de préstamo de valores, podrian aumentar la liquidez del
mercado de deuda publica. La Superintendencia de Bancay Seguros (SBS) ha elaborado
una aclaracion reglamentaria y adoptado el sistema FAS133 de contabilidad para los
repos, con dos posibles sistemas contables. Existen problemas con la exigencia del cum-
plimiento de los pactos de recompra en el Per(, particularmente en caso de quiebra
bancaria. El préstamo de valores requiere de un acuerdo especial en la entidad de custo-
diay compensacion CAVALI para almacenar la garantia del préstamoy cerrar la transac-
cién en la fecha de vencimiento.

Enlo que se refiere a la infraestructura de mercado, CAVALI implementd los Gltimos
pasos del sistema «entrega contra pago» (ECP) para los titulos publicos en noviembre de
2005, eliminando asi el principal riesgo. Las transacciones de titulos publicos estan
respaldadas por tres plataformas de operaciones centralizadas (Datatec,® CIMD y el
Sistema ELEX de laBVL) y son resueltas por la entidad de custodia CAVALL*® CAVALI
se incorpord al sistema RTGS del BCRP, que elimina el riesgo de contraparte.

Aunque estas mejoras han sido sustanciales, las autoridades de la unidad de gestion de
la deuda y del MEF piensan que el proceso alin no ha finalizado. Las recomendaciones
gue presentamos a continuacion aspiran a mejorar el funcionamiento del mercado prima-
rioy a promover las condiciones que favorezcan un mercado secundario mas activo y mas
liquido.

Recomendaciones relativas al desarrollo del mercado de deuda

EL MEF DEBERIA GARANTIZAR UNA EMISION REGULAR DE TITULOS PUBLICOS A LO LARGO DE
LA CURVA DE RENDIMIENTO Y COORDINAR CON OTROS EMISORES DEL SECTOR PUBLICO. La
DNEP no deberia desatender los instrumentos a corto y mediano plazo.?’ La adecuada
oferta de estos instrumentos en el mercado podria hacerse en coordinacion con el Tesoro

18 Datatec es una empresa conjunta de la Bolsa de Valores de Lima (BVL) y de la mexicana
SIF Garban. Todos los agentes del mercado han alabado la contribucién de Datatec al
desarrollo del mercado y sus excelentes resultados operativos y servicio. Datatec respaldo
maés de 80 por ciento de las operaciones de titulos pablicos en 2004. Datatec también
respalda la mayoria de las transacciones de CD del BCRP, asi como tipos de cambio al
contado y compensaciones interbancarias.

19 Los titulos publicos se desmaterializan y registran con CAVALL, la institucién depositaria
central.

20 La ley general de endeudamiento especifica que la DGCP ofrece Gnicamente deuda a
plazo superior a un afio. En 2004 no se han emitido letras, y los planes del Tesoro para
2005 no prevén tampoco ninguna emisién, a menos que surja un desajuste temporal en
el flujo de caja.
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Publicoy con el BCRP, y deberia formar parte de la estrategia general de deuda. EI BCRP
debe hacer un mayor esfuerzo para normalizar los plazos de vencimiento de los CD y
minimizar el nmero de emisiones en el mercado, con el fin de facilitar su intercambio en
el mercado secundario.? La implementacion de un mecanismo de transicion para dirigir
la politica monetaria en el mercado secundario seria un paso crucial para mejorar el
funcionamiento del mercado primario.

DEBE REFORZARSE EL SISTEMA DE CREADORES DE MERCADO CON EL PROPOSITO DE GARAN-
TIZAR UNA LIQUIDEZ MINIMA EN EL MERCADO SECUNDARIO. SON muy pocos los agentes que
comercian con los titulos mas alla de la reventa de la oferta inicial, y los inversionistas
institucionales a menudo comercian directamente entre ellos. El MEF debe reexaminar
y formular una combinacién adecuada y sostenible de incentivos y obligaciones. En
particular, la posibilidad de pagar una pequefia tasa por el incremento de las obligaciones
de cotizacion podria ayudar a garantizar un colchon de liquidez para responder a las
necesidades minimas de salida de los inversionistas sin perjudicar al mercado.

EL MEF Y OTROS REGULADORES DEBERIAN SEGUIR PRESIONANDO PARA LOGRAR UN MECA-
NISMO ADECUADO PARA LOS PACTOS DE RECOMPRA Y EL PRESTAMO DE VALORES. Actualmente
los creadores de mercado tienen muchas restricciones para financiar el comercio de titulos
en el mercado interbancario, que es pequefio, fragmentado y se concentra principalmen-
te en transacciones de un dia no garantizadas. Esto podria cambiar si se desarrollase un
mercado de repos, lo que podria hacerse en dos fases: en primer lugar, se redactaria un
Pacto General de Recompra para revisar tanto las leyes de quiebra como las normas de
contabilidad; en segundo lugar, se estableceria en el seno de CAVALI un mecanismo de
compensacion de repos coherente con el marco legal y las normas contables.

EL MEF DEBE GARANTIZAR LA CAPACIDAD DEL SISTEMA FINANCIERO PARA GESTIONAR LOS
RIESGOS ASOCIADOS A LA TENENCIA Y EL INTERCAMBIO DE INSTRUMENTOS DE DEUDA PUBLICA.
En un mercado de titulos concentrado y muy poco liquido, un ajuste pronunciado del
valor de los activos podria provocar un recorte en el mercado de deuda (por ejemplo, el
Brasil en 2003, Colombia en 2002 y México en 2004). EI MEF y la SBS deberian
promover préacticas de gestion del riesgo mas sélidas entre los inversionistas. Ademas, la
CONASEV y el MEF deberian proporcionar un marco regulador para laempresa corre-
dora CIMD y Datatec.?

LA DNEP DEBERIA PROSEGUIR SUS RECIENTES ESFUERZOS POR ESTABLECER UN DIALOGO
REGULAR CON LOS INVERSIONISTAS Y SEGUIR DE CERCA LOS CAMBIOS REGLAMENTARIOS relacio-
nados con los segmentos inversores mas significativos: bancos, gestores de fondos, asegu-
radoras y, fundamentalmente, fondos privados de pensiones.?® Estos aspectos constitu-
yen un factor esencial en la estrategia de gestion de deuda y de desarrollo del mercado de
la deuda de la DNEP.

21 EI BCRP ha hecho ciertos esfuerzos por reducir el nimero de series de CD, tratando de
ofrecer solo dos plazos de vencimiento por mes.

22 De hecho, solo esté presente de forma indirecta como regulador/supervisor de CAVALI.

23 Estos cambios pueden consistir en revisiones del limite de inversién en instrumentos de
deuda publica o del limite de inversidn extranjera, analisis de impacto del desarrollo del
esquema multifondos, crecimiento previsto de los activos, etcétera.
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Anexo |. Comparaciones internacionales

Cuadro I-1. Deuda del Gobierno Central como porcentaje del PBI

byRegion raing 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005f
A countries 1901 208 221 240 302 333 360 353 365 359 354
Cyprus A+ 498 512 709 596 599 599 619 652 695 713 69,1
Taiwan A+ 253 252 235 241 277 33,7 382 388
Korea A+ 89 11,1 245 30,6 310 353 335 345 346
Chile A 404 373 342 357 362 368 368 297 266
China A 109 11,1 183 263 331 331 338 321 309
Czech Republic A 148 152 200 29,8 334 40,7 419 368 358
Estonia A 7575 56 60 47 46 57 54 47
Greece A 1087 111,3 1082 1058 1123 1140 1144 111,6 109,3  107,9
Malta A 335 402 481 60,8 553 570 635 629 767 765
Saudi Arabia A 97 129 166 21,1 236 202 251 223 17,7 121
Slovakia A 21,6 30,6 33,1 340 472 499 494 438 42,6 366
Bahrain A- 165 158 183 235 205 293 303 321 351 349
Isracl A- 1097 1068 103,6 1064 1008 90,8 959 1047 1049 1042
Latvia A- 146 133 11,0 98 126 129 150 142 147 128
Lithuania A- 149 164 158 168 230 236 229 223 195 192
Malaysia A- 41,1 353 319 364 373 366 436 456 482 498
BBB countries 488 373 37,7 336 433 385 412 419 357 351
Hungary BBB+ 853 720 642 624 621 566 536 56,7 603 615
Poland BBB+ 488 44,8 469 41,6 433 37,7 385 437 47,8 493
South Africa BBB+ 495 489 480 480 455 420 412 357 357 360
Thailand BBB+ 47 50 240 321 383 385 382 394 339 296
Aruba BBB 385 239 37,7 303 272 369 420 471 442 464
Bulgaria BBB 11,9 2959 101,1 758 792 735 661 528 386 321
Kazakhstan BBB 7,5 96 122 166 265 216 17,7 153 10,6 9,3
Mexico BBB 502 373 316 336 449 385 381 394 357 351
Russia BBB 553 56,8 575 1482 1012 632 50,7 432 246 17,7
Tunisia BBB 574 610 621 593 619 623 627 616 594 619
Croatia BBB- 214 310 269 257 340 403 415 419 47,0 493
Namibia BBB- 153 179 202 239 251 241 27,0 245 340 317
Romania BBB- 205 27,8 27,7 276 332 314 288 288 231 215
BB countrics 453 504 437 470 572 527 577 595 51,7 494
Egypt BB+ 1214 943 784 71,5 719 75,0 840 714
El Salvador BB+ 314 319 305 273 283 38,7 404 408
India BB+ 705 669 689 699 726 852 855 853
Panama BB+ 795 669 618 602 623 63,7 67,6 650
Azerbaijan BB 120 142 14,1 159 24,1 24,9 202 14,0
Colombia BB 192 202 241 275 379 55,3 504 483
Costa Rica BB 444 423 400 389 455 51,2 492 504
Macedonia BB 194 274 328 37,0 360 46,1 40,6 433
Peru BB 564 57,8 41,7 474 503 470 473 433 385
Philippines BB 61,1 532 557 566 585 67,1 721 716 706
Brazil BB- 444 559 581 555 638 67,6 739 842 789 754 746
Indonesia BB- 31,0 248 384 503 87,3 1019 863 749 650 648 559
Iran BB- 348 276 251 291 228 173 165 213 20,5 17,4 15,1
Lesotho BB- 651 626 537 693 691 837 1014 738 651 530 444
Serbia BB- 6992 2473 2174 1946 1623 2338 1473 86,1 67,3 598 555
Sri Lanka BB- 952 933 858 909 951 969 1032 1053 1057 1054 957
Turkey BB- 46,1 477 466 435 559 519 1020 893 796 740 70,0
Ukraine BB- 410 257 333 467 594 444 360 330 287 226 199
Venezucla BB- 59,8 595 457 425 384 332 356 444 508 395 346
Victnam BB- 198 165 212 207 222 322 334 318 306 330 344
B/C/D countries 675 674 631 799 926 917 784 885 81 743 694
Cape Verde B+ 885 937 80,6 799 900 1218 1198 1077 97,6 933 952
Ghana B+ 90,7 81,6 896 951 1196 1603 1278 1206 1014 820 708
Mongolia B+ 451 622 658 882 1126 985 952 919 1048 990 91,0
Uruguay B+ 326 31,2 338 355 418 470 602 1187 1129 871 694
Benin 783 747 63,1 589 604 604 596 516 41,1 417 421

2719 1854 1636 1613 1448 1558 170, 1078 87,9 468 581
Papua N, Guinea 613 599 599 706 672 617 692 759 645 588 566

B
Mozambique B
B
Suriname B 447 211 165 247 483 697 516 480 417 395 383
B
B
B

Uganda 620 623 60,1 614 456 437 651 747 8L1 765 698
Bolivia 481 46,1 462 486 50,7 519 494 578 67,0 743 T47
Cameroon 10,0 1100 1100 1279 1267 1062 992 885 664 651 57,5
Dominican Rep, B- 303 270 291 290 265 259 235 294 469 299 30,0
Ecuador B- 675 663 588 673 100,7 882 674 582 533 480 46,1
Lebanon B- 748 942 979 1092 1315 151,1 1659 1699 1669 1640 1685
Mali B- 1023 1084 1059 101,1 926 956 856 8L4 698 709 694
Moldova B- 61,9 674 513 955 1033 917 784 731 589 460 367
Gambia CCC+ 17,7 1218 1237 1361 1302 1568 1574 180,66 1759 1493 1368
Malawi CCC+ 1544 103,1 1103 2083 1580 2084 1550 1937 2190 1766 169,0

Argentina DDD 344 364 354 382 435 456 536 1499 1379 1250 82,1
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Cuadro I-2. Descomposicion de la deuda acumulada en 21 MAC

Descomposicidn de la deuda publica Porcentaje del PBI
1991-96 1997-2002 1991-2002

Variacién total de la deuda publica -13,8 26,6 12,7
Saldo fiscal primario -6,7 -5,2 -11,9
Tasa de crecimiento del PBI real -14,5 -7,8 -22,3
Tasa de interés real 0,4 194 19,8
Tipo de cambio real -3,5 8,6 51
Otros factores 10,1 9,1 19,2
Otros pasivos reconocidos 04 2,4 2,8

Fuente: Budina y Fiess 2005.

Cuadro I-3. Episodios de reduccién de la deuda externa 1970-2000

Deuda/PIB Razones primarias (secundarias)
(por ciento) de la disminucién
de la ratio deuda/PNB (por ciento)

Impago/reestructuracién de la deuda durante el episodio

Rusia 1999 96 67 -14,06 59 Reduccion deuda (crec. produccion) 67
Egipto 1987 110 79 11,13 34 Reduccién deuda (crec. produccion) 29
Irin 1993 42 16 6,8 31 Recuper. neta 8
Jordania 1991 249 129 1,84 69 Reduccién  deuda (crec. produccion) 99
Bulgaria 1992 116 81 158 63 Reduccion deuda 86
Costa Rica 1987 11 69 0,97 43 Reduccién deuda (crec. produccisn) 31
Bolivia 1988 113 80 0,84 43 Reduccién deuda (crec. produccisn) 72
Chile 1985 142 88 0.8 57 Crec. produccién 54
Jamaica 1990 125 93 0,57 23 Reduccién deuda (crec. produccisn) 61
Paraguay 1987 69 39 0,42 49 Reduccién deuda (crec. produccion) 41
Gabon 1978 70 32 038 80 Recuperacion neta 94
Albania 1992 98 18 0,18 27 Reduccion deuda 20
Panamd 1989 135 100 0,03 68 Crec. produccién 75
Filipinas 1986 96 68 0,45 5.2 Crec. produccion 63
Marruecos 1985 129 98 5,01 5,6 Crec. produccion 55

Ni impago ni reestructuracion de la deuda durante el episodio

Tailandia 1998 97 66 -25.24 0,1 Recuperacion neta 66
Corea 1985 52 20 -11,42 9,7 Recuperacion neta (crec. produccion) 30
Malasia 1986 83 44 -5,6 6,4 Recuperacion neta (crec. produccion) 51
Papua Nueva Guinea 1992 93 56 -1,28 8,7 Recuperacion neta (crec. produccion) 7
Libano 1990 51 17 -0,43 9,1 Recuperacion neta (crec. produccion) 59
Botswana 1976 42 16 -0,03 13,5 Crec. produccion (recuperacion neta) 8
Swazilandia 1985 68 40 0,02 9,3 Crec. produccién 17

a/ La columna enumera los factores econdmicos que han contribuido al menos a una reduccién del
20 por ciento de la ratio deuda/PNB durante cada episodio. La contribucion de los cambios en el
valor en US$ del PIN nominal (a menudo de gran tamafio) y de los cambios en la valoracion de la
deuda acumulada no se incluyen entre los factores.

Fuente: Reinhart, Rogoff y Savastano 2003.
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Gréfico I-1. Deuda publica de Chile
(Porcentaje del PBI)
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Fuente: Banco Central. Deuda publica neta.

Gréfico I-2. Deuda publica de la Argentina
(Porcentaje del PBI)
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Fuente: Banco Central.

Gréfico 1-3. Deuda publica de la Republica Dominicana
(Porcentaje del PBI)
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Anexo Il. Marco analitico para la sostenibilidad fiscal

Este capitulo se basa en Burnside (2005) para analizar la evolucion de la deuda pablica,
tomando como punto de partida la identidad de la restriccion presupuestaria.

R (Mt - MH)

donde B, es la cantidad de deuda publica al final del periodo t; B, - B, representa la
cantidad de deuda neta emitida; I, es el pago de intereses; X el saldo primario (ingresos
menos gastos, excluyendo el gasto en intereses), y M, - M, , los ingresos por sefioreaje. La
exclusion del sector publico financiero nos deja con la siguiente identidad:

Con el fin de describir la evolucion de la deuda publica, expresamos esta identidad
como ratio del PBI; si P, representa el deflactor del PBI ey, el PBI real, entoncesb.= B, /

(P[y[)l [I = I[/(Plyl)’ ;(‘ = Xl /(P[y[) "

E)_E) Ptflytfl _T _)—(
Ryt

Suponiendo que la inflacidn y el crecimiento son iguales a cero, esta expresion se
B,~B =l - gatduce a

El cambio en la ratio entre la deuda pablicay el PBI se define como la suma de dos
componentes: el pago de intereses y el saldo primario. Si incluimos al sector publico
financiero, que comprende al banco central, agregariamos también el sefioreaje. Cuando
lainflacion y el crecimiento son cero, agregamos dos componentes mas a la expresion: el
efecto inflacion y el efecto crecimiento. El efecto inflacion refleja la erosion del costo real
para el Gobierno del servicio de la deuda denominada en moneda nacional, que en el
caso del Pert ha disminuido y represento -0,1 por ciento del PBI en 2005 y -0,4 por
ciento del PBI en 2004. Como explica Burnside (2005), debido a sus relaciones recipro-
cas, es imposible descomponer perfectamente los efectos inflacion y crecimiento, pero si
definimos la tasa de crecimiento del PBI nominal como z, = (1+?)(1+g,), la variacion de
la deuda puede venir dada por:

z,
1+z, ‘bt

y después reescribirse como:
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Laemision de deuda denominada en moneda local y extranjera exige incluir un efecto
reevaluacion, porque las variaciones del tipo de cambio afectan al valor de la deuda (una
depreciacion elevaria el grado efectivo de endeudamiento estatal). La variacion de la ratio
deuda/PBI puede entonces descomponerse como sigue:

- - - - m D S-S ($-5,4 1 m, —F
b7bea T TXT 1 t 'bt B % 'bt-1+ t : bt + : = - L btfl
+ T 1+z, St Siip 1+zp 1+m

donde BP =BP /Py, Y B'tD representan la deuda denominada en moneda local,

bt =B /Py, yBf representan la deuda denominada en moneda extranjera,
S, esel tipo de cambio del final del periodo (nuevos soles/moneda extranjera), y

S, es el tipo de cambio promedio.

La sostenibilidad fiscal

Dados los datos disponibles, en este capitulo entendemos por «sector publico» el sector
publico no financiero. Asi, pues, nuestra definicion excluye al Banco Central y a otras
entidades financieras publicas. Como el Banco Central de Reserva del Per( solo financia
directamente de forma limitada el déficit fiscal y estamos asumiendo que la independen-
cia del Banco Central es creible, supondremos en nuestras proyecciones que la probabi-
lidad de que el Gobierno recurra al financiamiento inflacionario es despreciable.

Suponiendo que el plazo de vencimiento de toda la deuda sea de un periodo, que la
deuda es real y que la tasa de interés asociada a ella es constante y real, la restriccion
presupuestaria puede reescribirse como:

by =(@+1)beg =X

donde b, =B, /P, es la deuda real acumulada al final del periodo t, x = X /P,y reslatasa
de interés real. Si reordenamos la expresion, tenemos:

bry =(@+1) by + 1+,
y si actualizamos la expresion al periodo t, obtenemos:
bt =(1+ r)_1bt+1 +(1+ r)_:th+l
A continuacion, sustituyendo b, en el lado derecho de la ecuacion anterior:
by =1+ r) 2 b+ 1+ r)’lxt +(1+1)72 Xt41
Si iteramos hacia delante esta ecuacion y la combinamos con la siguiente condicion:

Limj  «(1+ 1) by, =0
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obtenemos la restriccion presupuestaria vitalicia del Gobierno, que nos dice que este
financia su deuda inicial mediante superavit primarios futuros cuyo valor actual es igual
al valor de su deuda. Es decir, para evitar una deuda insostenible, el sector pablico debe
generar una secuencia de superavit primarios tales que el valor actual neto de esta secuen-
cia sea al menos igual a la deuda en el periodo t-1.

oo —(i+1)

by =2 (1+r) Xi+i
i=0

Si el Gobierno también financia su deuda inicial recaudando ingresos del sefioreaje en
el futuro, la restriccion presupuestaria vitalicia se definiria como:

- —(i+1)
by =2(1+T1) (X4 + Otsi)
i=0
Para expresar la restriccion presupuestaria vitalicia del Gobierno como ratio del PBI, defi-
nimosy,como el PBI real y a continuacion definimos b =b, /y,, x,,=x /y,,and =c,,,/y,. La
restriccién presupuestaria puede entonces reescribirse como:

0o —(i+1)
Bl—lyl,lz :O(l+ r) ()_(Hi +6t+i)yt+i

que puede escribirse también como:

- —(i+1) _
b =240 (eto,) 2
i=0 Yt
En un estado estacionario con una tasa real constante de crecimiento del PBI g, de
modo quey, /y, , = 1+g, el saldo primario es una constante %, Y el sefioreaje una constante
, ¥ larestriccion presupuestaria vitalicia del Gobierno se reduciria a;

oo i+1
b= z(“—gj (x+5)

i—o\1+r1

Suponiendo que r>g:
b =b=(+o/r

que, alternativamente, se podria expresar como:

X=rbu ~0
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donde res la tasa de interés real definida como (r-g)/(1+g) y, dadas unas estimaciones de
I, o, y datos sobre la deuda pablica acumulada en el periodo t-1, podemos determinar la
cuantia del saldo primario necesaria para garantizar la sostenibilidad fiscal.

Como hemos sefialado antes, este capitulo se basa en la metodologia de Burnside para
determinar cudl es el saldo primario necesario si se quiere alcanzar un determinado obje-
tivo y para analizar el riesgo asociado a la tasa de interés y al riesgo de moneda extranjera.
Dado un determinado objetivo, el saldo primario necesario para alcanzar ese objetivo
viene dado por:

v (A+FY*bt-b") =
ne1 g -s)

donde todas las variables aparecen expresadas como ratios del PBI'y asumimos que la tasa
de interés permanece constante. Para tener en cuenta la posibilidad de que las tasas de
interés aumenten, aunque solo alrededor de 40 por ciento de la deuda peruana esta a
tasas de interés variables y es deuda emitida principalmente por organismos multilatera-
lesy por el Club de Paris, la ratio deuda/PBI se analiza de la siguiente forma:

Bx:(ﬂ)&_l_ﬂim
1+z 1+z

Y para el andlisis del riesgo de tipo de cambio:

bt =1+ 5t - 1)(&j5t X4
1+z 1+z

donde es la participacién de la deuda denominada en moneda extranjera en el periodo
anterior, es latasa de depreciacion del nuevo sol y del dolar en el periodo actual y es latasa
de interés nominal del periodo anterior.



La prestacion de servicios publicos: el uso
de concesiones y asociaciones publico-privadas

José Luis Guasch

Resumen

Historicamente, la inversion en infraestructuras en el Per(i ha sido escasa y volatil, e insuficiente
para ofrecer la infraestructura necesaria para lograr un crecimiento dindmico y sostenido de
la economia y para facilitar la reduccion de la pobreza. La inversion ha sido especialmente
baja en obras de transporte e hidricas. Esto se traduce en costos econdmicos para el sector
privado, asi como en una inadecuada provision de servicios pablicos, en particular para los
pobres. Para crear una infraestructura adecuada el Per deberia invertir sobre el 4 por ciento
de su PBI anual, por encima del aproximadamente 1,5 por ciento que hoy invierte. Para
ello, y en vista de las restricciones presupuestarias, el Gobierno deberia sequir adelante con
las asociaciones publico-privadas (APP), mejorando el disefio de concesiones para ofrecer
seguridad financiera y contractual a ambas partes, asignando apropiadamente los riesgos,
resolviendo las preocupaciones sociales, lo que servira para consolidar y desarrollar los mercados
financieros locales.

I. Principales problemas del sector de infraestructura

La historicamente escasa y volatil inversion en infraestructura

Lainversion en infraestructura en el Per(i ha sido de naturaleza ciclica, y ha oscilado entre
0,5 por cientoy 2,5 por ciento del PBI. Entre 1981y 1986 el Per( invirti6 alrededor de
2 por ciento del PBI en infraestructura, un flujo que descendid sustancialmente hasta
menos de uno por ciento del PBI durante el periodo 1988-93, como reflejo de la notable
recesion economica del momento. Posteriormente, entre 1996 y 2001, la inversion
volvio a recuperarse a niveles por encima del umbral de 2 por ciento del PBI. Pero hasta

169
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1995 la inversion en infraestructura ha sido de las mas bajas de entre los paises homolo-
gables (véase el grafico 1).

Graéfico 1. Inversiones totales en infraestructura en América Latina y el Caribe
como porcentaje del PBI
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Fuente: Calder6n y Servén 2004.

Inversiones especialmente bajas en agua y transporte

En comparacién con sus homdlogos latinoamericanos, el PerU destaca por tener una
inversién en infraestructura muy concentrada en el sector de las telecomunicaciones,
situada solo por detrés de Venezuela. Por el contrario, destina un porcentaje muy bajo de
su presupuesto a infraestructura en los sectores transporte y agua (véase el grafico 2).

Gréfico 2. Desglose sectorial de la inversién en infraestructura en América
Latina y el Caribe
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Fuente: Calderén y Servén 2004.
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Gréfico 3. Niveles de cobertura de las infraestructuras en América Latina y el

Caribe
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Fuente: Calder6n y Servén 2004.

b) Saneamiento

Chile

Guatemala

Colombia

Argentina

El Salvador

Brasil

Pert

Venezuela

México

Rep. Dominicana

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

d) Densidad de carreteras

El Salvador

Rep. Dominicana

Brasil

México
Guatemala
Venezuela

Colombia
Chile

Argentina []
Peru (I

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100
Km por km? *100



172 PERU: LA OPORTUNIDAD DE UN PAIS DIFERENTE

Una escasa y desigual cobertura de las infraestructuras

Este escaso, irregular y sesgado flujo de inversiones impidid al pais elevar suficientemente
los niveles de cobertura respecto de su baja tasa de comienzos de la década de 1990.
Aunque durante el periodo 1995-2000 el esfuerzo realizado por el Perti para ampliar la
cobertura de los servicios ha sido equiparable al de otros paises de la region (y le ha
permitido cubrir los servicios de agua, saneamiento y electricidad para unos 2 puntos
porcentuales mas de la poblacion al afio y los servicios telefonicos de un 2,6 por ciento
mas), no ha sido suficiente para eliminar la brecha existente. Asi, la cobertura de los
servicios de agua, saneamiento y electricidad oscila entre 70 por ciento y 80 por ciento,
lo que sitda al Perti en la mitad inferior de la clasificacion regional del grupo de paises
homologables (véase el grafico 3). Los niveles relativamente bajos de acceso a las teleco-
municaciones resultan descorazonadores, ya que este sector se ha beneficiado de la prin-
cipal concentracion de inversiones en la Gltima década. Los niveles de coberturaen el
ambito rural son particularmente bajos, y la brecha entre la cobertura urbanay la rural es
muy grande. Esto implica necesariamente un acceso a los servicios menos equitativo que
el de otros paises latinoamericanos (véase el grafico 4).

Gréfico 4. Equidad de la cobertura de las infraestructuras en América Latina
y el Caribe
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I1. Necesidades de infraestructura y efectos
sobre la pobreza y el crecimiento

Importantes necesidades de inversion insatisfechas

Para mantener la actual tasa de crecimiento e igualarse con los paises que se encuentran a
la cabeza en materia de infraestructura como Costa Rica (el lider regional en América
Latina) o Corea del Sur (pais referencial del Este Asiatico), el Per( deberia mantener una
inversion constante en infraestructura de 3 por ciento a 4 por ciento del PBI durante las
préximas dos décadas. Las simulaciones sobre las necesidades de inversién en infraestruc-
tura sugieren que el Pert tiene que invertir un minimo de 3 por ciento del PBI si quiere
mantener su tasa de crecimiento en el mediano plazo. Esto supone alrededor del triple de
lainversion actual y alrededor de 0,5 por ciento del PBI mas de lo que el pais ha invertido
en infraestructura durante los Gltimos afios. Para equipararse con paises lideres en infra-
estructura como Corea, el Perd tendria que invertir anualmente 3,8 por ciento del PBI
durante los préximos veinte afios. Este esfuerzo seria similar al realizado en los Gltimos
veinte afios por los paises del Este de Asia recientemente industrializados, y podria gene-
rar tasas de crecimiento del PBI de 5 por ciento anual (Calderdn y Servén 2004).

Un estudio detallado de las necesidades de inversion en infraestructura en el Per(
estima que la inversion total requerida supera los 18 mil millones de délares en los sectores
transporte, agua y el saneamiento, energia y telecomunicaciones, 71 por ciento del cual
corresponde a provincias fuera de Lima (véase el cuadro 1).

Cuadro 1. Necesidades de inversion en infraestructuras por sectores

Sector Inversion necesaria Cantidad (Millones Total (Millones
de ddlares) de dolares)
Transporte Carreteras 5.005 6.090
Puertos 159
Aeropuertos 926
Agua y saneamiento Cobertura de agua potable 1.535 4.153
Cobertura de alcantarillado 1.601
Rehabilitacion 532
Tratamiento de aguas 385
Ampliacién del nimero de medidores 100
Electricidad Cobertura de distribucion 1.100 5.569
Transmision 303
Generacion 4.166
Telecomunicaciones Cobertura (fija y movil) 2.290 2.350
Telefonia rural 60

Total de inversiones
necesarias 18.162

Fuente: IPE y ADESEP 2003.
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Insuficiente capacidad de inversion publica

La inversion publica en infraestructura en el Perd se ha reducido a la mitad, desde
aproximadamente 2 por ciento del PBI en la década de 1980 a menos de uno por ciento
del PBI en lade 1990 (véase el grafico 5). En la gran mayoria de paises latinoamericanos
el financiamiento publico de las inversiones en infraestructura disminuy0 drasticamente
hacia finales de la década de 1980 (de entre 2 por ciento y 4 por ciento del PBI a entre
0 por cientoy 2 por ciento del PBI en cada pais). El Perti es un ejemplo particularmente
claro de esta tendencia. Pero mientras que la inversion publica en infraestructura resultd
una de las més bajas durante los afios ochenta del siglo recién pasado, en el curso del
decenio de 1990 se aproximo mas a la media de los paises homologables. No obstante, el
nivel actual es inferior a uno por ciento del PBI, es decir, muy insuficiente para satisfacer
las necesidades de inversion del pais ya descritas.

Gréfico 5. Inversion publica en infraestructura en los paises de América Latina
y el Caribe
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Fuente: Calderén y Servén 2004.

La disminucion del financiamiento privado de infraestructura

En la década de 1990 los inversionistas privados mostraron un notable interés en los
proyectos de infraestructura de los paises en vias de desarrollo. América Latinay el Caribe
(ALC) resultaron ser un destino preferente de las inversiones, pues recibieron 50 por
ciento (345 mil millones de dolares) de los fondos privados de todo el mundo destinados
alainversion en infraestructura durante este periodo.

Comparativamente, el financiamiento privado de infraestructura en el Perd comenzd
tarde, pero alcanzo niveles altos a mediados de la década de 1990. De 1992 en adelante,
la mayoria de los paises latinoamericanos consiguieron atraer inversiones privadas en
infraestructura equivalentes a uno por ciento del PBI, y hasta 3 por ciento en el caso de
Chile. En el Per(, el financiamiento privado de infraestructura no empez6 a despegar
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hasta 1995. Los flujos alcanzaron un méaximo cercano al 2 por ciento del PBI en 1999,
y comenzaron a disminuir después del afio 2000. En términos generales, el flujo de
financiamiento privado hacia el Pert en la década de 1990 se situd arriba de 1,2 por
ciento del PBI, muy por encima del de paises como la Argentina o México, pero muy por
debajo del de Chile. Adems, el financiamiento a cargo del sector privado en el Per( se
centrd en los sectores electricidad y telecomunicaciones, mientras escased en otros sectores
como el del agua.

Sin embargo, a finales de la década de 1990 y comienzos de la de 2000 los flujos de
inversion en proyectos de infraestructura se han reducido notablemente en todos los
paises en vias de desarrollo, incluida ALC (y el Per( no es en absoluto una excepcion a
esta tendencia).

Son muchos los factores que explican esta disminucion del interés de los inversionistas
privados. Algunas crisis locales y externas, como las del Este del Asia, el Brasil y la
Argentina, junto a la ralentizacién del crecimiento econémico mundial, crearon un en-
torno econdmico menos seguro y una inestabilidad politica y macroeconémica general
que agravé laincertidumbre e hizo dificil evaluar adecuadamente la viabilidad econdmi-
ca de los proyectos. También influyé negativamente sobre los planes de financiamiento
de numerosos proyectos de infraestructura.

Ademas, los problemas en el marco regulador, las deficiencias en los contratos de
concesion y la falta de experiencia y capacidad de los reguladores han complicado fre-
cuentemente las relaciones entre gobiernos y operadores. En consecuencia, aumento el
namero de renegociaciones contractuales y proliferaron los incumplimientos de los con-
tratos de concesion, los retrasos o suspensiones de los incrementos de las tarifas, la toleran-
cia politica para con el incumplimiento de contratos, la repercusion total o parcial sobre
los precios internos del costo asociado a las variaciones del tipo de cambio y de otros
costos, etcétera. Asi, pues, el riesgo asociado con el gobierno, incluido el riesgo de incum-
plimiento del contrato, se considera hoy mayor que antes.

De manera paralela, la confianza de los inversionistas privados en determinadas clau-
sulas contractuales del proyecto para asegurarse frente a riesgos relacionados con el go-
bierno (los contratos de concesién deberian incluir clausulas que establecen mecanismos
para garantizar una revision transparente de las tarifas, una clara compensacion a los
inversionistas privados en caso de cambios en el marco legal o reglamentario, mecanismos
claros de resolucion de conflictos, etcétera) se ha visto defraudada, ya que en varias
ocasiones estas clausulas no existian o no se han respetado.

La opinién cada vez mas negativa de los usuarios sobre las consecuencias de la priva-
tizacion en toda América Latina ha hecho que los gobiernos sean reacios a reimpulsar los
programas de privatizaciones y concesiones. Esta mala opinion y la potencial reaccién
publica en contra (como en el caso del «Arequipazo» en el Per(?) agravan también la
sensacion de riesgo de los inversores y reduce aln mas su interés por invertir en infraes-
tructuras en la region.

1 En 2001 la poblacién tomo las calles de Arequipa tras el otorgamiento por el Gobierno
de una concesion de distribucion de energia a una empresa privada. El Gobierno retird la
concesion luego de la muerte de dos personas.
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Gréfico 6. Dotacién de infraestructura en ALC
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Fuentes: Calderén y Servén 2004; Fay y Yepes 2003.

La oposicion social y los riesgos relacionados con el gobierno son algunos de los
principales riesgos que a los inversionistas privados les resultaincbmodo soportar en un
proyecto de infraestructura, pues carecen de control sobre ellos y pueden suponerles
grandes pérdidas. Estos riesgos constituyen en la actualidad grandes obstaculos para
fomentar la inversidn privada en infraestructura en los paises emergentes. ES necesario
superarlos para avanzar en la recuperacién de la participacion del sector privado.

Efectos sobre la escasez de stock y sobre la calidad de la infraestructura

Infraestructura productiva limitada

En comparacion con otros paises equiparables, el Per esta retrasado en lo que se refiere al
stock de infraestructura productiva, incluyendo la capacidad de generacion de electrici-
dad, lineas de teléfonos fijas y carreteras asfaltadas (véase el grafico 6). La dotacion de
infraestructura productiva del Per( es baja en comparacion con las de sus homologos
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latinoamericanos, mientras que el precio de los servicios de las infraestructuras peruanas
se sit0ia en la mitad superior de la clasificacion regional. Por mucho, el mayor desfase en
infraestructura se produce en relacion con el porcentaje de carreteras asfaltadas. La cali-
dad de la infraestructura de transporte, por lo que se deduce de las respuestas proporcio-
nadas por empresarios en una encuesta internacional, presenta graves deficiencias. Para
todos los medios de transporte (carreteras, puertos, aeropuertos y vias férreas), el Perti se
sittia por debajo de la media de los paises latinoamericanos con similares ingresos. En
concreto, un analisis mas detallado de los servicios portuarios en ALC confirmael funcio-
namiento comparativamente deficiente del puerto del Callao en cuanto a eficiencia de
operacion y calidad del servicio.?

Las deficiencias en infraestructura se manifiestan en ciertos aspectos esenciales como
los costos logisticos, los niveles de inventarios y el porcentaje de bienes que no llegaa los
mercados. Como se vera mas adelante, las cifras que muestran estos aspectos son signifi-
cativamente altas en el Per(, lo que influye de forma negativa en el crecimiento, la
competitividad, el desarrollo regional y la pobreza. Los costos logisticos, por ejemplo,
representan alrededor de 34 por ciento del valor del producto, uno de los niveles mas
elevados de ALC, mientras que el indicador de referencia para los paises de la OCDE
bordea el 9 por ciento. Muchas regiones del pais han empezado a despegar desde el
punto de vista productivo, pero su crecimiento se ve obstaculizado por la deficiente
infraestructura existente: necesitan puertos y aeropuertos modernos, acceso a las carrete-
rasy sistemas de distribucion de agua.

Gréfico 7. Una infraestructura deteriorada e insuficiente contribuye a la falta
de competitividad de las industrias (2004)
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2 Véase World Economic Forum 2004.
3 Véase Universidad Politécnica de Valencia, IIRSA-CAF 2003.
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Gréfico 8. Costos logisticos como porcentaje del valor del producto (2004)
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Fuente: Guasch 2004.

En definitiva, los efectos del actual stock de infraestructuray de su calidad en el Per(
son bastante impactantes y reclaman una urgente mejora. El recuadro que aparece a
continuacion resume por materias cuales son estos efectos.

Efectos en términos sociales

e Entre 1998 y 2002, Chile destin6 0,28 por ciento del PBI a infraestructura
rural, mientras que el Per( (con el doble de porcentaje de poblacién rural) desti-
né 0,18 por ciento del PBI.

» Pese a la relativamente buena cobertura general de los servicios de agua, sanea-
miento y electricidad en las zonas urbanas, la cobertura rural sigue siendo muy
baja en relacion con los estandares regionales. De hecho, la brecha entre cobertu-
ra urbana y rural es una de las mayores de ALC.

Efectos en la competitividad

< Ladensidad de carreteras en el Perd es de las mas bajas de la region, y el gasto en
mantenimiento a cargo del Ministerio de Transportes y Comunicaciones (MTC)
ha descendido de 481 millones de délares en 1998 a 216 millones de ddlares en
2002.

e Enel Per, los costos logisticos representan 34 por ciento de los costos de explo-
tacion, frente a 25 por ciento en el Brasil, 20 por ciento en México y entre 8 por
ciento y 10 por ciento en la mayoria de los paises de la OCDE (Guasch y Kogan
2005).

Efectos en el crecimiento

 El stock de infraestructura productiva (generacion de electricidad, carreteras as-
faltadas, densidad de las telecomunicaciones) del Peru representa aproximada-
mente 30 por ciento del PBI, por detras de otros paises latinoamericanos (40-50
por ciento del PBI) (Banco Mundial 2004).
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< Un crecimiento econdmico aproximado de 5 por ciento anual hasta el afio 2010
generara una demanda de infraestructura (mantenimiento mas nuevas inversio-
nes) de alrededor de 3 por ciento anual (Fay y Yepes 2003), unas tres veces los
niveles actuales.

e Llevar la infraestructura del Per( a los niveles de calidad y cobertura del lider
regional (Costa Rica) elevaria el crecimiento del PBI anual unos 3,6 puntos
porcentuales (Calder6n y Servén 2004).

« Eliminar la brecha del Per( exige un incremento sustancial tanto de la inversion
publica como de la privada.

I11. La necesidad de avanzar

OgieTivo: Elevar y fomentar la inversion en infraestructuras esenciales para mejorar la
competitividad, el crecimiento econémico y el desarrollo regional, y reducir la pobreza.

Laimportancia de los servicios de infraestructura para el crecimiento econémico actual y
para el desarrollo del Per, y las grandes necesidades existentes (las estimaciones del déficit
de infraestructuras oscilan entre 10 mil millones de délares y 16 mil millones de dolares),
aconsejan que el Gobierno peruano desarrolle una estrategia integrada para reimpulsar su
programa de inversion en infraestructura. Esto deberia formar parte de la estrategia para
mejorar la competitividad del pais y fomentar el desarrollo y la integracion regional, asi
como para reducir la pobreza. Asimismo, se ha demostrado la influencia de la infraestructu-
raen los niveles de sanidad y educacion para los pobres y en la reduccion de las desigualda-
des en los ingresos. Hay tres mensajes clave para el éxito de esta estrategia:

 Incrementar el nivel general de inversién en infraestructura.
« Aumentar los beneficios asociados a cada uno de los proyectos.
« Resolver los problemas que explican el rechazo social a las concesiones.

Mensaje 1: Incrementar el nivel general de inversion en infraestructura

Es necesario aumentar la inversion en infraestructura ampliando el espacio fiscal siempre
que sea posible y mediante el uso de financiamiento privado, garantias y fondos.
ATRAER EL FINANCIAMIENTO PRIVADO HACIA PROYECTOS DE INFRAESTRUCTURA EN EL MAR-
CO DE LAS ASOCIACIONES PUBLICO-PRIVADAS (APP). El financiamiento publico de inversio-
nes en infraestructura puede aumentar con la aplicacion de impuestos especiales destina-
dos a tal fin y de tasas por la prestacion de servicios. Sin embargo, dada la magnitud de las
inversiones necesarias para satisfacer los objetivos del Gobierno peruano (casi 2 mil millo-
nes de délares durante los proximos tres afios) y las restricciones fiscales a las que se
enfrenta el pais, el Gobierno deberia considerar la posibilidad de atraer fondos del sector
privado, apalancar los escasos fondos publicos e introducir ajustes en la estructura financiera
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de los proyectos. La estrategia mas destacada para lograr la participacion del sector priva-
do es el sistema de concesiones y el empleo de formas innovadoras de APP. Muchos de los
futuros proyectos en infraestructura deberian asignarse a patrocinadores privados en la
forma de concesiones, y financiarse con obligaciones y acciones. Numerosos proyectos
planeados no son viables desde el punto de vista financiero, pero si socialmente deseables
(aeropuertos regionales, puertos regionales, comunicaciones entre la costa y la sierra,
canalizacién urbana de aguas, etcétera). EI procedimiento mas adecuado consiste en
otorgar concesiones al sector privado y que el Gobierno financie parcialmente la opera-
cién o mejore el crédito del proyecto (a través, por ejemplo, de subsidios minimos anua-
les, de garantias de ingresos minimos o de otro tipo de garantias).

EL DESARROLLO DE GARANTIAS FINANCIERAS Y FONDOS DE INFRAESTRUCTURA. El Pert
ofrece cada vez mas alternativas internas para desarrollar instrumentos financieros creati-
vos y eficaces en el campo de la inversion en infraestructura. Durante los Gltimos afios se
han desarrollado los mercados internos de capital, y las leyes y reglamentos que regulan el
mercado de valores son bastante consistentes en comparacién con los de otros paises de la
region. Las garantias publicas pueden resultar muy eficaces para apalancar fondos del
sector publico y reducir la incertidumbre. Las garantias reducen el costo de capital y, en
consecuencia, las contribuciones financieras publicas. Ademas, cuando los proyectos
estan garantizados, como los del Banco Mundial (proyecto de Mecanismo de Garantia
en el Per), adquieren grado de inversion y se convierten por lo tanto en un objetivo
posible de los fondos de pensiones, que en el Peru tienen un elevado grado de liquidez y
estan deseando invertir en proyectos mas rentables (véase infra). Los fondos publico-
privados de infraestructura, como los implementados en el Brasil, Indonesiay Colombia,
también pueden ser Gtiles.

ATRAER A LOS MERCADOS LOCALES Y A LOS INVERSIONISTAS INSTITUCIONALES LOCALES:
FONDOS DE PENSIONES Y EMPRESAS ASEGURADORAS. EI Gobierno y los promotores privados
de proyectos de concesiones deben tener en cuenta las exigencias de los inversores insti-
tucionales en lo que se refiere al disefio de las obligaciones y acciones, ya que se trata de un
elemento crucial para atraer mayores recursos privados para financiar la infraestructura.
Los fondos privados de pensiones (FPP) en el Pert han demostrado tener cierto interés
por lainversion en infraestructura, participando en al menos siete proyectos a lo largo de
los Gltimos afios. La inversidn total de los FPP superd los 300 millones de délares en
obligaciones y acciones. Las entidades publicas promotoras y los patrocinadores privados
de los proyectos deberian realizar un esfuerzo consciente ex ante por disefiar las concesio-
nes y su estructura financiera con el fin de obtener una clasificacion del riesgo aceptable
para los FPP (grado de inversion, normalmente buscando alcanzar una calificacion local
AAA, aunque podrian considerar hasta una calificacion local BBB+ si el rendimiento
fuese el adecuado).

Los FPP buscan inversiones en moneda local y en moneda extranjera, y conceden algo
mas de importancia a los instrumentos dignos de crédito que a la liquidez. Ademas, a
medida que el sistema de pensiones madure y el mercado de anualidades se desarrolle, las
empresas que ofrecen seguros de vida demandaran instrumentos en moneda local a largo
plazo dignos de crédito, especialmente si estan indexados con la inflacién. El disefio de
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las concesiones puede lograr estas buenas calificaciones por medio de diversos mecanis-
mos de ampliacion del crédito, como las garantias de riesgo parcial multilaterales,
cuentas en deposito especiales para reflejar los flujos estatales destinados a la concesion
(de existir estos), cuotas a primer riesgo por concesion, compafiias de seguros especia-
lizadas (como en Chile), etcétera. La coordinacion entre el MEF, Prolnversién, los
inversionistas institucionales y la Superintendencia de Banca y Seguros (SBS) es clave
para poder disefiar concesiones con todas las caracteristicas necesarias para obtener el
adecuado financiamiento.*

Mensaje 2: Aumentar los beneficios asociados a cada uno de los proyectos

MEJORAR EL DISERIO DE LAS CONCESIONES. La mejora de los anteriores modelos de concesion
deberia ser un elemento esencial del programa para mejorar las concesiones en el Per(.
Centrarse en el proceso de otorgamiento, en un ajuste fino de los incentivos y sanciones,
en la reduccion del nimero de renegociaciones, en lamejora de la asignacion de riesgos y
en la agilizacion de la resolucion de conflictos, tendra efectos econdmicos muy positivos.

En lo que se refiere al otorgamiento de la concesion, el proceso deberia constar de
dos fases: una primera para preseleccionar a las partes interesadas teniendo en cuenta su
experienciay, en su caso, la propuesta técnica, y una segunda para recabar licitaciones
de las empresas preseleccionadas empleando un requisito Gnico de seleccién. Los crite-
rios que suelen aplicarse para otorgar la concesion una vez realizada la preseleccion son
tres. El primero de ellos —Ias tarifas minimas— se ha utilizado con frecuencia, pero
tiene algunos inconvenientes. Los criterios mas destacados para otorgar las concesiones,
basados en la eficiencia, los incentivos y la eficacia frente a la renegociacion, podrian
consistir, dependiendo de cada caso, bien en un pago anual (un canon o un subsidio
minimo para las concesiones que no sean rentables), bien en el menor valor presente de
los ingresos.

Las alusiones vagas y genéricas al equilibrio financiero, sin referencias concretas, que
hacen los contratos de concesion, no son adecuadas, y a menudo provocan conflictos e
ineficiencia. Este tipo de clausulas no deberian garantizar el equilibrio financiero sin
hacer referencia al funcionamiento eficiente y preservar la inviolabilidad de la licitacion.
Las clausulas sobre equilibrio financiero también deberian especificar el capital propio a
partir del cual laempresa puede obtener un rendimiento justo. Para evitar renegocia-
ciones oportunistas, el contrato de concesion deberia fijar de la manera mas clara
posible: (i) los acontecimientos que podrian justificar un ajuste de las tarifas, y el alcance
de tal ajuste; y (ii) los acontecimientos que podrian desencadenar una renegociacion del
contrato, con directrices sobre el procedimiento y los resultados de la renegociacién. Las
garantias de cumplimiento y las sanciones deberian estar convenientemente especifica-
das en el propio contrato o en el marco regulador, y su incumplimiento (por ejemplo, no
cumplir los objetivos o los compromisos de inversion, pago o calidad) tendria que estar

4 Paramayores detalles sobre los inversionistas institucionales y los instrumentos financieros,
véase el capitulo sobre el sector financiero.
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penalizado con clausulas pactadas. Las sanciones en materia de contratos de concesién
deben depender de la gravedad de la falta o incumplimiento o del grado de reincidencia.

PRIORIZACION DE PROYECTOS Y CALIDAD DEL GASTO EN INFRAESTRUCTURA. Dadas las
restricciones fiscales, es imprescindible que el Gobierno seleccione cuidadosamente obje-
tivos valiosos para el financiamiento publico, estableciendo los mecanismos adecuados
de seleccién y evaluacién de candidatos para evitar financiar «elefantes blancos». El
Sistema Nacional de Inversion Publica (SNIP) sera esencial en este proceso. Deberia darse
una prioridad méaxima al desarrollo y la concesidn del puerto del Callao, de al menos un
puerto regional en el norte (por ejemplo, Paita), y de por lo menos otro en el sur (por
ejemplo, en lazona de Ica-Pisco), ademas de los aeropuertos regionales, todos ellos esen-
ciales para sustentar el desarrollo regional y reducir los costos logisticos. Las inversiones en
agua y saneamiento en ciudades de tamafio medio, asi como la construccion de carreteras
secundarias clave, son también esenciales para reducir la pobreza.

MEJORAR EL DISERO REGULADOR. L0s principales objetivos del marco regulador son;
(i) inducir a las empresas reguladas a funcionar al minimo (eficiente) costo posible; y
(ii) mantener una correspondencia estrecha de los precios (tarifas) con los costos, permi-
tiendo a laempresa obtener solo beneficios normales. Para ello, los factores esenciales son
la determinaciéon del costo del capital (imprescindible para fijar las tarifas) y la contabili-
dad reglamentaria, y un compromiso creible de no permitir renegociaciones oportunis-
tas, factores todos ellos problematicos en el Per(. Tanto el Gobierno del Perti como los
operadores deberian responder a la oferta de licitacion inicial y el contrato suscrito, y
habria que fijar sanciones estrictas en caso de violacién o incumplimiento del contrato.
Para determinar de forma eficaz los ajustes de las tarifas, el requlador debe contar con la
capacidad profesional, los instrumentos reguladores y las normas de contabilidad necesa-
rios para fijar el costo del capital y evaluar los activos de la concesion.

En lo que se refiere a las tarifas futuras, el pais ha aprendido algunas lecciones. Por
ejemplo: los acuerdos y criterios para reajustar y revisar las tarifas deben ser claros y tener
como referencia el costo del capital; y las revisiones extraordinarias de las tarifas solo
deberian estar permitidas en circunstancias claramente definidas (por ejemplo, cambios
en las tasas o el calculo de ciertos impuestos y costos permitidos) y no tratar de cubrir los
riesgos comerciales normales asociados a la prestacién del servicio (por ejemplo, cambios
en el costo del trabajo o en los costos operativos).

La eleccién entre los diferentes tipos de régimen regulador (tasa de rendimiento y
precio tope) debe realizarse con cuidado, entendiendo las ventajas y desventajas de uno
y otro. Los topes de precios proporcionan incentivos para asegurar las ganancias de
eficiencia, al menos entre una revision de las tarifas y otra. Son, ademas, baratos de
mantener, en el sentido de que no requieren disponer de mucha informacién sobre las
operaciones del concesionario (al menos entre una revision y otra). Sin embargo, este
sistema eleva el costo del capital, por el riesgo inherente que supone, y sus ventajas en
relacién con la eficiencia pueden desaparecer si las renegociaciones son frecuentes. La
regulacién por medio de las tasas de rendimiento no proporciona incentivos fuertes para
reducir costos y exige al regulador disponer de mucha mas informacion; pero genera un
menor costo de capital, ya que el riesgo asociado a ella es menor.
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La contabilidad reglamentaria, que define el alcance y el tratamiento de los activos y
las obligaciones, es esencial para contribuir al alineamiento de costos y tarifas, algo que ha
resultado un problema en el PerU. Asi, por ejemplo, determinar el costo preciso del capital
y valorar los activos de la concesion es crucial para garantizar que el concesionario obtenga
un rendimiento justo por la inversion. Una forma de valorar los activos consiste en
basarse en un enfoque de costo pleno del servicio, que tiene en cuenta el valor de sustitu-
cién de todos los activos de la concesidn y hace posible la depreciacién estimada de estos
activos a lo largo de periodos determinados, y no en funcion de convenciones contables
historicas. Asi, pues, la base de activos reglamentaria seria igual al valor de sustitucion de
los activos de la concesion y estaria bastante diferenciada del valor contable de esos
activos.

Una regulacidn eficaz exige disponer de buena informacion sobre las operaciones de
laempresa regulada. El regulador debe recopilar de forma periddica informacion sobre
costos, ingresos, precios, inversiones, datos financieros y demanda efectiva del operador.
Las condiciones de informacion, incluidas su presentacion y frecuencia, deberian fijarse
en el contrato de concesidn. El contrato también deberia otorgar al regulador facultades
de citacién para obligar al operador a proveer la informacion necesaria para una efectiva
regulacion, y el derecho de imponer multas significativas y crecientes en caso de incum-
plimiento. Con el fin de poder utilizar los datos provistos por el operador, estos datos
deberian estar normalizados, y el regulador debe tener la capacidad necesaria para anali-
zarlos, una tarea que puede resultar bastante compleja.

Los operadores se enfrentan a riesgos derivados de posibles interferencias politicas y de
laimprevisibilidad de la aplicacion de la legislacion, que puede incrementar los costos de
capital. Para reducir estos riesgos, deberia dotarse al marco de regulacion y los organismos
reguladores de los mas sdlidos instrumentos legales, y los organismos deberian gozar de
un adecuado grado de autonomia.

Mensaje 3: Resolver los problemas que explican el rechazo social a las concesiones

Para que las concesiones avancen, es preciso dar respuesta a las preocupaciones sociales y
alos efectos negativos sobre los pobres y los trabajadores despedidos. Resulta esencial ser
mas transparentes en la seleccién de los proyectos, en el proceso de otorgamiento, en el
financiamiento y en el uso de los fondos y los ingresos, empleando para ello, siempre que
sea posible, la Internet. La organizacion de una campafia informativa eficaz para explicar
los motivos y los resultados probables constituye otro paso esencial, e involucrar a los
interesados locales y regionales en los procesos de decision privados también es crucial
para recabar apoyo popular y garantizar mejores resultados a la concesion. La sociedad
civil y las organizaciones internacionales pueden jugar un papel fundamental para exigir
responsabilidades a los proveedores de infraestructura, y la descentralizacion permite a
menudo incrementar esa responsabilidad y la sensibilidad respecto de las necesidades
locales.

Asimismo, es fundamental tener en cuenta a los pobres y a los individuos potencial-
mente perjudicados por los proyectos. La mejora de los servicios de infraestructura
puede beneficiar considerablemente a la poblacidn mas pobre. Pero para que ellos
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tomen conciencia de estos beneficios es necesario atender de forma concreta sus necesida-
des y vulnerabilidades a lo largo de todo el proceso de participacion privada. Esto es
necesario tanto por razones de equidad como para lograr un mayor apoyo popular a las
concesiones. Medidas como los subsidios al acceso o al consumo, la equivalencia entre
calidad y precios, la flexibilidad en el pago y la aplicacion paulatina de los ajustes de
tarifas pueden favorecer a los pobres. Si una concesion ocasiona la pérdida de empleos,
debe tenerse especialmente en cuenta a los trabajadores despedidos. Deberian estudiarse
medidas para compensar a los perjudicados y para volver a formarlos con el fin de
reinsertarlos en el mercado laboral. Entre otros ejemplos pueden citarse la capacitacion
laboral de los afectados, adriestrarlos en la formacién de microempresas o en las oportu-
nidades de autoempleo.
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Profundizando la intermediacion financieral

Hela Cheikhrouhou

Resumen

Aunque ha seguido creciendo, el sistema financiero peruano es menor (en porcentaje del
PBI) que el de la mayoria de los paises grandes de América Latina. A finales de 2004, los
activos totales del sector financiero ascendian a cerca de 35 mil millones de délares, es decir,
53 por ciento del PBI, frente a aproximadamente 100 por ciento en el Brasil (2002) y
Chile (2003), y 61 por ciento en Colombia (2003). El avance en la penetracion del
sistema financiero del pais se ha ralentizado desde el afio 2001, como ha sucedido también
en muchos otros paises. Aunque quedan algunas debilidades en dicho sistema en el Perd, la
solidez de los bancos comerciales ha mejorado considerablemente, lo cual debe ser reforzado
dada la importancia de los bancos en las transacciones financieras del pais. Asimismo,
cualquier crecimiento de los bancos pablicos deberia considerar las mejores practicas regiona-
les para evitar costos fiscales.

Una mejora significativa del acceso a los servicios financieros debe prever un papel
esencial de los bancos locales, que representan 65 por ciento del sector financiero. Deberia
mantenerse y potenciarse el papel activo regulador y supervisor de la Superintendencia
de Banca y Seguros (SBS), desarrollarse una agenda para mejorar la gestion del riesgo,

1 Este capitulo se basa en buena medida en el informe del Programa de Evaluacion del
Sector Financiero elaborado a principios de 2005 por un equipo conjunto del Banco
Mundial y el Fondo Monetario Internacional codirigido por James Hanson (OPD) y
Rogerio Zandamela (MFD). Mario Guadamillas (LCSFF), Britt Gwinner (OPD) y Rafael
Letts (FPSI Lima) también han hecho aportes. La autora agradece a Paola Granata
(LCSFF) su apoyo en asegurar que las ideas estén bien reflejadas en el documento
traducido al espafiol.
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establecerse un marco eficaz para la resolucion de los bancos? grandes y sopesarse
cuidadosamente las ventajas y desventajas de una mayor actividad crediticia de la banca
puablica, procurando limitarla a bancas de segundo piso.

Aun cuando se han dado grandes pasos, el Per( tiene pendiente una agenda desafiante
para mejorar el acceso al crédito de las micro, pequefias y medianas empresas (MIPYME),
en especial las de orientacion agraria y rural, sobre la base de una estructura de préstamos
mas s6lida, eliminando las restricciones a instrumentos alternativos de préstamo. Se ha
avanzado mucho; por ejemplo, se han establecido sistemas avanzados de informes de
crédito y un programa piloto de cortes comerciales. Ademas, las instituciones formales de
microfinanzas y el arrendamiento financiero (leasing) estan creciendo rapidamente. Pero
es preciso expandir alin mas y preservar la trayectoria crediticia; reducir los retrasos en la
gjecucion de las garantias; eliminar las restricciones remanentes para el desarrollo del
arrendamiento financiero, el factoraje, el financiamiento garantizado mediante el depésito
de mercancias y el financiamiento comercial; y promover la administracion y la capacidad
institucional de las instituciones de microfinanzas.

Tras trece afios de reformas, los fondos privados de pensiones (FPP) se estan convirtiendo
en la principal alternativa de ingresos para los trabajadores peruanos jubilados; a pesar de
los actuales avances en materia reguladora, los FPP siguen planteando retos significativos
a los responsables politicos. Estos desafios incluyen la baja cobertura, comisiones elevadas,
la escasa competencia y el rapido crecimiento de los activos, en un contexto de restricciones
sobre las inversiones en el exterior y de pobre crecimiento de los instrumentos financieros
en los mercados internos de capital. Ademas, a medida que el sistema se acerque a la fase
de pago, los responsables politicos deberan trabajar para disefiar productos para la
jubilacion (rentas vitalicias), regular a los intermediarios (compafiias de seguros de vida)
y mejorar la disponibilidad de instrumentos financieros adecuados para la gestion del
riesgo de los intermediarios, asi como para preservar el poder adquisitivo de los pensionistas
peruanos.

I. Situacién actual

La estabilidad del sector bancario

COMO OCURRE EN LA MAYORIA DE LOS PAISES LATINOAMERICANOS, EL SISTEMA FINANCIERO
PERUANO ES PEQUENO EN RELACION CON EL PBI peL PAIS, ESTA CENTRADO EN EL SECTOR
BANCARIO Y SIGUE ESTANDO MUY DOLARIZADO. Estas caracteristicas reflejan una similar
herencia de elevada inflacion. El sistema financiero peruano es relativamente pequefio y,
aunque crecio cuando se redujo la tasa de inflacion, desde el afio 2001 su crecimiento ha
sido lento, como ha sucedido en la mayoria de los paises. Los bancos, en particular, han
crecido con menos rapidez que el PBI, a pesar de lo cual siguen representando més de 60

2 Del inglés bank resolution, proceso de intervencion por las autoridades financieras para
resolver de manera ordenada a bancos con problemas de solvencia.
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por ciento de los activos financieros (frente a 77 por ciento en el afio 2000). Al mismo
tiempo, la concentracion en el sector bancario se ha incrementado, ya que la participacion
de los cuatro bancos mayores ha aumentado de 72 por ciento a 82 por ciento de los
activos bancarios totales. Esta concentracion, que en un principio podria reflejar una
busqueda de economias de escala, acentua el riesgo «demasiado grande para fallar» y
pone de manifiesto la necesidad de una estricta y activa supervision de la banca comer-
cial. Las autoridades han tratado de dar una respuesta a este riesgo animando a todos los
bancos, por ejemplo, a mantener una ratio superior al coeficiente de capital minimo
exigido por la ley.?

DEesDE EL ANO 2000, LOS BANCOS HAN EMPEZADO A OTORGAR NUEVOS TIPOS DE PRESTAMOS,
EN PARTICULAR PRESTAMOS HIPOTECARIOS, PRESTAMOS AL CONSUMO Y MICROCREDITOS; TRAS
PERMANECER ESTANCADO DURANTE VARIOS ARIOS, EL CREDITO AUMENTO EN 2005. Los présta-
mos comerciales han pasado de representar 84 por ciento de los préstamos totales en el afio
2000 a 66 por ciento en 2005. Las empresas nacionales de mayor tamario han abandonado
el mercado local de préstamos bancarios, debido al rapido desarrollo del mercado interno de
bonos, un incremento de los beneficios empresariales no distribuidos y una mejora en las
clasificaciones internacionales de valores del Per. A su vez, los bancos peruanos estan
abandonando los créditos hipotecarios y otorgando mas créditos al consumo y microcrédi-
tos, como ocurre en otros paises. La mejor informacién disponible sobre los potenciales
prestatarios procedente de la SBS y de las oficinas de crédito ha contribuido a elevar la
rentabilidad de estas actividades. El programa estatal Mivivienda ha financiado buena
parte del reciente incremento de los préstamos hipotecarios con sus préstamos de segundo
piso y su programa de garantia parcial del crédito, que le han permitido satisfacer necesida-
des de segmentos de poblacién que en caso contrario habrian quedado desatendidos.

LOS INDICADORES OFICIALES MUESTRAN QUE LA SOLIDEZ DEL SECTOR BANCARIO HA AUMEN-
TADO, AUNQUE ALGUNOS BANCOS SIGUEN PRECISANDO UNA SUPERVISION INTENSIVA. Larazon
promedio entre el capital y los activos ponderados por el riesgo ha aumentado en el sector
de 12,8 por ciento en 2000 a 14,1 por ciento en 2004. Los bancos han aumentado la
ratio promedio entre los activos liquidos y los activos totales y han mejorado la calidad de
la cartera de préstamos y su rentabilidad. La tasa de retorno sobre el capital ha pasado de
un escaso 4,3 por ciento en 2001 a 11,6 por ciento en 2004 y la tasa de retorno sobre los
activos ha aumentado por encima de uno por ciento. Sin embargo, algunos bancos
siguen necesitando una intensa supervision, debido a la exposicion a riesgos asociados
con entidades extraterritoriales, asi como a un rendimiento relativamente débil de los
activos o a problemas de gobierno y propiedad empresarial.

LA SBS HA LOGRADO GRANDES AVANCES EN LA MEJORA DE LA REGULACION Y LA SUPERVI-
SION EN ESTOs ULTIMOs ARos. Entre las medidas reguladoras mas significativas estan la
reduccién de los limites individuales y consolidados de riesgo; la eliminacion de los
intangibles (goodwill) de los calculos sobre adecuacion del capital; la cuantificacién y
analisis del riesgo pais, el riesgo de liquidez y el riesgo operativo; y la cuantificacion y

3 Laratio minima de recursos propios es, seguin la Ley de Bancos, de 9,1 por ciento. La SBS
también tiene una ratio «<sombra» de adecuacion del capital de 10,5 por ciento que ha
sido aceptada por el sector bancario.
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reduccién del riesgo de moneda extranjera en materia de crédito. Se ha constituido un
departamento encargado del analisis de riesgos en la SBS. Y, ademas, este organismo ha
reforzado su supervision de las sucursales extranjeras de los bancos locales y, en términos
generales, ha mejorado su capacidad de supervisidn consolidada. Se estd implementando
un sistema de supervision basado en las previsiones, y las inspecciones sobre el terreno
han adoptado un enfoque comprensivo sustentado en el riesgo. Estas actuaciones han
supuesto una mejora fundamental en el ya significativo progreso del Perd en lo que
respecta al cumplimiento de los Principios Bésicos de Basilea. Las insuficiencias pendien-
tes incluyen el marco para la resolucion de bancos, que puede no ser el adecuado para
manejar los problemas de los grandes bancos. Por Gltimo, la SBS ha previsto la creacién de
un equipo para evaluar y planificar laimplementacion de las directivas de Basilea Il.

Los BANCOS PUBLICOS SIGUEN REPRESENTANDO UNA PARTE SUSTANCIAL DEL SISTEMA FINANCIE-
RO Y EN ALGUNOS CASOS PLANEAN EXPANDIRSE, LO QUE PODRIA GENERAR RIESGOS FINANCIEROS.
Durante la primera mitad de la década de 1990 la mayoria de los bancos publicos
peruanos cerraron debido a graves pérdidas. En la actualidad existen tres. EI Banco de la
Nacion (7,5 por ciento del sistema financiero en 2004) hace las funciones de agente
fiscal del Gobierno, le proporciona liquidez, y ofrece préstamos y servicios bancarios a los
empleados del sector publico y a las entidades pablicas. Ademas de la reciente revision de
sus estatutos, el Banco de la Nacion tiene previsto extender su amplia red de oficinasy
elevar su ya rapido crecimiento del crédito al consumo en zonas necesitadas de financia-
miento. La revision también permite al Banco de la Nacion emitir bonos, en las condicio-
nes autorizadas por el MEF, una fuente de financiamiento que habia sido eliminada en
1994. COFIDE (3 por ciento del sistema) es un banco de segundo piso que realiza
funciones de intermediacion en créditos multilaterales y de recuperacion de préstamos
anteriores. Ha ido invirtiendo cada vez mas recursos en el mercado de capitales y esta
planeando aplicar un programa experimental de crédito y otros servicios, incluyendo el
aseguramiento de riesgos climaticos. La reciente admisién de COFIDE como aspirante
(aprendiz de mercado) en el terreno de la deuda pablica debe ser cuidadosamente eva-
luada para ponderar los riesgos que ello podria plantear y la relevancia vinculada al
mandato de la institucion. AgroBanco empezé otorgando préstamos de segundo y de
primer piso a los pequefios agricultores a finales de 2002, pero sigue siendo pequefio. Sus
recursos proceden exclusivamente de asignaciones presupuestarias. La experiencia del
PerU'y de otros paises (Brasil, México, etcétera) sugiere que los bancos publicos a menudo
desplazan al sector privado, y generan costos fiscales significativos.

Por EL CONTRARIO, EL FONDO DE SEGUNDA LINEA MIVIVIENDA HA APORTADO A LOS
PRESTAMISTAS HIPOTECARIOS PRIMARIOS FINANCIAMIENTO A LARGO PLAZO POR UN VALOR TO-
TAL DE 404 MILLONES DE DOLARES, DIRIGIDO A LOS HOGARES DE INGRESOS MODERADOS Y
BAJos. El Gobierno peruano cre6 Mivivienda (FMV) como un fondo de segundo piso en
1999. Ademas de su funcién como proveedor de financiamiento a largo plazo a los
bancos privados, el FMV ofrece un seguro contra el incumplimiento de los préstamos
hipotecarios que indemniza parcialmente a los prestamistas y dirige un programa de
subsidios de tasas de interés para los prestatarios de ingresos moderados y bajos. Los
créditos del FMV generaron mas de 180 millones de délares en préstamos en 2004, lo
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que representa cerca de 25 por ciento de la produccién total del Per(y 70 por ciento del
crecimiento neto de la cartera de vivienda. Los créditos del FMV representan alrededor
de 0,5 por ciento del PBI peruano. El incumplimiento de estas hipotecas ha sido inferior
a 0,5 por ciento anual.*

Mejorar el acceso al crédito de las MIPYME®

EL MICROCREDITO SE HA INCREMENTADO CONSIDERABLEMENTE Y EL ACCESO A LOS SERVICIOS
BANCARIOS HA AUMENTADO, DOMINADO POR LOS BANCOS Y POR LAS CAJAS MUNICIPALES, PERO
DADA LA ACTUAL TASA DE CRECIMIENTO CERCANA AL 2 POR CIENTO DEL PB|, AUN EXISTE UN
POTENCIAL DE CRECIMIENTO SI SE CONTROLARA EL RIESGO DE SOBREENDEUDAMIENTO. El
numero de oficinas bancarias y de cajeros automaticos ha aumentado, y el nimero de
prestatarios de bancos y cajas ha crecido en méas de 50 por ciento desde 2001. Los
principales bancos estan planeando la expansion de los microcréditos, por el momento
principalmente en las zonas urbanas. El financiamiento de las microempresas ha crecido
20 por ciento maés rapido que el PBI nominal entre 2000 y 2005.° Las instituciones
financieras especializadas en microempresas son responsables de buena parte de este
crecimiento, lo que ha ocasionado que actualmente los bancos manejen aproximadamen-
te 50 por ciento de los microcréditos, comparado con el 65 por ciento que tenian en el
2000. En un sector tan floreciente como el del microcrédito, parece dudoso que puedan
obtenerse ganancias adicionales derivadas de laampliacion de la funcion prestamista del
Banco de la Nacion y de otros bancos publicos.

LAS CAJAS MUNICIPALES SON RELATIVAMENTE SOLIDAS, LAS CAJAS RURALES LO SON ALGO
MENOS, Y SIGUEN EXISTIENDO PROBLEMAS DE GOBIERNO CORPORATIVO. Las Cajas Municipales
de Ahorroy Crédito (CMAC) representan 35 por ciento del microcrédito, y su partici-
pacion se ha més que duplicado desde 2000. Tres de las CMAC provinciales mas impor-
tantes obtuvieron autorizacion para acceder al muy competitivo mercado de Limaen
2003y, como estipulaba la SBS como requisito de entrada, sus préstamos han crecido
menos que sus depositos. La mayoria de las CMAC se estan expandiendo en el ambito de
los créditos al consumo e hipotecarios, una diversificacidn mas alla de su negocio princi-
pal. La rentabilidad promedio de las CMAC disminuy6 en 2004, y seis de las CMAC
mas pequefias tienen carteras poco s6lidas. Todas las CMAC se enfrentan a una creciente
competencia, en especial las que han penetrado en Lima. Es mas, las CMAC presentan
problemas relativos a la gestion de riesgos, la capacidad institucional y el gobierno corpo-
rativo (especialmente debido a que sus directores expresan el lado politico de los munici-
pios). Las Cajas Rurales de Ahorro y Crédito (CRAC) solo representan 7 por ciento del

4 Para mas detalles, véase el capitulo dedicado a la vivienda.

5 Debe sefialarse que la CFI (Corporacion Financiera Internacional) realiza inversiones
directas y presta asistencia técnica al microfinanciamiento en el Perd. Esto incluye a
MiBanco, Edyficar y Solidus.

6 Afinales de 2004 se ampli6 la definicidn de microfinanciamiento, que pasé de préstamos
inferiores a 20 mil dolares a préstamos por debajo de los 30 mil ddlares. Empleando esta
Gltima definicién, el microfinanciamiento aumenté 40 por ciento mas rapido que el PBI.
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sistema de microfinanzas, pero muchas de ellas se hallan en peor situacion que las CMAC
Y, pese a las mejoras experimentadas, requieren de un intenso monitoreo. Al igual que las
CMAC, estas instituciones se enfrentan a una creciente competencia y han incursionado
en nuevos negocios que constituyen un gran desafio a su capacidad institucional y
gobierno corporativo. Durante 2004 algunas CRAC iniciaron un proceso de ajuste y
elevaron su capital bajo la supervision de la SBS.

EL PRESTAMO AGRARIO, EN PARTICULAR A LOS PEQUENOS AGRICULTORES, SIGUE SIENDO UN
GRAN DESAFIO, Y LOS BANCOS SON LOS PRINCIPALES PRESTAMISTAS DEL SECTOR. Los bancos
comerciales privados representan 85 por ciento del préstamo agricola, que ha permaneci-
do estable en torno de 9 por ciento del PBI desde el descenso registrado en 1999, tras el
fenémeno El Nifio. Las instituciones que financian a microempresas (y en particular las
CRAC) han reducido la cuota media de la agricultura en sus carteras. El estancamiento
del crédito agrario refleja las significativas insuficiencias del sistema juridico en relacion
con las garantias reales, la titulacion de tierras y los sistemas de informacion en las zonas
rurales. Ademas, a las instituciones financieras les sigue preocupando la ausencia de una
cultura de pago, que se remonta a la década de 1980, y el cierre del Banco Agrario, un
banco publico de desarrollo para el sector agricola. Como tal, el nuevo AgroBanco, aun
cuando desempefia un papel limitado, deberia ser cuidadosamente gestionado con el fin
de evitar costosas reincidencias. Por el momento, AgroBanco ha provisto una pequefia
cantidad de préstamos de segundo piso a las CMAC, las CRAC y EDPYMES, asi como
préstamos mas discutidos de primer piso a productores asociados con cadenas producti-
vas. La capacidad institucional de AgroBanco es muy limitada, lo que podria poner en
peligro la viabilidad de sus actividades.

SIGUE SIENDO DIFICIL ENCONTRAR UNA SOLUCION INTEGRAL PARA LA FINANCIACION AGRI-
coLA. En los Ultimos afios, parte del sector agricola se ha extendido a nuevos cultivos
intensivos en inversion y técnicamente sofisticados, ha crecido enormemente y ha contri-
buido al crecimiento de las exportaciones no tradicionales. La financiacion ha procedido
de los recursos propios, de los inversionistas locales y de los proveedores. Pero alin repre-
senta un escaso 2 por ciento de la superficie agraria. La falta de acceso del resto del sector
agricola parece ser mas un problema de fragmentacién de pequefias unidades de produc-
cién, de falta de capacidad empresarial y contable, de bajos rendimientos, de la existencia
de una cultura de no pago y de dificultades para la ejecucion de las garantias, antes que
un problema de oferta del sector financiero.

OTRO LIMITADO ESFUERZO EMPRENDIDO POR EL SECTOR PUBLICO PARA REINGRESAR EN EL
MERCADO DEL CREDITO AGRICOLA HA SIDO EL PRODUCTO FINANCIERO ESTANDARIZADO (PFE)
pe COFIDE, EL QUE DEBERIA SER EVALUADO. EI PFE es una técnica financiera de primer
piso cuyo objetivo consiste en cerrar la brecha existente entre los pequefios productores
y las instituciones financieras. Este producto se encuentra todavia en fase embrionaria,
pero puede ser importante para evaluar la cartera existente y poder determinar su eficacia,
viabilidad e impacto. El problema principal de esta iniciativa es que COFIDE siempre ha
tenido experiencia y capacidad como prestamista de segundo piso, de modo que podria
no estar adecuadamente preparado para este tipo de préstamo directo; ademas, los incen-
tivos podrian estar mal asignados si COFIDE asume el 100 por ciento del riesgo crediti-
cio pero la gestién del préstamo queda a cargo de entidades de microfinanciamiento.
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EL HISTORIAL CREDITICIO ES UN IMPORTANTE ACTIVO INTANGIBLE PARA TODOS LOS PRESTA-
TARIOS, EN ESPECIAL PARA LAS MIPYME, Y EL SISTEMA DE INFORMACION CREDITICIA EN EL
PERU HA HECHO NOTABLES PROGRESOS EN LOS ULTIMOS DIEZ ANOS. En el Per( existe abun-
dante informacidn crediticia disponible y compartida a través de los sistemas de informa-
cién crediticia. El informe mensual sobre el estado financiero de los deudores de la SBS
cubre en la actualidad todas las deudas con instituciones privadas, al margen de la
cuantia del préstamo, e incluye tanto a deudores en mora como a los que estan al corriente
de sus obligaciones de pago. Ademas, dos oficinas de crédito privado elaboran informes
y modelos de clasificacion del crédito a partir de datos de la SBS e informacion adicional
como domicilio del prestatario, su situacién laboral, garantias, demoras en el pago de
impuestos y deudas con acreedores no financieros, ONG y empresas inmobiliarias. Se ha
aprobado un marco legal propicio, incluyendo la ley sobre las empresas privadas dedica-
das a lainformacidn crediticia (ley de junio de 2001), cuya finalidad es la regulacién de
la distribucion de informacion sobre riesgos en el mercado para garantizar los derechos de
los propietarios de la informacion (los deudores). Los bancos y otros prestamistas han
respondido favorablemente a estos cambios.

Las PYME PERUANAS (ESPECIALMENTE LAS NO EXPORTADORAS) SIGUEN CITANDO SU BAJO
ACCESO AL CREDITO COMO UN OBSTACULO IMPORTANTE, AUNQUE EN LOS ULTIMOS ANOS
ALGUNOS INSTRUMENTOS FINANCIEROS ALTERNATIVOS HAN CRECIDO. Instrumentos alternati-
vos de financiamiento como el arrendamiento con opcion a compra, el factoraje, el
financiamiento garantizado mediante el depdsito de mercancias, el financiamiento co-
mercial, etcétera, han experimentado un crecimiento significativo en los Gltimos afios, lo
gue demuestra que el sector financiero peruano se mueve en la direccion correcta; pero el
potencial sin explotar sigue siendo grande. En el caso de las PYME exportadoras, la falta
de acceso obedece mas a su escaso grado de formalizacion, las malas practicas contables y
la falta de integracion en la cadena de suministro, que a la escasez de instrumentos
financieros adecuados.’

El crecimiento del sistema de pensiones y la disponibilidad de instrumentos
financieros

MIENTRAS QUE EL TAMANO DEL SECTOR BANCARIO SE HA ESTANCADO, LOS ACTIVOS DEL SISTEMA
DE PENSIONES HAN AUMENTADO SUSTANCIALMENTE, AL PUNTO QUE HAN ALCANZADO, TRAS
TRECE ANOS DE REFORMAS, 12 POR CIENTO DEL PBI; ELLO NO OBSTANTE, EL GRADO DE
COBERTURA DE LOS TRABAJADORES ACTIVOS SIGUE SIENDO BAJO. La reforma parlamentaria de
la Cédula Viva, un costoso componente del sistema de pensiones, ha contribuido a situar
a este en mejor camino; asi, el viejo sistema publico de pensiones es cada vez menos
importante, y la mayoria de los nuevos empleados optan por el sistema privado. A pesar
de esto, el sistema publico de pensiones sigue siendo un gran pasivo del Estado. Por el
contrario, el sistema privado de pensiones ha crecido rapidamente (a finales de 2005 los

7 Para mas detalles acerca de las PYME exportadoras, véase el capitulo sobre comercio
exterior.
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FPP gestionaban 10 mil millones de délares), aunque su cobertura sigue siendo baja
(aproximadamente una cuarta parte de la poblacion activa, es decir, la mas baja de
América Latina a excepcion de Bolivia). El bajo grado de cobertura se debe en parte al
considerable tamafio del sector informal y al hecho de que el sistema publico sigue siendo
importante. De sus contribuyentes, menos de la mitad realizan alguna aportacién en un
mes dado,? una cifra algo inferior a la del resto de los paises latinoamericanos.®

LAS RECIENTES MEDIDAS ADOPTADAS POR LA SBS HAN INTRODUCIDO CIERTAS MEJORAS,
PERO LAS COMISIONES QUE APLICAN LAS ADMINISTRADORAS DE FONDOS DE PENsIONES (AFP)
SIGUEN SIENDO ELEVADAS. Las comisiones que cobran las AFP por las contribuciones men-
suales de los trabajadores siguen estando por encima de 2 por ciento del salario, a lo que
hay que sumar un costo de uno por ciento por el seguro de discapacidad y fallecimiento.
Estos datos contrastan con la tasa de ahorro en pensiones de los afiliados, que representa
8 por ciento del salario. Se trata de cifras similares pero de entre las més elevadas de
América Latina, donde las comisiones oscilan entre 0,5 por ciento y 2 por ciento del
salario. EI mercado ha pasado por una fase temprana de consolidacion, lo que probable-
mente ha reducido la competencia al haber quedado solo cuatro AFP. Los recientes
cambios reglamentarios introducidos por la SBS que han facilitado el paso de una AFP a
otray laaprobacién en 2005 de una nueva AFP maés barata'® han permitido reducir de
forma significativa las tasas, que no obstante siguen siendo relativamente elevadas.

COMO EN OTROS PAISES CON SISTEMAS DE CAPITALIZACION INDIVIDUAL, LA SBS TIENE QUE
HACER ELECCIONES DIFICILES PARA PROMOVER DIVERSAS ESTRATEGIAS DE INVERSION Y AL MISMO
TIEMPO PRESERVAR DEL VALOR DEL AHORRO ACUMULADO. En un esfuerzo por proteger a los
contribuyentes, cada fondo de las AFP esté obligado a alcanzar una tasa de rendimiento
que permanece dentro de un intervalo estrecho en torno del promedio del sector privado
de pensiones, lo que provoca un «efecto manada»'* mayor que el de sus homologos
regionales. Ademas, las AFP deben cumplir una exigencia de reserva (encaje) equivalente
a uno por ciento del fondo, que se invierte en el fondo de los afiliados. Con el fin de
reducir el «efecto manada» y de promover estrategias de inversién mas adaptadas al ciclo

8 Los afiliados activos a las AFP representan 11 por ciento de la poblacion activa y més de
90 por ciento de los nuevos afiliados a los fondos. La cobertura global de los sistemas de
pensiones (de capitalizacion, de reparto y de los regimenes especiales para la Policia y el
Ejército) es de entre 20 por ciento y 25 por ciento de la poblacién activa.

9 Para mas detalles, véase el capitulo sobre el sistema de pensiones.

10 La nueva AFP establecié una comision de 1,5 por ciento, frente a un promedio sectorial
de 2,10-2,45 por ciento. Creci6 muy rapidamente, alcanzando 40 por ciento del tamafio
de la mayor de las AFP. El nimero de transferencias de cuentas en el sistema alcanzd los
30-40 mil al mes. Como consecuencia de ello, las comisiones del sistema bajaron a 1,5-
1,98 por ciento. Ademas, tres AFP estan ofreciendo descuentos por permanencia de hasta
0,5 por ciento.

11 El rendimiento promedio historico, por ejemplo, ha sido de 8 por ciento. El intervalo es
igual a 8 +/- 3 por ciento. Esto significa que el rendimiento minimo es de 5 por ciento,
pero también que hay un rendimiento méaximo de 11 por ciento.
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de vida de los trabajadores, la SBS introdujo en diciembre de 2005 el sistema Multifon-
dos.*?

LAs AFP sE HAN CONVERTIDO EN IMPORTANTES INVERSIONISTAS DE LOS MERCADOS LOCALES
DE CAPITALES; SU PAPEL EN EL FINANCIAMIENTO DEL SECTOR PRODUCTIVO CONTRASTA CON EL
DE OTROS PAISES DE ALC, PERO SIGUE ESTANDO POR DEBAJO DE LAS EXPECTATIVAS INICIALES.
Las AFP representan en la actualidad 22 por ciento del sistema financiero, frente a9 por
ciento del afio 2000. Su crecimiento ha supuesto la creacién de un mercado de bonos
publicos y de bonos y acciones privados. Al mismo tiempo, el incremento de este tipo de
emisiones ha permitido a las AFP invertir fuera del sistema financiero —las tenencias de
titulos bancarios y de otras obligaciones y acciones del sector financiero por las AFP han
descendido desde 55 por ciento de los activos en el afio 2000 a 24 por ciento en junio de
2004, mientras que las tenencias de deuda emitida por el Banco Central o por el Estado
han aumentado hasta 21 por ciento. Las AFP también han sido autorizadas a diversificar
algo mas sus inversiones en el extranjero: el limite a las inversiones extraterritoriales es
ahora de 10,5 por ciento de su cartera, frente a 7 por ciento en el afio 2000. Por Gltimo,
las AFP pueden invertir en ofertas publicas o privadas. Estas Gltimas solo son accesibles
alos inversionistas institucionales y estan sometidas a menos exigencias impuestas por la
CONASEV*2 (solo el registro y la divulgacién a través de CAVALLI, ademés de la clasifi-
cacion del riesgo). Hace poco las AFP han sido autorizadas a invertir en letras estructura-
das hasta un tope de 5 por ciento de su cartera.

A DIFERENCIA DE LAS DE OTROS MUCHOS PAisEs DE ALC, Las AFP PERUANAS HAN CREADO
CARTERAS DE INVERSION MAs DIVERSIFICADAS. A fines de 2005 las AFP peruanas tenian en
su cartera solo 22 por ciento de la deuda publica, 22 por ciento de los titulos del sector
financiero y 56 por ciento del financiamiento de los sectores productivos. Esto obedece
en parte a los rigurosos limites sobre la exposicion al riesgo estatal y al incipiente estado de
la deuda publica interna. Pero hasta el momento esto ha beneficiado a un nimero
relativamente elevado de actores en el sector empresarial.** EI marco regulador exige que
las inversiones de las AFP se limiten a instrumentos de alta calidad, con el objetivo de
reducir las pérdidas de capital; de hecho, casi todas las tenencias de instrumentos del
sector privado en manos de las AFP estan clasificadas dentro de los dos grados de inver-
sién superiores.

12 Este sistema permite a cada AFP ofrecer tres fondos con diferentes combinaciones de
renta fija y renta variable, normalmente asociadas a la edad del afiliado; cuanto mas joven
el afiliado, mayor el porcentaje invertido en acciones (hasta 80 por ciento en el caso
extremo). El sistema imita el modelo de Chile, donde existen en la actualidad cinco tipos
de fondos. México ha introducido hace poco un sistema con dos fondos.

13 Comision Nacional Supervisora de Empresas y Valores, el organismo regulador del mercado
de capitales. Normalmente, las inversiones en colocaciones privadas se compran para
conservarlas hasta su vencimiento y se mantienen por su valor contable (no a precios de
mercado).

14 Desde la perspectiva del equilibrio general, esto ha beneficiado indirectamente a los
pequefios prestatarios, ya que los bancos han perdido parte de la gran demanda empresarial
(que se ha desplazado al mercado de bonos) y se han visto obligados a flexibilizar el
mercado para preservar su rentabilidad.
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Los AcTIvos DE LAS AFP ESTAN MENOS DOLARIZADOS QUE LOS DE LOS BANCOS (APROXIMA-
DAMENTE 40 poRr ciENTO). Se ha modificado la normativa para que las AFP puedan usar
instrumentos de cobertura (operaciones cambiarias a plazo), dentro de ciertos limites
para evitar la especulacion.

LAS ALTERNATIVAS DE INVERSION DE LAS AFP ESTAN LIMITADAS POR LOS MERCADOS DE
ACCIONES Y OBLIGACIONES, LOS QUE SON PEQUERNIOS E ILIQUIDOs. En 2004 la capitalizacion
del mercado de acciones fue de aproximadamente 30 por ciento del PBI, frente a 20 por
ciento en el afio 2000. EI mercado de acciones sigue siendo pequefio e iliquido, incluso
si se comparan con otros grandes mercados latinoamericanos.®® Todos ellos sufren la
emigracion de emision y comercializacion de acciones de las grandes empresas a 10s
mercados de los paises industrializados asi como de las adquisiciones de empresas locales
por multinacionales, como las de telecomunicaciones, que tradicionalmente emitian sus
acciones en los mercados locales. En el Perd, las emisiones de acciones ya no constituyen
una fuente importante de financiamiento empresarial. Se han creado algunos fondos de
capital de riesgo, orientados a participaciones minoritarias en concesiones de infraestruc-
tura, PYME, etcétera. Deberian estudiarse y potenciarse estas iniciativas para que puedan
constituir un complemento atractivo a las transacciones organizadas. México ha promo-
vido recientemente una nueva ley sobre valores centrada en la necesidad de atraer mas
aportes de capital por inversionistas privados.

HAsTA CIERTO PUNTO, EL MERCADO DE BONOS HA SUSTITUIDO AL MERCADO DE ACCIONES
COMO FUENTE DE FINANCIAMIENTO A LARGO PLAZO DE LAS EMPRESAS PERUANAS, Y TAMBIEN ES
UN SUSTITUTO DE LOS PRESTAMOS BANCARIOS. Las emisiones corporativas de bonos a largo
plazo (mayoritariamente en délares) fueron en 2004 de 1.600 millones de dolares, el
doble que en 2001. A finales de 2005 el volumen total de bonos privados en circulacion
superaba los 3.700 millones de délares, tras dos afios de fuerte crecimiento de las emisio-
nes. Sin embargo, sigue siendo muy inferior a las necesidades de valores de las AFP, las
compafifas aseguradoras (2.300 millones de dolares en activos) y los fondos comunes de
inversién (2.200 millones de délares). Mientras que los fondos comunes de inversion
peruanos se han centrado en instrumentos a corto plazo denominados en ddlares, las
aseguradoras buscan invertir en titulos a largo plazo denominados en moneda local,
especialmente si estan ajustados a la inflacion. La estabilidad del entorno macroeconémi-
co y el notable desarrollo de la gestion de la deuda publica, asi como el aumento del
numero de inversionistas institucionales locales, han permitido una ampliacién sustan-
cial de la curva de rendimiento en moneda local, hasta veinte afios en el caso de las tasas
de interés y hasta treinta afios en el de los soles indexados a inflacion (VAC).® Debe

15 La Argentina, el Brasil, Chile, Colombia, México y Venezuela tienen una capitalizacion
media de 36,3 por ciento del PBI en 2003. La ratio entre el volumen de ventas y la
capitalizacion en el Pert fue en 2003 de apenas 6 por ciento, frente a un promedio de
12,6 por ciento en los paises recién citados.

16 Para mas detalles sobre el desarrollo del mercado interno de bonos, véase el capitulo
sobre la sostenibilidad fiscal y el manejo de la deuda publica.
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destacarse que en el Per0 se estan produciendo muchas innovaciones en lo que se refiere
abonos estructurados (9 por ciento de los activos de las AFP) y fondos de inversion (3
por ciento) adaptados a las elevadas exigencias de solvencia de los inversionistas institu-
cionales. Sin embargo, el mercado de bonos sigue siendo iliquido, lo que plantea el
problema de valorar rigurosamente la cartera de las AFP y otros inversionistas, dada la
poca frecuencia de las cotizaciones de precios.

LAs AFP PERUANAS TAMBIEN HAN DEMOSTRADO QUE PUEDEN TENER CIERTO INTERES POR
INVERSIONES EN INFRAESTRUCTURA, PERO SU ALCANCE SIGUE SIENDO LIMITADO. Las AFP han
participado en mas de siete proyectos diferentes durante los Gltimos afios.!” La inversion
total de las AFP superd los 300 millones de dolares en deuda y capital. Un factor esencial
de éxito consiste en disefiar ex ante las concesiones y su estructura financiera, de modo
gue puedan obtener tasas de riesgo aceptables para las AFP (grado de inversion otorgado
por dos agencias de calificacion del riesgo) para preservar el dinero de los pensionistas.

Il. Los retos futuros

La estabilidad del sector bancario

EN UN SECTOR BANCARIO MUY CONCENTRADO, EL SISTEMA ACTUAL DE RESOLUCION DE BANCOS
ES ADECUADO PARA LOS BANCOS PEQUENOS PERO PUEDE NO SER APROPIADO PARA AFRONTAR
LOS PROBLEMAS DE LOS GRANDES BANCOS. El Fondo de Seguro de Depositos (FSD) reque-
riria de algin tiempo para reponer sus fondos hasta que estos representen una fraccion
razonable de los pagos legalmente requeridos para cubrir a los depositantes. Para poder
cubrir a un elevado nimero de depositantes antes de que llegue ese momento, tendria
que solicitar préstamos al Estado, como lo hizo en 2001. Otro tema que hay que conside-
rar es la falta de disponibilidad de los servicios del BCRP como prestador en Gltima
instancia a los bancos en el régimen de vigilancia (la segunda fase de la inspeccion e
intervencion de la SBS), incluso si dichos bancos poseen garantias. Esta limitacién podria
poner en peligro la resolucion ordenada de potenciales problemas en los mayores bancos
del sistema financiero.®La SBS, consciente de que las medidas adoptadas en condiciones
de crisis no siempre son las méas adecuadas, inicié un andlisis de las alternativas legales para
afrontar la resolucion bancaria.

17 Consorcio Agua Azul (agua), Consorcio Transmantaro y REP (transmision de energia),
TGP (transporte de gas), Enersur (generacién y transmisién de energia), Relapasa
(refinacion y distribucion de hidrocarburos) y Pluspetrol (exploracion, produccion y
distribucion de hidrocarburos).

18 En el caso de una retirada masiva de depésitos bancarios, las elevadas reservas legales
exigidas para los depdsitos en délares acttian de colchén. Pero en los dep6sitos en nuevos
soles los préstamos del BCRP estan limitados por el capital del banco, incluso en caso de
que este tenga titulos del Banco Central o del Estado como garantia.
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DADA LA RECIENTE REORIENTACION DE LAS CARTERAS BANCARIAS HACIA NUEVOS SEGMEN-
TOS, LA FALTA DE INSTRUMENTOS APROPIADOS PARA LA GESTION DE RIESGOS Y LA DIVULGACION
PODRIAN HACER QUE EL APRENDIZAJE FUERA MUY COSTOSO, O INCLUSO DETERIORAR LAS PRAC-
Ticas existentes. Muchos bancos atin no aplican plenamente modelos de riesgo crediticio
0 instrumentos y técnicas de evaluacion de riesgo. Ademas, los bancos (y otros prestamis-
tas) pueden carecer de la experiencia necesaria para administrar los riesgos implicitos en
las nuevas modalidades de préstamo. A modo de ejemplo, un banco con experiencia
meramente empresarial que se interna en el segmento de los microcréditos y presta a los
buenos pagadores (basandose en sistemas de informacidn crediticia) podria provocar,
inadvertidamente, un sobreendeudamiento de las microempresas y el incumplimiento
de microcréditos previos concedidos por intermediarios no bancarios. Esto se debe a que
las técnicas de microcrédito incentivan a los deudores a pagar con la promesa de conce-
derles un préstamo mayor (algo de esto pudo constatarse durante la crisis boliviana de
1999-2000).

UN INCREMENTO SIGNIFICATIVO DEL VOLUMEN DE PRESTAMOS DIRECTOS DE BANCOS PUBLI-
COS PODRIA GENERAR UN RIESGO FISCAL O INTRODUCIR DISTORSIONES EN LA COMPETENCIA. La
experiencia nacional e internacional con los bancos pablicos de primer piso ha sido, por
lo general, negativa y costosa. Un gran aumento de las actividades de préstamo directo
por el Banco de la Nacién, COFIDE o AgroBanco seria preocupante y podria resucitar
viejos problemas de desplazamiento del financiamiento privado por el sector pablico,
ademas de generar posibles grandes costos fiscales. Las instituciones publicas rara vez son
capaces de reunir los recursos adecuados para cumplir con la funcion de resolver las fallas
del mercado. Los bancos publicos que tienen éxito en otros paises se benefician del papel
claro y limitado que facilita la participacion del sector privado y apalanca los escasos
fondos pablicos con inversiones privadas mas abundantes. Cualquier ampliacién del
papel de los bancos publicos en el Per deberia producirse en un contexto de medidas
claras referidas a los objetivos, la eficiencia, la transparencia y laadministracién, y de un
esfuerzo para supervisar sus resultados en el largo plazo.

EL PRINCIPAL PELIGRO PARA LA ESTABILIDAD FINANCIERA DE LOS BANCOS NACIONALES ES EL
DETERIORO DE LA CALIDAD DEL CREDITO EN CASO DE PRODUCIRSE UNA DEPRECIACION, LO QUE
REFLEJA EL IMPACTO DEL ALTO GRADO DE DOLARIZACION FINANCIERA.' La dolarizacién
financiera sigue siendo considerable en el Pert, donde 75 por ciento de los préstamos
bancarios y 67 por ciento de los depdsitos estaban denominados en ddlares a finales de
2004. En 2005 la SBS aprobd normas destinadas a disminuir este riesgo. La regulacion
exige a los bancos realizar mejores estimaciones e internalizar los riesgos asociados a los
prestatarios sin cobertura cambiaria, una novedad en América Latina. Si un banco no
cumple con la normativa, tendra que realizar en junio de 2006 una provision de uno por
ciento por todos los préstamos en délares suscritos con prestatarios que carecen de cobertu-
ra. La normativa supone un paso importante en la direccion correcta, pero es muy general
y puede que no produzca los incentivos necesarios para que los bancos lleven a cabo una

19 Esta observacion se basa en un estudio de crisis realizado por el FSAP a partir de un
analisis de datos histdricos sobre el deterioro de la cartera bancaria tras una devaluacion.
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cuantificacion rigurosa de los riesgos correspondientes. La SBS esta trabajando en un ajuste
preciso de esta medida.?

ADEMAS, LA DESDOLARIZACION PARECE ESTAR PENETRANDO DE FORMA LENTA EN ALGU-
NOS PRODUCTOS BANCARIOS, UNA TENDENCIA QUE LAS AUTORIDADES PERUANAS ACERTADA-
MENTE DESEAN ESTIMULAR EN EL FUTURO, PERO QUE PODRIA SER EN GRAN PARTE ESPECULA-
Tiva. El reto radica en identificar la parte especulativa versus la estructural de esta
tendencia, y estudiar como puede extenderse a otros sectores y productos financieros.
Recientemente se ha observado cierta tendencia a la desdolarizacion en el sector finan-
ciero, en parte debido al cambio en 2002 a una politica monetaria basada en objetivos
de inflacion en un régimen de tipo de cambio flotante administrado, lo que condujo a
tasas de interés mas bajas y a una moneda relativamente estable. Es importante que las
autoridades acompafien el modo en que los contratos financieros del sector privado
estan respondiendo a estos cambios. En diversos sectores, los instrumentos a largo
plazo denominados en moneda local son mejores para afrontar el riesgo al que se
enfrentan los emisores. Este es el caso de varios proyectos de infraestructura (por
ejemplo, las carreteras con peaje), de los prestatarios subnacionales y de las hipotecas
para la adquisicién de viviendas. Uno de los paquetes de medidas mas prometedor
podria ser Mivivienda, la entidad hipotecaria de segunda linea del sector publico, que
esta trabajando activamente para fomentar el mercado hipotecario en moneda local y
para preparar el terreno para los titulos garantizados con hipotecas. Sin embargo, la
demanda de hipotecas denominadas en soles VAC por los prestarios es escasa, algo
que podria cambiar si se mantiene la estabilidad macroeconémica. A medida que los
mercados vayan sintiéndose seguros con tasas bajas y estables de inflacion e interés,
serd posible introducir hipotecas nominales en nuevos soles, que podrian resultar
mas atractivas para los prestatarios. Por Gltimo, debe sefialarse que ha habido una
tendencia a la apreciacion del nuevo sol frente al ddlar, y al descenso o la estabilidad
de los rendimientos locales, de modo que la preferencia observada por los dep6sitos
denominados en nuevos soles y por los préstamos denominados en délares podria ser
una posicioén oportunista que podria revertirse. De hecho, pudieron observarse cier-
tos indicios de ello cuando el délar repunté y el nuevo sol se depreci6 5 por ciento en
2005y el BCRP tuvo que intervenir subiendo las tasas de interés e intensificando las
operaciones cambiarias.

Profundizando el acceso al crédito de las PYME

AUNQUE EL ACCESO A LOS SERVICIOS FINANCIEROS HA MEJORADO, EL SISTEMA FINANCIERO
PERUANO SE ENFRENTA A UNA SERIE DE DESAFIOS PARA SU DESARROLLO, INCLUIDA LA AMPLIA-
CION DE LOS SERVICIOS RURALES Y LA MEJORA DE LOS MARCOS INFORMATIVO Y LEGAL. Entre 10s

20 La SBS hasolicitado a los bancos que le envien las cuentas, por moneda, de sus deudores
mas importantes (mas de 500 mil nuevos soles), y que los créditos/deudores mas
vulnerables en situaciones de crisis sean incluidos en una categoria crediticia inferior, es
decir, eleven las reservas hasta 5 por ciento.
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problemas de financiacion rural se encuentra la falta de: (i) informacion sobre los presta-
tarios; (ii) titulos claros de propiedad sobre la tierra; (iii) un sistema juridico efectivo en
materia de garantfas; y (iv) instrumentos para mitigar el riesgo climatico. A esto se suma
una cultura crediticia con una historia de incumplimiento en lo que se refiere a los
préstamos agricolas.

LA CALIDAD DE LA INFORMACION SOBRE LOS DEUDORES HA MEJORADO Y NO DEBE PONERSE
EN PELIGRO, PUES ES FUNDAMENTAL PARA EL INCREMENTO SOSTENIDO DEL ACCESO AL CREDI-
To. Se ha planteado una propuesta parlamentaria para recortar sustancialmente el
actual plazo de cinco afios de informes sobre los acreedores, pero informes mas breves
podrian reducir el valor de la informacion crediticia y limitar la capacidad de los
prestatarios para desarrollar un activo intangible —su calificacién crediticia—, limi-
tando asi su acceso al crédito. Hay todavia otros aspectos del &ambito crediticio que es
preciso desarrollar. Por ejemplo, aiin hay que refinar los instrumentos de calificacion
crediticia e introducirlos en el mercado de las pequefias empresas y del microcrédito. El
marco legal nacional no protege eficaz y plenamente al consumidor, y no existe regula-
cion alguna de las actividades relacionadas con la informacién crediticia. También es
necesario avanzar en aspectos como la calidad de los datos, la extensién de la informa-
cion y su disponibilidad oportuna.

A PESAR DE QUE LAS NORMAS LEGALES PARA LA EJECUCION DE LAS GARANTIAS HAN MEJORA-
DO, LOS PRESTAMOS GARANTIZADOS SE ENFRENTAN AUN A UNA SERIE DE OBSTACULOS PARA SER
EFeECTIVOs. En la actualidad, la ejecucion de garantias Ileva de tres a cinco afios. Para
agilizar este proceso, el Gobierno ha puesto en marcha un proyecto piloto de tribunales
mercantiles, similar al que existe en paises como México y la India. Un sistema nacional
con este tipo de tribunales contribuiria a mejorar la ejecucion de las garantias y el acceso
al crédito, disminuyendo sus costos. Otros problemas persistentes y costosos son la seg-
mentacion de los registros de garantias, el deficiente marco legal de las garantias en activos
mueblesy la titulizacion de los activos. Esto Gltimo es especialmente grave en las hipote-
cas de poca cuantiay en las inversiones agricolas.

LAS CUESTIONES RELACIONADAS CON EL GOBIERNO CORPORATIVO Y LA DEBILIDAD FINANCIE-
RA DE ALGUNAS INSTITUCIONES DE MICROCREDITO PODRIAN RESULTAR PROBLEMATICAS. Las
instituciones financieras especializadas en microcréditos son demasiado pequefias como
para representar una amenaza sistémica. Sin embargo, las dificultades de una entidad de
microfinanzas pueden representar un problema en una determinada localidad, especial-
mente para los ahorros de las poblaciones con ingresos bajos, y podrian extenderse a otras
instituciones. Todo el costo de la quiebra de una institucién de microcrédito recaeria
sobre el FSD, el que asegura préacticamente todos sus depoésitos. Sera dificil mejorar
muchas de estas instituciones, dados los problemas a los que se enfrentan (incluida la
creciente competencia bancaria), su limitada capacidad operativa y su estructura de
gobierno. Los intentos por reducir los recursos de supervision destinados a estas entida-
des podrian hacer que las instituciones mas débiles empeorasen sus practicas financieras
y précticas de gobierno corporativo.
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El crecimiento del sistema de pensiones y la disponibilidad de instrumentos
financieros

ES NECESARIO ENTENDER EL PROBLEMA DE LOS INCENTIVOS QUE SUBYACEN A LAS DECISIONES DE
INVERSION DE LAs AFP. Esto incluye entender las consecuencias que tiene el hecho de que
las AFP sean puras gestoras de activos, con preocupaciones de rentabilidad a corto plazo
en su estrategia de mercadeo, asi como en el «efecto manada» derivado de la limitada
banda de fluctuacion en torno al rendimiento de referencia. La principal consecuencia es
que las AFP trataran de maximizar su rendimiento a corto plazo y lograr acuerdos de
inversion dentro de la industria. Las AFP no necesariamente se situaran en el extremo
mas alejado de la curva, a pesar de que los recursos que gestionan son de largo plazo. Los
emisores en el mercado de capitales, asi como las autoridades a cargo de la elaboracion de
la politica publica, tienen que adaptarse a este reto.

LAS PERSPECTIVAS DE CRECIMIENTO DE LOS ACTIVOS DE LAS AFP MUESTRAN QUE HAY UNA
ESCASEZ DE INSTRUMENTOS FINANCIEROS ATRACTIVOS. Las AFP tienen que buscar unos
escasos emisores (y emisiones) domésticos de alta calificacion crediticia, y se enfrentan a
un limite sobre las inversiones en el extranjero (10 por ciento). Ello podria provocar una
elevacion artificial del precio de los activos existentes, que ya se ha observado en algunos
valores. Ademas, los mercados son iliquidos, de modo que los precios podrian caer dras-
ticamente si una AFP intentara modificar su posicion. También existen riesgos asociados
al hecho de que algunos emisores de activos internos denominados en dolares no tienen
un acceso seguro a ingresos en ddlares.

< Entre los retos pendientes se encuentran la escasa capacidad institucional de la
CONASEV y un marco incompleto de titularizacion que podria estar limitando la
canalizacion del ahorro colectivo hacia el financiamiento de sectores necesitados de
él. En octubre de 1996 se aprobaron normas especificas al respecto. Pero a diciembre
de 2004 el volumen en circulacion de Bonos de Titularizacion era de solo 454
millones de dolares, y no habia una verdadera titularizacion de las hipotecas. Los
bancos, por lo general, han mostrado un escaso interés por la titularizacion,
porque su elevada liquidez les permite financiar directamente los préstamos.
Ademds, algunos problemas institucionales contribuyen a la falta de titularizacion:
la falta de normalizacion de los contratos financieros,? las frecuentes modificaciones
del tratamiento fiscal por las autoridades tributarias y la limitada capacidad
reglamentaria y de supervision de la CONASEV para analizar, supervisar, regular
y aprobar las operaciones de titularizacion de forma especifica. Uno de los
problemas que plantea la titularizacion es un complejo y costoso esfuerzo de
estructuracion, asi como una baja liquidez.

e Laausencia de un método comdn para fijar precios de mercado sigue siendo otro
obstaculo para el desarrollo del mercado. Ni la SBS ni la CONASEV han logrado,

21 Mivivienda ha tenido algun éxito en la normalizacién de sus contratos, pero los bancos
siguen empleando sus propios contratos para los préstamos hipotecarios que ellos financian.
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hasta el momento, elaborar métodos comunes de valoracién o un conjunto de
precios de referencia (vectores de precios) para activos raramente intercambiados
para las AFP, los bancos y los fondos colectivos respectivamente.

A MEDIDA QUE EL SISTEMA PRIVADO DE PENSIONES MADURE, UN PORCENTAJE CADA VEZ
MAYOR DE LOS FONDOS DE LAS AFP PASARA DE LA FASE DE ACUMULACION A LA DE PAGO, LO QUE
PLANTEARA UN RETO AL DESARROLLO DEL MERCADO DE RENTAS VITALICIAS. Las empresas de
seguros de vida desemperfiaran un papel importante en la fase de pagos del sistema de
pensiones, ya que determinan y pagan el equivalente anual de las contribuciones capita-
lizadas del trabajador una vez que este se jubila (y a menos que decida retirarse por fases
de la AFP). En laactualidad, el sistema de capitalizacion esté integrado por 30 mil pensio-
nistas, y este nlimero empezara pronto a experimentar un gran crecimiento. Deben tomarse
decisiones claves en lo que respecta al disefio y la regulacion de los productos de jubilacién,
asi como en materia de regulacién/supervision de los intermediarios para una adecuada
administracién del riesgo.

LA AUSENCIA DE INSTRUMENTOS FINANCIEROS INDEXADOS Y A LARGO PLAZO LIMITA LA
CAPACIDAD DE LOS INTERMEDIARIOS DE GESTIONAR SUS RIESGOS Y DE PROPORCIONAR A LOS
PENSIONISTAS UN BUEN RENDIMIENTO POR SUS AHORROS. En la actualidad, la mayor parte de
las rentas vitalicias se ofrecen en dolares estadounidenses, a causa del limitado desarrollo
de instrumentos de deuda en moneda local indexados con la inflacién y a largo plazo.
Hasta el momento, el Gobierno ha emitido un volumen escaso de deuda ajustada a la
inflacion (soles VAC), como forma de alargar la curva local de rendimiento. En esta fase,
el nmero de valores ajustados a la inflacion es muy pequefio, pero se ha permitido a las
compafiias de seguros invertir libremente en el extranjero, donde resulta mas facil com-
prar instrumentos financieros que responden a sus necesidades de gestion de riesgos
(excepto por el riesgo de moneda cuando los jubilados prefieren rentas vitalicias denomi-
nadas en nuevos soles). La emision de VAC podria reducirse aiin mas a medida que se
amplia la curva de tasas de interés, lo que perjudicaria a las rentas vitalicias denominadas
en moneda local y ajustadas a la inflacién que reciben los pensionistas.

Por ULTIMO, LAS AUTORIDADES PERUANAS SIGUEN ENFRENTANDOSE A UN RETO EN EL
AMBITO DE LA ORGANIZACION SECTORIAL DE LOS FONDOS DE PENSIONES PARA IDENTIFICAR
AQUELLAS MEDIDAS QUE PUEDAN REDUCIR DE FORMA SOSTENIDA EL COSTO QUE SOPORTAN LOS
CONTRIBUYENTES Y ELEVAR LA COBERTURA DEL SISTEMA DE PENSIONES. Las elevadas comisio-
nes podrian suponer un desincentivo adicional para que los trabajadores se afilien y
contribuyan de manera regular, que era uno de los objetivos esenciales de la reforma del
sistema de pensiones. Ademas, hay que estudiar los problemas estructurales relativos al
modo de elevar la muy baja cobertura del sistema.?

22 Véase el capitulo sobre el sistema de pensiones.
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I11. Principales recomendaciones de politica

La estabilidad del sector bancario

LAs PRACTICAS RECOMENDADAS PARA EL SECTOR BANCARIO BUSCAN GARANTIZAR EL CRECI-
MIENTO SOSTENIBLE Y, A LA VEZ, REDUCIR LOS RIESGOS RELACIONADOS CON LA VOLATILIDAD DE
LOS RESULTADOS ECONOMICOS. La recomendacion general es mantener la intervencion
activa de la SBS en la regulacion, supervision e implementacion de un enfoque de
administracion del riesgo futuro hacia los bancos.

EN RELACION CON LOS BANCOS QUE ACCEDAN A NUEVOS NICHOS DE MERCADO, ES NECESA-
RIA UNA RIGUROSA SUPERVISION Y PROMOVER MEJORAS EN LA GESTION DE RIESGOS. ESto
incluye el empleo de técnicas de calificacion del crédito y la adecuacion de previsiones
por riesgo crediticio.® También podrian introducirse mejoras en la divulgacion de las
técnicas de gestion del riesgo. Esto vendria a sumarse a la amplia informacion que ya
publica la SBS y mejoraria la disciplina de mercado.

Para reducir el riesgo relacionado con la potencial falla de un banco grande es reco-
mendable adoptar medidas como las siguientes:

«  Supervisar cuidadosamente a las grandes instituciones financieras, particularmente
sobre una base consolidada, con el fin de poder identificar y controlar los riesgos
asociados a la totalidad de la actividad de los conglomerados. También debe
considerarse la posibilidad de limitar nuevas fusiones y compras de préstamos por
otras instituciones.

« Desarrollar un plan de contingencias para la resolucion de bancos grandes para
mitigar los riesgos sistémicos en el sistema bancario. La SBS deberia supervisar
rigurosamente a los bancos inmersos en procesos de fusion, para garantizar que su
funcionamiento continde siendo eficiente y se fortalezca su situacion financiera.

*  Reducir el volumen de los depdsitos cubiertos por el FSD, que en la actualidad son de
aproximadamente 20 mil dolares por depositante (alrededor de nueve veces el
PBI per capita), para elevar la probabilidad de que el FSD tenga la capacidad para
devolver sus fondos a todos los pequefios depositantes ante la resolucion de un
banco.

 Revisar lafuncion del BCRP como prestamista en Gltima instancia. Para aquellas
instituciones que poseen valores que pueden ser recomprados por el BCRP, permitir
el financiamiento mas alla del restrictivo limite del capital del banco.

GARANTIZAR QUE EL CRECIMIENTO DE LAS ACTIVIDADES DE LA BANCA PUBLICA SE AJUSTE A
LAS LECCIONES APRENDIDAS EN LA EXPERIENCIA REGIONAL E INTERNACIONAL. Los bancos
publicos de primer piso suelen ser costosos para el Gobierno, y es necesario ponerles
limites y someterlos a una cuidadosa supervision, introduciendo en el presupuesto publico

23 Lainiciativa piloto del Banco Mundial para la gestion de riesgos, que ya ha empezado a
aplicarse en otros paises, podria ser Gtil.
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subsidios claramente asignados. La experiencia regional y las ensefianzas del pasado
muestran que la mejor forma en que puede intervenir el Estado es como catalizador para
fomentar una intermediacién mas activa del sector privado.

LA SBS DEBERIA FORTALECER LA NORMATIVA SOBRE EL RIESGO CREDITICIO DE ORIGEN
CAMBIARIO Y CONTRIBUIR A LOS ESFUERZOS INTERINSTITUCIONALES PARA REFORZAR LA TEN-
DENCIA A LA DESDOLARIZACION. ES necesario evaluar con rigor los efectos y ajustes deriva-
dos de la nueva normativa. Ademas, para mantener bajos los riesgos de mercado, es
recomendable mantener el actual limite sobre la posicién cambiaria corta por bancos.

Mejorar el acceso al crédito de las MIPYME

LAS ACCIONES QUE SE MENCIONAN A CONTINUACION SON NECESARIAS PARA PROMOVER UN
DESARROLLO FINANCIERO EQUITATIVO. El objetivo es aplicar medidas que permitan mejorar
el acceso a los servicios financieros de las MIPYME, que suelen tener mayores necesidades
de financiamiento.

PROMOVER REFORMAS LEGALES QUE MEJOREN EL ACCESO RURAL (Y EN ESPECIAL AGRARIO) AL
CREDITO, INCLUYENDO MEJORAS EN LA INFORMACION DISPONIBLE PARA LOS PRESTATARIOS, Y EL
REGISTRO Y LA EJECUCION DE LAS GARANTIAS. Mantener la actual duracién de la trayectoria
crediticia para que los prestatarios puedan desarrollar este activo intangible (su califica-
cion crediticia). Las autoridades deben reforzar y promover iniciativas de titularizacion
de tierras, unificar los registros de garantias y aprobar un marco legal adecuado en materia
de garantias muebles. La SBS* ocupa una buena posicidn para ejercer de coordinador de
una agenda de reformas en el campo de la informacidn crediticia, dada su privilegiada
funcidn de supervision de las instituciones bancarias y de microfinanzas. Tendra que
coordinar los esfuerzos con otras entidades publicas y privadas para desarrollar un marco
regulador, mejorar la proteccion de los consumidores, resolver aspectos relacionados con
la educacion y el acercamiento, y mejorar la disponibilidad el acceso a los datos.

EL FINANCIAMIENTO RURAL, AGRARIO Y DE LAS PYME SE BENEFICIARIA DE LA OFERTA DE
HERRAMIENTAS FINANCIERAS ESPECIALIZADAS COMO EL ARRENDAMIENTO FINANCIERO, EL FAC-
TORAJE, EL FINANCIAMIENTO GARANTIZADO MEDIANTE EL DEPOSITO DE MERCANCIAS O LOS
MECANISMOS DE MITIGACION DEL RIESGO CLIMATICO. Todos ellos tienen la ventaja de que
permiten mitigar el riesgo de la PYME contraparte para el prestamista, incrementando asi
la oferta de financiamiento. El arrendamiento financiero, ofrecido principalmente por
los bancos, ha empezado a crecer de forma significativa hace poco. Seria muy util realizar
un andlisis del estado de todos estos instrumentos para evaluar su alcance actual y los
obstaculos que aun impiden su desarrollo, teniendo en cuenta la experiencia regional e
internacional.

LA SBS DEBE SEGUIR INTENSIFICANDO LA SUPERVISION DE LAS INSTITUCIONES DE MICROCRE-
DITO Y MEJORAR SU GOBIERNO CORPORATIVO, DADO EL IMPORTANTE PAPEL QUE JUEGAN EN EL
ACCESO AL MICROFINANCIAMIENTO Y AL CREDITO RURAL. La SBS deberfa seguir supervisando

24 La actual iniciativa piloto sobre informacion crediticia que el Banco Mundial esta
desarrollando en el Pert podria resultar Util.



CAPITULO 7. PROFUNDIZANDO LA INTERMEDIACION FINANCIERA 209

de forma intensiva a las instituciones mas débiles y elaborar planes para fortalecerlas,
incluyendo mejoras en su gobierno antes de cualquier fusion. Esto puede resultar pro-
blemético, dada la naturaleza politica de los consejos de administracion de las CMAC por
ejemplo, lo que representa un riesgo estructural que hay que mitigar si se quiere lograr un
crecimiento futuro sostenible.

El crecimiento del sistema de pensiones y la disponibilidad de los instrumentos
financieros

EL DOBLE Y DESAFIANTE OBJETIVO DE ESTAS ACTUACIONES ES: (i) apoyar un mejor desempefio
del pilar obligatorio privado de pensiones, que esta convirtiéndose con el tiempo en la
principal red de garantia de los ingresos de las personas mayores (de cobertura limitada);
y (i) promover un papel mas eficaz de los mercados internos de capital en la canalizacion
del ahorro colectivo hacia el financiamiento de sectores productivos, contribuyendo asi a
la profundizacion del sector financiero.

EL DESEMPENO DEL SISTEMA PRIVADO DE PENSIONES PODRIA MEJORARSE, ENTRE OTRAS
MEDIDAS, A TRAVES DE LA IMPLEMENTACION SATISFACTORIA DE LOS MULTIFONDOS, LA AMPLIA-
CION DE LA BANDA DE FLUCTUACION DEL RENDIMIENTO DE REFERENCIA, EL CAMBIO PARCIAL A
LAS COMISIONES SOBRE ACTIVOS Y EL AUMENTO PAULATINO DEL LIMITE A LAS INVERSIONES EN EL
EXTRANJERO. El incremento gradual del limite impuesto por el BCRP a las inversiones de
las AFP en el extranjero hasta llegar al limite legal de 20 por ciento contribuiria a resolver
el problema del limitado universo de instrumentos financieros internos. Esto también
permitiria la mayor diversificacion de la cartera de afiliados, el Gnico grupo en el Per( que
tiene limitada la diversificacion en el exterior. Ademas, deberia llevarse a cabo un anélisis
sobre los posibles efectos de un cambio parcial a un sistema de comisiones basado en los
activos gestionados, con el objetivo de incentivar a las AFP a optimizar el rendimiento de
los fondos de sus afiliados, mejorando asi los futuros pagos. También podria fomentarse
la competencia fijando intervalos méas amplios alrededor de la tasa de rendimiento de
referencia, un cambio que también podria estimular las transacciones en los mercados
secundarios. Que la competencia funcione dependera ademas de que se garantice que la
informacion sobre los nuevos multifondos ofrecidos por las AFP sea correcta y clara.
También habra que mejorar la supervision de laadministracion de riesgos para garantizar
que las AFP cumplan con las politicas de inversién de los tres fondos que ofreceran.
Asimismo, es posible mejorar el funcionamiento del sistemay reducir los costos fomen-
tando el desarrollo de un back-office centralizado para procesar las cuentas de los afiliados,
como las que existen en México y Chile. Por ultimo, hay que analizar como pueden
crearse incentivos para que los trabajadores y los empleados participen en el sistema de
pensiones.

Es NECESARIO FORTALECER SUSTANCIALMENTE LA CAPACIDAD INSTITUCIONAL DE LA
CONASEV parRA QUE OPERE COMO LA AGENCIA PRINCIPAL DE DESARROLLO DEL MERCADO DE
CAPITAL, EN COORDINACION CON OTRAS AGENCIAS REGULADORAS CLAVE. En la actualidad la
CONASEV es reguladora y supervisora del mercado de valores, del depositario central
de valores, de los corredores de valores, de los fondos colectivos de inversion y de otras
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instituciones seleccionadas. La funcion de supervision y regulacién de la CONASEV
debe coordinarse mejor con la SBS, que regula buena parte del universo de inversionistas
(bancos, pensiones y compariias aseguradoras). Un ejemplo es el desarrollo de un vector
de precios comun para evitar divergencias y distorsiones. Ademas, la cooperacién entre el
BCRPy el MEF es esencial para promover la desdolarizacidn. Para mejorar la capacidad
de regulacién, supervision y promocion del mercado de capital, La CONASEV necesita
contar con mas personal con experiencia en el mercado y un programa de desarrollo de
capacidades. Otra forma posible de resolver el problema de la falta de capacidad institu-
cional de la CONASEYV que deberia ser cuidadosamente considerada serfa su fusion con
laSBS.

EL DESARROLLO DE INSTRUMENTOS A LARGO PLAZO DENOMINADOS EN MONEDA LOCAL Y
AJUSTADOS A LA INFLACION, EL DISENO DE LOS ADECUADOS PRODUCTOS DE JUBILACION Y UNA
REGULACION DE LOS PROVEEDORES DE RENTAS VITALICIAS BASADA EN EL RIESGO, SON ELEMEN-
TOS CRUCIALES A MEDIDA QUE SE ACERCA LA FASE DE PAGO DE LAS PENSIONES DEL REGIMEN DE
CAPITALIZACION INDIVIDUAL. En este contexto, las lecciones extraidas de la experiencia
chilenay de los diversos estudios de caso internacionales podrian resultar Gtiles. Los
titulos en moneda local indexados y a largo plazo pueden ayudar a los proveedores de
rentas vitalicias a gestionar mejor su riesgo y a proporcionar a los pensionistas un mayor
valor por sus ahorros. El Gobierno podria contribuir a ello mediante la emision, como un
elemento de la estrategia de deuda, de instrumentos financieros ajustados a la inflacion,
aunque la deuda nominal pueda ser menos arriesgada desde el punto de vista de la
previsibilidad del servicio de la deuda. La funcién de la superintendencia de seguros
dentro de la SBS ird aumentando en importancia con el tiempo, a medida que un
creciente nimero de afiliados a pensiones privadas vaya alcanzando la edad de jubilacion
y empiece a recibir rentas vitalicias.

LAS AUTORIDADES PERUANAS TIENEN QUE JUGAR UN PAPEL CATALIZADOR EN LA CREACION
DE UN ENTORNO QUE FAVOREZCA LA APARICION DE SOLUCIONES FINANCIERAS ESTRUCTURA-
DAS, SATISFACIENDO ASi LA CRECIENTE DEMANDA DE AFP Y sEGUROS DE VIDA, Y CANALIZANDO
EL FINANCIAMIENTO HACIA LOS SECTORES MAS NECESITADOS DE FONDOS. ES necesario un
esfuerzo concertado entre distintas agencias (idealmente lideradas por una CONASEV
mucho mas fuerte). La claridad normativa y la estabilidad impositiva son requisitos
indispensables para desarrollar instrumentos financieros estructurados, y estimulan la
demanda potencial de las AFP y de otros inversionistas. Las finanzas estructuradas con-
tribuyen a agrupar a las pequefias entidades emisoras y a mejorar la solvencia de los titulos
por encima de la que ofrece el emisor, entre otras ventajas, lo que puede ayudar a los
sectores mas desatendidos, como la vivienda, los proyectos de infraestructuray las PYME.
Seria importante reforzar el marco basico de titularizacion y resolver las cuestiones pen-
dientes en relacién con el buen funcionamiento de los instrumentos de liquidez.

PARA MEDIR LA DEMANDA POTENCIAL DE TiTULOS A LARGO PLAZO ES ESENCIAL COMPREN-
DER Y PRESERVAR LA NATURALEZA INTRINSECA DE LAS AFP COMO MEROS GESTORES DE ACTIVOS
(A DIFERENCIA DE LOS PROVEEDORES DE RENTAS VITALICIAS, QUE GESTIONAN ACTIVOS Y PASI-
VOS), Y DISENAR NORMAS QUE PROMUEVAN UNA GESTION DEL RIESGO SOLIDA Y EVITEN AL
MISMO TIEMPO UNA VISION DEMASIADO A CORTO PLAZO. Las AFP no poseen pasivos, sino



CAPITULO 7. PROFUNDIZANDO LA INTERMEDIACION FINANCIERA 211

que se dedican a gestionar fondos que son, por definicién, a largo plazo. Sin embargo, el
objetivo de optimizacion del rendimiento puede hacer que, dependiendo de las perspec-
tivas del mercado, necesiten invertir en titulos a corto plazo. Esto debe tenerse en cuenta
cuando se analizan las fuentes de financiacion disponibles para la inversion a largo plazo,
por ejemplo en deuda publica, vivienda e infraestructura. El regulador tiene un impor-
tante papel que cumplir cuando disefia los instrumentos de monitoreo de los resultados
de las AFP en materia de inversion. Si las AFP tienen que competir sobre la base de sus
rendimientos mensuales, podrian centrarse en los rendimientos a corto plazo, lo que no
serfa conveniente cuando se gestionan fondos que son por naturaleza de largo plazo. En
el caso de Colombia, por ejemplo, el monitoreo del funcionamiento de las AFP se basa en
el rendimiento acumulado cada 36 meses, lo que contribuye a fomentar las inversiones
con horizontes mas lejanos. A la inversa, cuando hay una buena regulacion, los provee-
dores de rentas vitalicias (en la fase de pago de las pensiones) poseen pasivos a largo plazo
Y, €n consecuencia, muestran interés por los activos a largo plazo, con preferencia por los
rendimientos ajustados a la inflacion (tasas de interés flotante o, mejor aun, indexadas
con lainflacién), con el fin de conservar el poder adquisitivo de los pensionistas.

EN EL cAMPO DE LA VIVIENDA, LA TITULARIZACION DE HIPOTECAS A GRAN ESCALA IMPLE-
MENTADAS EN OTROS PAISES HA REDUCIDO EL COSTO DE LOS PRESTAMOS HIPOTECARIOS Y
MEJORADO LA EFICIENCIA EN EL SECTOR, ADEMAS DE PROPORCIONAR UN INSTRUMENTO DE
INVERSION ATRACTIVO. Para que esto sea posible, debe existir la posibilidad de transferir
grandes cantidades de gravamenes hipotecarios a los nuevos propietarios.?® Ademas, las
normas relativas a la inversion de bancos y fondos de pensiones en titulos hipotecarios
deberian reflejar correctamente los riesgos y beneficios de la estructura legal de una
titularizacion, y la normativa sobre los descalces entre activos y pasivos del sector bancario
tendria que reconocer el mas largo plazo de las hipotecas.

Los PLANES DE DISENO Y FINANCIACION DE PROYECTOS DE CONCESION DE INFRAESTRUCTU-
RA DEBEN ADAPTARSE PARA SATISFACER LA NECESIDAD QUE TIENEN LOS INVERSIONISTAS INSTITU-
CIONALES DE TiTULOS FIABLES. A medida que el mercado de rentas vitalicias se desarrolle, no
solo las AFP, sino también las compafiias de seguros de vida, podrian convertirse en
inversionistas de proyectos de infraestructura y concesiones. Estos inversionistas deman-
daran instrumentos en moneda local a largo plazo dignos de crédito, especialmente si
estan indexados con la inflacion. Dichos inversionistas estaran interesados en aquellos
instrumentos de deuda denominados en moneda local de largo plazo que sean muy
fiables, especialmente los ajustados a la inflacion. El disefio de las concesiones puede
lograr estas buenas calificaciones por intermedio de diversos mecanismos de ampliacion
del crédito, como por ejemplo las garantias parciales de riesgo multilaterales, cuentas espe-
ciales para capturar los flujos futuros estatales destinados a la concesion (de existir estos),
primeras pérdidas por el concesionario, compafiias de seguros financieros especializadas

25 Es poco probable, dado el sistema peruano de registro, su dotacion de personal y sus
procedimientos, que pueda transferirse el gravamen en un periodo inferior a varias semanas.
Aunque ya se ha iniciado un proyecto para mejorar los sistemas, tardara todavia un
tiempo en completarse.
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(como en Chile), etcétera. Para disefiar concesiones que cumplan los requisitos necesarios
para obtener el adecuado financiamiento, es imprescindible la coordinacién entre el
MEF, Prolnversion, los inversionistas institucionales, la CONASEV y la SBS.?

ADEMAS, CONVENDRIA ESTUDIAR LAS INVERSIONES EXISTENTES EN CAPITAL DE RIESGO EN EL
PERU E IDENTIFICAR LAS RESTRICCIONES, DE HABERLAS, A LAS QUE SE ENFRENTA ESTE COMPLE-
MENTO VIABLE DEL MERCADO DE VALORES. La evidencia circunstancial sugiere que los inver-
sionistas internacionales y locales muestran un limitado interés por las participaciones
minoritarias en el capital de sectores potencialmente rentables como el energético. Enton-
ces, serfa til hacer un repaso exhaustivo de los obstaculos legales, reglamentarios e
institucionales a los que se enfrenta la inversion en capital privado. En el caso de México,
esto ha conducido a una revision de las leyes que regulan el mercado de valores y de
ciertas disposiciones fiscales.

EL GOBIERNO TENDRA QUE HACER UN ESFUERZO CONSTANTE PARA LOGRAR UN FRAGIL
EQUILIBRIO, EMITIENDO DEUDA INTERNA PARA REDUCIR EL RIESGO ASOCIADO A LA DEUDA
PUBLICA Y PROPORCIONAR UNA REFERENCIA DE MERCADO, PERO TENIENDO CUIDADO DE NO
DESPLAZAR LA DEMANDA DE TITULOS PRIVADOS, Y TODO ELLO EN UN CONTEXTO MACROECO-
NOMICO ESTABLE Y SOLIDO PARA CONSEGUIR UNA DESDOLARIZACION SOSTENIBLE. La gestién
de la deuda publica ha logrado desarrollar una curva de rendimiento en moneda local
(hasta treinta afios en el caso de los VAC, y hasta veinte afios en el de las tasas nominales),
y ha supuesto avances significativos en materia de desdolarizacion, pero esta tendencia a
la desdolarizacion solo podra mantenerse si se siguen aplicando politicas macroeconémi-
cas sélidas y creibles. La curva de rendimiento de la deuda publica también representa un
indicador de referencia Gtil para los emisores privados (por ejemplo en proyectos de
infraestructura). Pero si la deuda publica interna creciera demasiado rapido podria acabar
mermando el interés de los inversionistas institucionales por inversiones alternativas (por
ejemplo, en infraestructura, vivienda, empresas privadas, entre otras).

Bibliografia

De laTorre, Augusto. 2006 (en prensa). «Market Friendly Roles for the Invisible Hand».

Hanson, James (codirector). 2005. «Peru Financial Sector Assessment». Actualizacion
conjunta del FMI/BM del Programa de Evaluacion del Sector Financiero.

Helms, Brigit. 2006. «Access for All-Building Inclusive Financial Systems, libro CGAP.

Rocha, Roberto y otros. 2006 (en prensa). «Study of the Chilean Annuities Market».

Western Hemisphere Credit Reporting Initiative. 2006 (en prensa). «Assessment and
Observations on the Credit and Loan Reporting Systems of Peru». WHCRI.

26 Para mas detalles sobre las necesidades de financiamiento de concesiones e infraestructuras,
véase el capitulo sobre la prestacion de servicios publicos y el uso de concesiones y
asociaciones publico privadas.



CAPITULO 7. PROFUNDIZANDO LA INTERMEDIACION FINANCIERA 213

Anexo |
Cuadro 1. Principales recomendaciones para el sector financiero

. Estabilidad del sector bancario

. Mejora del acceso a crédito de las PYME

Marco
temporal*

El Gobierno debe mantener y reforzar un marco macroeconémico estable. CP-MP

EI BCRP debe reforzar el marco institucional que regula sus funciones como
prestamista en Gltima instancia. MP
La SBS debe mejorar el sistema interno de calificacion de las entidades bancarias. CP
Enmendar la normativa que rige los préstamos reestructurados con el fin de

vincular la clasificacion de los prestatarios con su historial demostrado de

recuperaciones en el curso de uno o dos afios. CP
Suspender las practicas contables que no se correspondan con las NIC. MP
Ampliar el actual sistema de resolucion de crisis bancarias. MP

EXigir una provisién de 100 por ciento del valor de los activos en el exterior en
los supuestos en los que a la SBS no le esté permitido revisar e inspeccionar

completamente los activos exteriores de las instituciones financieras. CP
Alcanzar acuerdos para el intercambio de informacion con una serie de centros
importantes en el exterior. MP

Revocar licencias o prohibir a los bancos operar en aquellas jurisdicciones que
no permiten a la SBS realizar una supervision eficaz de las instituciones exteriores

relevantes. MP
Reducir el tamafio de los depésitos cubiertos por seguros. MP
Limitar los pasivos publicos asociados a actuaciones de los bancos del sector

plblico y hacer transparentes los subsidios. CP
Reevaluar el riesgo asociado a un volumen de divisas elevado o escaso. CP
Reforzar la regulacion del riesgo de moneda extranjera. MP
Modificar el programa Mivivienda para que los préstamos solo se otorguen en

nuevos soles (posiblemente indexados) con el fin de estimular la desdolarizacién. CP
Crear incentivos para que los bancos adopten y apliquen técnicas de gestion del

riesgo para afrontar el riesgo crediticio. MP

Mantener los niveles actuales de reembolso de los préstamos. CP
Ampliar el proyecto piloto de corte comercial sobre una base nacional. MP
Reforzar y promover iniciativas para la titulacion de tierras, unificar los registros

de garantias y aprobar un marco legal adecuado para las garantias muebles. MP

Remover todos los obstaculos existentes para una oferta mas amplia de
instrumentos financieros especializados como el arrendamiento financiero, el
factoraje, el financiamiento garantizado mediante el depdsito de mercancias y

mecanismos de mitigacién del riesgo climatico que benefician a las PYME. CP-MP
Reforzar la supervision de las instituciones de microfinanciamiento. CcP
Ampliar el marco de gobierno de las instituciones de microfinanciamiento. MP

Promover la consolidacion del mercado de intermediarios de microfinanzas. MP
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C. Crecimiento del sistema de pensiones y disponibilidad de instrumentos
financieros

« Resolver los problemas legales relacionados con los pactos de recompra e
implementar instrumentos para la gestién de posiciones (operaciones a plazo

y cesion de valores en préstamo). Ccp
» Coordinar los esfuerzos para desarrollar un vector de precios eficiente aplicarlo
atodo el sistema. Ccp

« CONASEV/SBS/MEF/BCRP deben flexibilizar cualquier restriccion legal,
reglamentaria, fiscal o institucional de los instrumentos financieros estructurados,
para fomentar una mayor emision en relacion con los proyectos de infraestructura,
lavivienda y las PYME. CP-MP
» Reforzar la capacidad institucional de la CONASEV y su papel como agencia
lider para el desarrollo del mercado de capitales; mejorar la coordinacion entre
laSBSy la CONASEV. MP
e Evaluar el impacto de los multifondos, ampliar el intervalo alrededor del
rendimiento de referencia, fomentar la aparicién de nuevas AFP que cobren
menores tasas, ajustar los incentivos para mejorar lacompetenciay el rendimiento
a largo plazo de los afiliados, y analizar la posibilidad de un cambio parcial a las

comisiones basadas en los activos gestionados. Ccp
» Analizar las inversiones en capital de riesgo e identificar/eliminar las restricciones

al crecimiento. MP
« Aumentar de forma gradual los limites impuestos por el BCRP a las inversiones

de las AFP en el extranjero hasta el limite legal de 20 por ciento. MP

« La DNEP (direccion nacional de endeudamiento publico) debe desarrollar con

cuidado el mercado de deuda interno para no expulsar de €l los titulos emitidos

por el sector privado. MP
e LaDNEP debe incluir en su estrategia de deuda el desarrollo de instrumentos

de deuda denominados en moneda local y ajustados a la inflacién para responder

a la necesidad que tienen los proveedores de rentas vitalizias de mantener el

poder adquisitivo de los pensionistas. MP
e La DNEP debe promover el intercambio activo de titulos mediante un cuidadoso

disefio de los instrumentos de deuda y de la emisién de deuda, y revisar el

sistema de operadores primarios. CP-MP
 Potenciar los recursos de regulacion y supervision del sector de seguros, para el
creciente volumen de rentas vitalizias. MP

* Marco temporal recomendado: Corto plazo (CP, en un afio) y mediano plazo (MP, en cuatro afios).
Los capitulos sobre sostenibilidad fiscal y el manejo de la deuda publica y sobre el sistema de
pensiones contienen otras recomendaciones relativas al sector financiero.
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Cuadro 2. Indicadores macroeconémicos seleccionados, Perti 2001-04

Poblacidn total (fines de 2003, en millones) 28,89
PBI per céapita (2003) $2.131

2001 2002 2003 2004

Sector real (variacion porcentual anual, a menos que se indique otra cosa)

PBI real 0,2 4,9 3,8 5,1
Demanda interna real -0,6 4,0 3,3 4,3
indice de precios al consumo (final del periodo) -0,1 1,5 2,5 3,5
Tasa de desempleo 9,2 9,4 9,4 9,4
Inversion interna bruta (en porcentaje del PBI) 18,8 18,8 18,8 18,6
Ahorro nacional (en porcentaje del PBI) 16,5 16,8 17,0 18,5
Sector financiero (variacion porcentual media anual)

Base monetaria 7,9 11,0 10,1 25,3
Masa monetaria en sentido amplio (M3) 4,9 4.4 1,9 113
Crédito neto al sector privado -2,6 -1,5 -3,5 3,7
Tasa de interés preferencial de los préstamos a 90

dias, moneda local (final del periodo) 5,0 5,1 3,3 3,8
Tasa de interés preferencial de los préstamos a 90 dias,

moneda extranjera (final del periodo) 3,1 2,4 1,7 1,7
Diferencial - EMBI+ Per( (puntos basicos, final del periodo) 513 620 312 220
indice de la Bolsa de Valores (en ddlares) 342 396 701 1.132

Volumen acumulado de CD del BCRP (en millones de délares) 534 553 1.183 2.516
Sector publico (en porcentaje del PBI)

Saldo primario combinado del sector publico -0,0 -0,0 0,5 1,0
Saldo global combinado del sector publico -2,3 -2,2 -1,7 -1.1
Deuda combinada del sector pablico 46,6 47,1 47,7 45,2
Interna 10,8 10,3 10,1 9,4
Externa 35,8 36,9 37,6 359

Sector exterior (niveles expresados en dolares, a
menos que se indique otra cosa)

Nuevos soles por ddlar (final del periodo) 3,44 3,52 3,47 3,28
Balanza por cuenta corriente -1.157  -1.127 -1.062 -70
Balanza comercial -194 306 731 2.729
Inversion extranjera directa (neta)* 810 1.070 2.156 1.100
Inversion de cartera (neta) -299 -291 -472 -1.012
Reservas oficiales brutas (final del periodo): 8.838  9.690 10.206 12.643
—en meses de importaciones 11,0 11,7 11,3 12,0
—en porcentaje de la deuda a corto plazo 162,0 164,4 221,8 265,1
—en porcentaje de la masa monetaria en sentido amplio 62,6 65,9 67,4 77,0
— en porcentaje de los dep6sitos bancarios en moneda extranjera 92,5 100,6 107,3 133,44
Deuda externa total (en porcentaje del PBI) 50,7 49,3 49,1 45,8
De la cual: Deuda del sector pablico** 35,7 36,8 37,6 358
Deuda del sector privado** 8,9 7,9 7,3 6,0

Servicio de la deuda total/exportaciones (en porcentaje)*** 40,1 45,0 30,6 25,6

Fuentes: BCRP, MEF y proyecciones del personal del FMI.

* Incluyendo la privatizacion.

** Deuda a mediano y largo plazo.

*** Exportaciones de bienes y servicios (excluyendo la renta de los factores).
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Grafico 1. Indicadores seleccionados, Pert 2000-04
(Datos mensuales)
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Fuentes: BCRP y estimaciones del personal del FMI y del Banco Mundial.
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Comercio exterior

José Luis Guasch y Rossana Polastri

Resumen

Los resultados econémicos del Per(r durante los Gltimos cuatro afios han sido extraordinarios. El
PBI real crecid a una tasa media de 5 por ciento anual. El incremento de las exportaciones ha
sido particularmente espectacular desde 2001, con una tasa de crecimiento compuesta anual
superior a 20 por ciento. Sin embargo, el Per(i partia de una base relativamente baja, de modo
que existe un margen considerable para seguir mejorando los resultados en materia de exportacion
y para que las regiones distintas de Lima se conviertan en motores clave del crecimiento y de la
generacion de empleo. Para garantizar la expansion sostenida y la diversificacion de las
exportaciones, el Per( deberia centrarse en mejorar la competitividad y en avanzar dentro de
la cadena de valor agregado, pasando de una produccién y unas exportaciones basadas en los
productos primarios a nuevos productos con mayor valor agregado. Este objetivo requiere mejorar
el clima empresarial para atraer las inversiones necesarias; reducir los elevados costos logisticos;
facilitar la innovacion tecnoldgica, y la introduccion y adopcion de normas de calidad; reformar
los programas de capacitacion impulsados por la demanda e incrementar su acceso; integrar a
las PYME en la cadena de valor agregado y en la cadena de exportaciones; y fomentar la
expansion de la agricultura moderna.

I. Evolucion reciente y retos relativos al comercio
y a la competitividad

Los resultados econdmicos del Perd durante los Gltimos cuatro afios han sido extraordi-
narios. EI PBI real creci6 a una tasa media de 5 por ciento anual, y este crecimiento fue
mas alla de los sectores tradicionales. El reciente aumento de la demanda interna se ha
visto favorecido por un fuerte crecimiento de la inversién privada, que alcanz6 durante
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la primera mitad de 2005 una tasa de 14 por ciento en términos reales. EIl Pert entendié
que, dado el pequefio tamafio del mercado interno (y del poder adquisitivo), el comercio
internacional estaba llamado a ser el motor mas importante para el crecimiento y el
desarrollo del pais y que, por lo tanto, uno de los objetivos principales era duplicar el valor
de las exportaciones en cinco afios. Las politicas de mercado adoptadas desde 1990 han
hecho posible una expansion sustancial del comercio exterior, y las exportaciones se han
multiplicado por mas de tres en términos absolutos entre 1990 y 2005.

Elincremento de las exportaciones hasido particularmente espectacular desde 2001,
con una tasa de crecimiento compuesta anual superior a 20 por ciento entre los afios
2001 y 2005. Durante el periodo 1990-2001 esta tasa fue de solo 7 por ciento. Los
buenos resultados en materia de exportaciones han proseguido durante 2005, con incre-
mentos de 25 por ciento respecto del afio precedente. La distribucion de los beneficios
ha sido muy amplia, alcanzando a muchas microempresasy PYME. Desde el afio 2001
se han exportado cuatrocientos productos nuevos y cerca de 2 mil empresas (muchas de
ellas pequefias) se han convertido en nuevas exportadoras. Asimismo, durante este perio-
do alrededor de 105 empresas pequefias han crecido hasta alcanzar un tamario mediano.

No obstante la impresionante expansion comercial de los Gltimos afios, las exportacio-
nes totales del Per( siguen representando una proporcion modesta del PBI, cercana, en
2005, a 21 por ciento (véase el grafico 1). Esta cifra resulta particularmente sorprendente
si lacomparamos con la de otros paises latinoamericanos como Chile (34 por ciento),
Venezuela (32 por ciento), México (28 por ciento) e incluso Bolivia (24 por ciento). Y lo
es alin mas si tenemos en cuenta que el Per(i es un pais rico en recursos naturales, con
minas productivas, grandes reservas pesqueras, una tierra fértil y bosques en abundancia.
Asimismo, las exportaciones per capita del Pert (aproximadamente 580 ddlares en 2005)
equivalen a aproximadamente la mitad del promedio latinoamericano. Por lo tanto,
existe un amplio margen para crecer, y la mejora de la competitividad y el fomento de las
exportaciones deberian ser los principales impulsores.

Gréfico 1. Las exportaciones como porcentaje del PBI
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LA NECESIDAD DE AMPLIAR LOS MERCADOS DE EXPORTACION. L0s mercados de exporta-
cion del Perd estén relativamente concentrados; el destino de més de la mitad de las
exportaciones totales es los Estados Unidos o la Unién Europea (UE), aunque las expor-
taciones al Asia (China) estan creciendo con gran rapidez.t Las exportaciones a la China
(encabezadas sobre todo por la mineria tradicional y el pescado) son las que han experi-
mentado un mayor aumento, con una tasa compuesta de crecimiento anual de 43 por
ciento entre 2001 y 2004. Las autoridades nacionales, reconociendo la necesidad de los
mercados abiertos, han continuado con las negociaciones del tratado de libre comercio
(TLC), las que han concluido y sido ratificadas por el Congreso peruano. Es especial-
mente importante la pronta ratificacion del acuerdo comercial por el Congreso de los
Estados Unidos, porque el actual acceso preferente al mercado estadounidense, que ha
impulsado un crecimiento significativo de las exportaciones en industrias intensivas en
trabajo, caduca a fines de 2006.2 El Per(i también ha logrado avances en la negociacion
de los acuerdos comerciales bilaterales con México, Singapur, Tailandia y algunas regio-
nes de la UE a través de la Comunidad Andina de Naciones (CAN). Enjulio de 2005 el
Peru se integro de manera provisional en el Sistema Generalizado de Preferencias Plus de
la Unidn Europea, que permite la entrada libre de impuestos de 7.200 productos a la
UE. Estos esfuerzos por abrir mercados a los productos peruanos deben continuar y
extenderse. EI ALC andino y otros acuerdos comerciales que estan siendo estudiados
reportarian algunos claros beneficios al Per1, como por ejemplo un mayor acceso a los
Estados Unidos, el mayor mercado de importacién del mundo, y a otros mercados
estratégicos para las exportaciones peruanas; apoyo e incentivos para diversificar las ex-
portaciones, exportando no solo los productos primarios tradicionales, intensivos en
capital, sino exportando mucho més productos no tradicionales, intensivos en trabajo y
de mayor valor agregado; y una clara sefial a los inversionistas nacionales y extranjeros de
que el pais esta comprometido con una estrategia de crecimiento basada en las exporta-
ciones que reforzaria alin mas la ya creciente confianza en la economia peruanay que, por
consiguiente, fomentaria la inversion.

LA NECESIDAD DE INCREMENTAR LA BASE DE EXPORTACIONES. La mayoria de las exporta-
ciones peruanas siguen estando concentradas en productos primarios (y tradicionales).
Estos bienes tradicionales incluyen la mineria, la pescay los productos agricolas y deriva-
dos del petréleo, y representan aproximadamente 71 por ciento de todas las exportacio-
nes. La participacion de los productos mineros es, con mucho, la mas elevada (55 por
ciento de las exportaciones totales). Aungue en los Gltimos afios las exportaciones tradi-

1 Laparticipacion del PerG en las exportaciones totales comprendidas en el marco preferente
de la Ley para la Promocién del Comercio Andinoy la Erradicacion de Drogas (ATPDEA
por sus siglas en inglés) cayé 52 por ciento entre 2003 y 2004. Por el contrario, las
exportaciones ATPDEA (como porcentaje de las totales) aumentaron de 42 por ciento a
55 por ciento en Colombia y de 48 por ciento a 59 por ciento en el Ecuador. Una
excepcion han sido los textiles, un campo en el que las empresas peruanas han aprovechado
muy bien las preferencias del ATPDEA. Fuente: Banco de Crédito del Perq.

2 Alrededor de 7 mil productos peruanos pueden entrar en el mercado estadounidense
libres de impuestos, gracias al ATPDEA.
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cionales han experimentado elevadas tasas de crecimiento (40 por ciento en 2003-04),
tienden a tener un menor potencial de crecimiento a largo plazo, y son muy dependien-
tes de los volatiles mercados de productos primarios. Otro dato que revela la concentra-
cion de las exportaciones es el bajo nivel de las exportaciones manufactureras,® que en
2003 solo representaban 20 por ciento del valor agregado de las manufacturas del Perd
(frente a 76 por ciento en el caso de las exportaciones manufactureras de la regién de
América Latinay el Caribe).*

Alo largo de las dos Gltimas décadas, las exportaciones agricolas han disminuido en
América Latina, mientras que las manufactureras han aumentado. Las exportaciones de
productos agricolas y alimentos han pasado de 44 por ciento de las exportaciones totales
en 1980 a 20 por ciento en 2003, mientras que las manufactureras han aumentado de
15 por ciento a 55 por ciento en este mismo periodo. Sin embargo, la composicién de las
exportaciones del Per( ha cambiado mucho més lentamente. Las exportaciones de pro-
ductos agricolas y alimentos pasaron de 19 por ciento de las exportaciones totales en
1980 a 23 por ciento en 2003, mientras que las exportaciones de manufacturas aumen-
taron solo de 12 por ciento a 17 por ciento en este mismo periodo. Unicamente Chile
muestra una tasa tan baja de exportaciones manufactureras en relacion con las exporta-
ciones totales, aunque la diversificacion de sus exportaciones y su grado de especializa-
cién es mucho més dindmico.

El crecimiento de las exportaciones no tradicionales ha sido prometedor, y el sector
agricola, entre otros, ha experimentado grandes incrementos. Durante 2004, los pro-
ductos textiles, de la pesca y quimicos crecieron 33 por ciento, 35 por ciento y 51 por
ciento respectivamente. Si se excluye la mineria, las exportaciones tradicionales han cre-
cido de forma constante como porcentaje de las exportaciones totales. En términos globa-
les, las exportaciones no tradicionales crecieron 242 por ciento entre 1993 y 2004,
mientras que las tradicionales (excluida la mineria) se incrementaron solo 145 por ciento
(véase el grafico 2).° Dado que las exportaciones actuales se concentran en un ndmero
relativamente pequefio de regiones, productos y empresas, existe un margen considera-
ble para la expansion y la diversificacion, especialmente entre las empresas pequefias y
medianas de fuera de Lima. Hay abundantes datos empiricos que ponen de manifiesto la
importancia de diversificar la base de exportaciones de un pais para mitigar la influencia
de las variaciones internacionales de precios e incrementar, donde ello sea posible, los
niveles de valor agregado, asi como laimportancia de la diversificacién y del comercio
intraindustrial para el crecimiento econémico.® Asi, pues, la diversificacién de las expor-
taciones peruanas debe ser una de las principales prioridades del pais.

3 Las exportaciones manufactureras del Per( estdn compuestas fundamentalmente por
productos textiles, metales basicos, productos quimicos, productos manufacturados y
maquinaria de metal, minerales no metélicos y productos agroindustriales.

4 Véase Banco Mundial 2006.

5 Lasexportaciones de productos mineros aumentaron 372 por ciento durante este periodo
(1993-2004).

6 Véase, por ejemplo, Lederman y Maloney 2004.
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Gréfico 2. Evolucion de la composicion de las exportaciones, 1993-2004
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Fuente: BCRP.

LA NECESIDAD DE INCREMENTAR LA ADOPCION Y EL USO DE NORMAS DE CALIDAD Y AUMEN-
TAR EL VALOR AGREGADO DE LOS PRODUCTOS PERUANOS. Para poder acceder a los mercados, es
necesario que los productos peruanos cuenten y cumplan con normas de calidad y un
mayor valor agregado. Con el fin de avanzar en la cadena del valor, el Perd debe hacer un
esfuerzo significativo y continuado por mejorar la calidad de la produccion y la productivi-
dad del pais y proporcionar incentivos para laadopcion y adaptacion de tecnologia y para
desarrollar la innovacién en el sector privado. El uso y la adopcidn de normas de calidad
sigue siendo extremadamente bajo en el Perd, como muestra el grafico 3, y la calidad es la
llave que permite el acceso a los mercados de exportacion. Asimismo, los esfuerzosy el apoyo
del Perti al desarrollo tecnoldgico y a la innovacion han sido minimos. El gasto peruano en
investigacion y desarrollo (1+D) es extremadamente bajo; en el afio 2000 represento solo
0,11 por ciento del PBI, muy por debajo del Brasil (1,1 por ciento del PBI), Chile (0,56
por ciento) o Costa Rica (0,35 por ciento), y mucho mas bajo de lo que se invierte en los
paises del Este Asiatico (mas de 1,7 por ciento del PBI). Una de las prioridades funda-
mentales deberia ser la aplicacion de una estrategia equilibrada, informada y basada en los
incentivos para fomentar la calidad, el desarrollo tecnoldgico y lainnovacion.

LA NECESIDAD DE AMPLIAR EL USO DE LA TIERRA PARA LA AGRICULTURA MODERNA. Las
exportaciones agricolas no tradicionales han aumentado y han comenzado a diversificar-
se en los Gltimos afios. Entre 2000 y 2004 estas exportaciones han crecido a una tasa
media anual de casi 20 por ciento.” Las empresas peruanas estan penetrando en nuevos

7 En el afio 2000, solo las exportaciones de dos productos (el esparrago y el mango)
superaron los 15 millones de ddlares. En 2004 los productos eran siete, incluidos paprika
una variedad de pimienta, alcachofas, uvas y palta.
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nichos de mercado con productos de un mayor valor agregado y firmando contratos de
distribucién a mediano plazo con cadenas de supermercados y con algunos de los mayo-
res distribuidores de los Estados Unidos. La industria regional también se ha beneficiado
del répido crecimiento de las exportaciones agricolas gracias a nuevas inversiones en
plantas procesadoras y en plantas y equipos y servicios relacionados con la conservacion
y el envasado.

Gréfico 3. Porcentaje de empresas con certificacion 1SO (2005)
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El crecimiento se ha sustentado sobre todo en la ampliacion de la tierra de cultivo,
para lo cual ha sido necesario poner en explotacion nuevas tierras y convertir las explota-
ciones agrarias tradicionales existentes en cultivos de exportaciones no tradicionales. La
agricultura peruana muestra importantes contrastes entre un sector agricola pequefio
pero muy dindmico, moderno y bien conectado a los mercados internacionales a través
de las exportaciones de verduras y frutas (por ejemplo, esparragos, uvas, mangos, paltas,
paprika, alcachofas en lata, etcétera), y un amplio sector de agricultura tradicional de
pequefia escala dedicado fundamentalmente a la produccion de cultivos no exportables
0 de cultivos de sustitucion de importaciones. Aungue el rendimiento por hectarea de
muchos de estos cultivos es elevado, los costos unitarios son bastante altos, lo que limita
seriamente la competitividad del sector.

La baja productividad actual hace que la influencia del comercio en la producciény la
exportacion de productos agricolas sea limitada. Las simulaciones hechas por el Ministe-
rio de Comercio Exterior y Turismo (MINCETUR) muestran que la produccion agricola
apenas ha crecido luego del TLC con los Estados Unidos (0,3 por ciento). Los efectos
sobre el nivel de empleo se estiman en algo mas de 0,6 por ciento, mientras que el
potencial de crecimiento es solo ligeramente superior y se calculaen 0,7 por ciento. Es
importante, sin embargo, reconocer que estas estimaciones no incluyen los beneficios ya
obtenidos del ATPDEA. Si sumamos estos beneficios, el crecimiento de las exportaciones
agricolas se elevaa 12 por ciento, y el crecimiento de la produccién y el empleo aumenta
hasta 14 por ciento y 18 por ciento, respectivamente. Otros estudios y ejercicios de
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modelizacion son mucho mas optimistas y sugieren un posible incremento de las ganan-
cias si se aplican politicas complementarias para fomentar el incremento de la productivi-
dad. Estos estudios incorporan algunas modificaciones esenciales al modelo de partida
para analizar el impacto del empleo, la acumulacién de capital y los aumentos de la
productividad asociados a externalidades relacionadas con el comercio. Los resultados
son los siguientes: el crecimiento de la produccidn agricola estaria entre 4 por cientoy 9
por ciento, y el de las exportaciones entre 24 por ciento y 32 por ciento si se implemen-
tarael TLC con los Estados Unidos.

El Pert cuenta con extensas superficies agricolas que podrian transformarse en culti-
vos para la exportacion mas rentables (no tradicionales). En concreto, hay aproximada-
mente 1,1 millones de hectareas destinadas a la agricultura tradicional (por ejemplo, café,
arroz, aztcar), 600 mil hectareas para la pequefia agricultura tradicional (por ejemplo,
maiz, tomate, calabaza) y 2 millones de hectareas para la agricultura de subsistencia. En
contraste, solo se dedican alrededor de 50 mil hectareas (uno por ciento de la superficie
agricola total) a la agricultura moderna de exportacion, y es este uno por ciento de la tierra
el que esta liderando la expansion de las exportaciones agricolas en el Perd (véase el grafico
4). Si a este sector moderno se le afiadiese otro uno por ciento del sector agricola tradicio-
nal, los efectos sobre el crecimiento, la creacion de empleo y el desarrollo regional podrian
ser considerables. Hasta ahora, la expansion ha supuesto con frecuencia una subcontra-
tacion de la produccidn a propietarios que antes se dedicaban a la agricultura tradicional.
Esta subcontratacién ha tenido efectos positivos sobre la productividad cuando las gran-
des empresas han transferido conocimientos y tecnologia a sus proveedores con el fin de
obtener productos de mayor calidad. La expansién también ha permitido a los exporta-
dores ampliar los periodos de produccidn de los cultivos estacionales.

Graéfico 4. Distribucion de la tierra por tipo de produccion
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LA NECESIDAD DE HACER FRENTE AL PROBLEMA DE LA PRODUCCION AGRICOLA A PEQUERA
ESCALA. Este sector también presenta retos importantes para adaptar la estructura tradicio-
nal de las pequefias explotaciones agricolas a las oportunidades que brindan los productos
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agricolas no tradicionales para la exportacién. Los mercados mundiales de alimentos
estan aplicando normas sobre productos y procesos cada vez mas estrictas. La creciente
preocupacién por la seguridad alimentaria ha convertido el rastreo de los productos y el
control de la cadena de oferta «desde la tierra hasta el mostrador» en requisitos esenciales
para los segmentos mas elevados del mercado. Ello ha suscitado la preocupacion por los
pequefios cultivadores, que podrian quedar marginados por unos costos de control de
calidad elevados. En otras palabras, el nimero cada vez mayor de normas impuesto por
los importadores de alimentos sobre los proveedores podria hacer que la formacién nece-
saria y la supervision de muchos de los pequefios cultivadores se tornen cada vez mas
complejas. Para las empresas comerciales y procesadoras, es dificil trabajar con los peque-
fios agricultores. El volumen de produccion es pequefio y de calidad heterogénea, la
ofertaes irregular, y es complicado lograr convertir este volumen en un flujo constante de
productos de una calidad pareja. Los pequefios agricultores enfrentan ademas problemas
como el desconocimiento de los mercados, las tecnologias y los insumos modernos, y el
dificil acceso al capital, lo que les impide mejorar sus operaciones. Estos factores represen-
tan una limitacién para poder ofrecer productos al extremo superior de las modernas
cadenas de provision (Van der Meer 2005).

LA NECESIDAD DE FACILITAR LAS EXPORTACIONES DESDE DONDE SE ORIGINA LA PRODUCCION
PARA REDUCIR LOS COSTOS LOGIsTIcOs. La elevada concentracion regional de las exportacio-
nes del pais también constituye un motivo de preocupacion. La region de Lima-Callao,
que aporta aproximadamente 46 por ciento del PBI, fue responsable, en 2004, de 35
por ciento de la produccion de exportaciones nacionales. Las siguientes tres mayores
regiones de produccion de exportacion son Ancash, Cajamarcay Moquegua, que apor-
tan 8 por ciento de la produccion total del pais pero 34 por ciento de sus exportaciones.
Las exportaciones de estas regiones estan encabezadas principalmente por los productos
mineros. Por el contrario, las regiones comprendidas en la selva representan 7 por ciento
de la produccién nacional, pero solo uno por ciento de las exportaciones. Las exportacio-
nes de Limay de las regiones costeras y montafiosas aumentaron aproximadamente a una
tasa similar a la tasa nacional (37 por ciento) entre 2003 y 2004, mientras que las
regiones de la selva crecieron a una tasa inferior a la mitad de la tasa nacional (14 por
ciento). Ademas de esta concentracion regional, las exportaciones también se concentran
dentro de cada regién en términos de productos y de empresas exportadoras.

Pero a pesar de que la mayoria de la produccién (de productos exportables) se realiza
fuera de Lima, las exportaciones de esos productos siguen saliendo predominantemente
por Lima, generando innecesariamente mayores costos logisticos. Las empresas exporta-
doras se concentran en Lima, alrededor del puerto del Callao y del aeropuerto de Lima.
La mayoria de estas empresas tienen su sede central y pagan sus impuestos alli. De hecho,
en 2003 la zona de Lima-Callao albergaba a 76 por ciento de las empresas exportadoras,
las regiones costeras a 17 por ciento de estas empresas, y el nimero de expresas exporta-
doras creci6 entre 2001 y 2003, tanto en Lima como en las regiones costeras, a una tasa
anual de 7 por ciento. Las regiones de la sierray la selva, por el contrario, solo albergan a
7 por ciento de las empresas exportadoras, con una tasa de crecimiento anual de uno por
ciento. Esta enorme disparidad regional pone de manifiesto que la infraestructura regional
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y los servicios de exportaciones asociados a esta son deficientes, lo que obliga a los produc-
tores a desplazarse y a exportar desde Lima. Estos ‘cuellos de botella’ en materia de
infraestructuray servicios hacen dificil que otras regiones puedan desarrollarse econémi-
camente y competir con la capital. Por ello, no es sorprendente que el Perd tenga uno de
los mayores costos logisticos de América Latina, cerca de 34 por ciento del valor del
producto —lo que tiene un alto impacto adverso en la competitividad—, mientras el
promedio de la regién es de 24 por ciento y de 9 por ciento en los paises de la OCDE
(Guasch 2005; Guasch y Kogan 2005).

A pesar de esta concentracion, hay algunos indicios esperanzadores de diversificacion
regional. En 2003, segin PROMPEX, 54 por ciento de los nuevos productos de expor-
tacion proceden de regiones distintas de Lima-Callao. Se prevé que en 2005 esta cifra
aumentara hasta 59 por ciento. Ademas, algunos datos sugieren que las oficinas aduane-
ras de las regiones costeras estan procesando una proporcion cada vez mayor de exporta-
ciones (su tasa de crecimiento entre 2003 y 2004 fue de 59 por ciento, mientras que la
de las oficinas aduaneras de Lima-Callao fue solo de 29 por ciento) (véase el grafico 5).

Graéfico 5. Produccion y exportaciones por region
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Fuente: elaborado por los autores a partir de datos de SUNAT, INEI y PROMPEX.

LA NECESIDAD DE MEJORAR EL ACCESO AL CREDITO. La falta de acceso al crédito y de
instrumentos adecuados para financiar las actividades exportadoras limita la expansion
del sector exportador en el Perti. Aunque el marco regulador del sector financiero perua-
no ha experimentado una modernizacion sustancial y la eficienciay liquidez del sistema
bancario han mejorado, la capacidad del mercado interno para ofrecer productos y servi-
cios sofisticados para el financiamiento de las exportaciones no ha sido plenamente ex-
plotada. Para ayudar a resolver estas deficiencias, el Gobierno ha lanzado diversos instru-
mentos financieros orientados a las exportaciones y destinados a las empresas pequefias y
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medianas, como la iniciativa de Garantia de Crédito a los Exportadores, el FIEX (Progra-
ma de Financiamiento Integral para el Sector Exportador) o el nuevo fondo de capital de
riesgo (Fondo Trasandino Per(). El Plan Maestro de Facilitacion de Comercio también
contiene otros instrumentos financieros que se estan desarrollando en la actualidad,
como lineas de crédito para los compradores de exportaciones peruanas. A pesar de estas
iniciativas, los resultados de la Evaluacién del Clima de Inversién en el Per( sugieren que
el limitado acceso al crédito continua siendo un problema importante para los exporta-
dores peruanos. Estos resultados son corroborados por las conversaciones con institucio-
nes financieras y exportadores, que confirman de forma unanime que solo algunas em-
presas exportadoras, la mayoria de ellas de gran tamafio, tienen acceso a préstamos bancarios
parael capital circulante, y un nimero aun menor acceso a productos financieros estruc-
turados para la exportacién como el seguro de exportaciones, el arrendamiento financiero
internacional y otros.

Se han identificado diversas deficiencias institucionales que explican esta situacion;
por ejemplo, la falta de mecanismos eficaces para que las empresas insolventes salgan del
mercado, y un marco legal y judicial inflexible y deficiente para ejecutar las garantias.
Pero los exportadores pequefios y medianos se enfrentan también a restricciones concre-
tas para acceder al crédito, relacionadas con las deficiencias que caracterizan a sus procesos
productivos. Por ejemplo, la fragmentada estructura de la produccidn y la falta de inte-
gracion de las cadenas de proveedores hacen que el acceso a los mercados de crédito sea
costoso y dificil. Ademas, el escaso nivel de «formalizacion» de las PYME en lo que
respecta a practicas contables, gestion y estructura de gobierno corporativo, asi como de
normas de calidad, les impide emplear los instrumentos financieros necesarios para desa-
rrollar una actividad exportadora estable.

LA NECESIDAD DE INTEGRAR A LAS PYME EN LA CADENA DE VALOR Y DE EXPORTACION. Pese
alos avances logrados en los Gltimos cuatro afios,? la concentracion de las exportaciones
en el &mbito de las empresas es muy alta. Los datos de Aduanas revelan que, en 2005, las
veinte empresas con mas capacidad exportadora del Perd fueron responsables de 57 por
ciento de las exportaciones totales del pais (en términos de valor), y que las quinientas
primeras empresas fueron responsables de 95 por ciento de las exportaciones (SUNAT
2005). Como era previsible, los exportadores tienden a ser empresas medianas y grandes.
De hecho, solo un minusculo porcentaje de las microempresas y de las pequefias empre-
sas participa en los mercados exteriores (0,15 por cientoy 2,9 por ciento respectivamen-
te). En el caso de las empresas medianas y grandes, esta cifraes de 12,7 por ciento. Segun
otra fuente, las pequefias y medianas empresas solo representarian 4,4 por ciento del
valor total de las exportaciones,® a pesar de que son mas de la mitad de las empresas
exportadoras.’’En algunas industrias, como la de confeccidn y la textil, existen conexiones

8 El nimero de PYME exportadoras ha pasado de 983 en 2001 a 1.292 en 2004, lo que
representa un incremento anual de mas de 30 por ciento. Ademas, 9 por ciento de estas
PYME se convirtieron en empresas medianas o grandes.

9 Datos procedentes de la Asociacion de Exportadores del Peri (ADEX).

10 Elinforme del Banco Mundial (2004), basado en una encuesta sobre el clima de inversion
para las empresas manufactureras, arroja resultados cualitativos similares.
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hacia atras con empresas pequefias y medianas que, al actuar como proveedoras de las
empresas exportadoras, se convierten en exportadoras secundarias o indirectas. Ello no
obstante, las exportaciones de la mediana empresa peruana son muy bajas en proporcion
a sus ventas, lo que pone de manifiesto su falta de orientacién hacia el mercado de
exportaciones.

LA NECESIDAD DE MEJORAR EL CLIMA DE INVERSION. Muchas de las medidas e iniciativas
antes sefialadas exigen inversiones considerables, especialmente del sector privado. Para
garantizar estas inversiones, el Per(i debe mejorar su clima de inversién que, como ha
puesto de relieve el Gltimo informe Doing Business (2006) del Banco Mundial, adn
puede mejorar mucho en aspectos como el registro de empresas y propiedades, el asegu-
ramiento de licencias de construccion, la resolucién de conflictos y disputas contractua-
les, la facilitacion del comercio, entre otros. Para ello serd necesario hacer un esfuerzo tanto
en el &mbito nacional como en el regional y municipal.

I1. Principales recomendaciones de politica

El actual crecimiento econdmico moderado/fuerte del Perti no podra sostenerse si no se
resuelven las deficiencias competitivas del pais. Unas circunstancias macroecondmicas y
financieras favorables constituyen una condicion necesaria pero no suficiente, para man-
tener el impulso actual sin la concurrencia de reformas decididas e integrales para mejorar
el clima de inversion y la competitividad global. Los buenos resultados macroeconémicos
peruanos de los Gltimos cinco afios no han tenido correspondencia en el campo de la
competitividad. El Foro Econémico Mundial sitéa al Perti en el puesto 63 de su indice
de competitividad, mientras Chile ocupa el puesto 29. El Per se sitUa por detras de otros
paises de la region en lo relativo a reformas microeconémicas. La productividad factorial
del pais es baja; el capital humano, escaso; los costos logisticos y de transporte son eleva-
dos; las normas de calidad, deficientes; el nivel de inversion en 1+D es minimo, y las
cadenas de proveedores se hallan fragmentadas.

Aunque la liberalizacion comercial y la promaocidn de las exportaciones pueden contri-
buir a mejorar las expectativas de crecimiento del Per(, el potencial de crecimiento de las
exportaciones y de creacion de empleo sera notablemente mayor si el pais implementa
politicas para eliminar importantes obstaculos del sector privado en general y del sector
exportador en particular. Diversos estudios economeétricos realizados para evaluar los
condicionantes de la productividad muestran claramente que el clima de inversién con-
tribuye con alrededor de 40 por ciento a la productividad total de los factores. La calidad,
lainnovacion y la capacitacion laboral son los factores que mas influyen sobre la produc-
tividad, seguidos por las infraestructuras (Escribano y Guasch 2005a'y 2005b).1! Esto
proporciona un argumento convincente para llevar adelante una politica publica decidi-
da e integral de mejora de la calidad, lainnovacién y la capacitacion laboral, asi como en

11 Para mas detalles, véase Banco Mundial 2005a, capitulo 2.
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materia de infraestructura, para obtener los mayores beneficios del crecimiento derivado
del libre comercio.

Ya se han tomado algunas medidas para mejorar la competitividad del sector privado
peruano. Entre ellas, nuevas leyes para modernizar el sector portuario y promover el
desarrollo cientifico y tecnolégico; un plan de competitividad nacional y la creacion de la
institucion encargada de aplicarlo; medidas para reducir las barreras administrativas y
garantizar el cumplimiento de los contratos; medidas de apoyo para desarrollar la infraes-
tructuray reducir los costos logisticos (especialmente en el ambito regional), y la creacion
de centros de innovacién tecnolégica. Como complemento a estas iniciativas, el progra-
ma estatal para elevar la produccion y la productividad se centra en cuatro areas esencia-
les, identificadas por estudios previos!? como obstaculos capitales para la productividad
y laactividad econémica: la gestion de la calidad, la innovacion tecnoldgica, la integra-
cion en la cadena productivay el desarrollo de la fuerza de trabajo.

El Pert ha llevado a cabo numerosas y relevantes reformas desde la década de 1990,
pero tiene que hacer mas esfuerzos si pretende diversificar su base de exportaciones. El
logro de un crecimiento sostenible y la diversificacion de las exportaciones exigen al pais
centrarse en la mejora de la competitividad yendo mas alla en la liberalizacion comercial,
resolviendo el retraso en materia de infraestructura, garantizando un adecuado entorno
empresarial y disefiando politicas decididas para promover la exportacién de nuevos
productos y mejorar la productividad y la calidad.*®

El primer paso consiste en eliminar los obstaculos estructurales que impiden la expan-
sidn del comercio. Entre ellos, los altos costos logisticos y los problemas en la oferta
eficiente de transporte y la cadena de frio, las escasas infraestructuras, la normativa labo-
ral, la capacidad de endeudamiento, las restricciones administrativas y otros aspectos
determinantes del clima de inversidn y del entorno comercial en el Per(. El segundo paso
incluye eliminar las restricciones existentes en las politicas publicas relativas al comercio,
como el sesgo antiexportador o barreras al comercio internacional, promover politicas
sobre inversion extranjera directa, tecnologia y otras politicas sectoriales relacionadas con
el desarrollo de las exportaciones.

En concreto, los esfuerzos deberian centrarse en los siguientes campos: (1) facilitar el
comercio y fomentar las exportaciones; (2) mejorar la infraestructuray reducir los costos
logisticos; (3) emprender reformas para mejorar el clima de inversion; y (4) innovary
adoptar tecnologia y normas de calidad.

(1) Facilitar el comercio y fomentar las exportaciones

Las politicas orientadas hacia el mercado, un entorno macroeconémico estable y la aper-
turaa lainversién extranjera directa son medidas que deberian proporcionar incentivos
adecuados para el desarrollo de nuevos sectores exportadores. Sin embargo, ser

12 Véanse Banco Mundial 2001 y 2003; FIAS 2003; CAF 2002a y 2002b; De Ferranti y
otros 2003; Hermoza y Caro 2001.
13 Para recomendaciones mas detalladas, véase Banco Mundial 2004 y 2005a.
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internacionalmente competitivo en mercados sofisticados exige el cumplimiento de re-
quisitos mas complicados que los que se demandan a la exportacidn de bienes primarios
o similares. Se necesita una estrategia integral para la expansion comercial.

Los esfuerzos deberian realizarse también en las siguientes areas:

« Proseguir con la insercién del Pert en la economia mundial, eliminando el sesgo
antiexportador en las politicas publicas, las barreras al comercio internacional y las
restricciones estatales a la inversion extranjera directa, la tecnologia y otros vinculos
sectoriales relacionados con el desarrollo de las exportaciones.

e Como primer paso para el desarrollo de la estrategia de diversificacion de las
exportaciones y para desplazarse hacia arriba en la cadena de produccion, debe
emprenderse un estudio que aporte informacion relevante sobre cuéles son los
productos cuya exportacion podria tener éxito, asi como sobre las restricciones a la
produccion, la distribucién, la comercializacion o el financiamiento. Las condiciones
de la ofertay la demanda pueden obtenerse de los datos de la ONU (COMTRADE,
UNIDO, ITC, FAO). En segundo lugar, hay que identificar, mediante un método
de estudio de caso, los cambios en las pautas de exportacién de otros paises en
desarrollo que han experimentado un proceso de diversificacion satisfactorio. En
tercer lugar, un analisis de los resultados latinoamericanos en materia de exportacion
o de la experiencia de algunos paises vecinos con una dotacion similar podria
también proporcionar informacion util sobre productos con los que los paises
latinoamericanos estan ganando cuotas de mercado.

e El Per( deberia considerar una mayor consolidacion de instituciones directa o
indirectamente relacionadas con la promocién de las exportaciones, de modo que no
se dupliquen esfuerzos y pueda compartirse mejor la informacion entre diferentes
tipos de productos, empresas y regiones. Un complemento a esta consolidacion es un
sistemna de informacién integrado que ponga toda la informacién de mercado, técnica
y de procedimiento relativa a las exportaciones a disposicion de las empresas en un
portal web de facil consulta. En relacion con las externalidades de la informacion y la
coordinacion, por ejemplo, la recopilacién de informacion sobre mercados extranjeros
es un negocio caro en el que el rendimiento social es mayor que los beneficios privados
que se obtienen. En la actualidad, esta informacion ni esta centralizada ni esta
disponible. Es preciso ampliar lo hecho a este respecto y establecer responsabilidades
Unicas y trabajar en fomentar laimagen y marca del pais. Las entidades de fomento
de las exportaciones que han tenido éxito han evolucionado hacia corporaciones
auténomas semipublicas con una importante participacion privada. El fomento de
las comisiones exportadoras integradas por asociaciones empresariales también ha
contribuido a un mejor desarrollo de los mercados extranjeros.

< Lainiciativa de establecer oficinas regionales deberia estar acompafiada de una
apropiada dotacion de recursos y ampliarse para permitir la descentralizacion de la
promocién de las exportaciones, las certificaciones de calidad y los servicios
aduaneros, identificando cuidadosamente a los socios institucionales que
contribuiran a garantizar su sostenibilidad.
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< Realizar mejoras en el régimen aduanero: todavia hay margen para seguir
simplificando y bajando los aranceles, reducir la dispersion y limitar la
discrecionalidad de determinadas politicas arancelarias. Las oficinas aduaneras
también podrian tratar de mejorar las relaciones con el usuario permitiendo, por
ejemplo, realizar consultas e interponer quejas on-ling, 0o ampliando el horario de
funcionamiento y dando trato preferencial basado en historia y experiencia. Y
también seguir adelante con el programa «Exportaciones via servicio postal», que
simplifica los trimites aduaneros para las pequefias empresas.

< Aunque el acceso de las empresas exportadoras al crédito ha mejorado, es preciso un
mayor esfuerzo para facilitar el acceso al capital inicial y al crédito anterior y posterior
al envio de los productos, especialmente para PYME exportadoras de regiones
distintas de Lima. Es més: deberian evaluarse los instrumentos financieros existentes
para la exportacion (por ejemplo, COFIDE), con el propésito de determinar su
grado de eficacia.

(2) Mejorar la infraestructura y reducir los costos logisticos

Las mejoras en infraestructura también pueden facilitar la diversificacion de las exporta-
ciones. La mejora de las carreteras, los puertos y los aeropuertos puede reducir los costos
de transaccion asociados con la exportacion de productos al exterior y laimportacion de
bienes intermedios. Disminuir los costos de transaccion puede hacer que sea rentable
exportar una mas amplia variedad de productos, especialmente de las regiones menos
desarrolladas sin incluir Lima. Como ya se ha sefialado, mas de 60 por ciento de las
exportaciones peruanas salen del pais por la region Lima-Callao, a pesar de que solo 35
por ciento de las exportaciones nacionales se producen efectivamente alli. Las mejorasen
infraestructura podrian, bien reducir el costo de transportar los bienes hasta Lima-Callao
para su exportacion, bien abrir nuevos puntos de salida para las exportaciones mas
cercanos a las zonas en los que estos se producen.

La brecha en materia de servicios de infraestructura hace dificil alcanzar los objeti-
vos de crecimiento y competitividad. Es preciso estudiar nuevas formas de fomentar
las tan necesarias inversiones en infraestructuras clave, particularmente en carreteras,
puertos y aeropuertos, sin poner en peligro la sostenibilidad de las finanzas publicas.
La forma més viable de seguir avanzando parecen ser las asociaciones publico-privadas.
Algunas lecciones pueden extraerse de las diversas experiencias que ha tenido el Perd
en lo que respecta a concesiones de infraestructura durante los Gltimos quince afios,
que, en general, han sido positivas, pues han registrado mejoras tanto en el uso como
en la eficacia bajo gestién privada. EI Gobierno deberia mejorar su capacidad para
llevar a cabo sélidas evaluaciones ex ante de los proyectos de inversion, asegurando un
marco institucional y legal completo para la regulacion y supervision de la participa-
cion del sector privado; implicando a los gobiernos y comunidades locales en el disefio
del proyectoy en las fases de ejecucion; poniendo en marcha una estrategia de comu-
nicacion para ayudar a reducir la mala opinién de la poblacién sobre la participacion
del sector privado; mejorando el disefio de los contratos y el proceso de adjudicacion;
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y teniendo en cuenta el futuro impacto fiscal de los compromisos asumidos en los
proyectos en los que participa el sector privado.

Algunos de los principales retos pendientes en el campo del desarrollo de infraestruc-
turas son:

 Carreteras: es necesario complementar el programa de concesion de carreteras con
un reforzamiento de los organismos responsables de la gestion, regulacién y
supervision del sector. El esquema nacional de financiacion del mantenimiento de
carreteras deberia reorientarse para cubrir las necesidades de rehabilitacion y
mantenimiento de la red regional de carreteras, y deberia aprobarse un marco para
programar de manera adecuada y para financiar las actividades de mantenimiento
de esta red. Ademas, la transferencia exitosa a los municipios de la gestion de la red
rural de carreteras y el nuevo programa de carreteras departamentales deberia
complementarse con la eliminacidn de las intervenciones duplicadas de diferentes
niveles de gobierno en la red regional de carreteras y con la repeticién y extension
de las experiencias que hayan tenido éxito.

« Puertos: ademas de preparar los proyectos especificos del Plan Nacional de Desarrollo
Portuario, una de las principales prioridades del Gobierno deberia ser la
modernizacidn/concesion del puerto del Callao y de otros puertos importantes
como el de Paita, en el norte, y otros de la region Ica. Asimismo, el Gobierno
peruano deberia llevar a cabo estudios para analizar: (i) el desarrollo de servicios de
valor agregado y zonas de actividad logistica; (ii) la idoneidad de las diferentes
modalidades de participacion del sector privado; (iii) el fomento de la competencia
intraportuaria e interportuaria; (iv) las posibles sinergias entre el desarrollo urbano
y el portuario; y (v) las necesidades de sistemas portuarios regionales concretos.

« Aeropuertos: la experiencia del aeropuerto internacional de Lima, gestionado por
unaempresa privada en virtud de una concesion de treinta afios, deberia utilizarse
para ayudar a disefiar una estrategia para adjudicar aquellos aeropuertos regionales
que son esenciales para poder beneficiarse de las oportunidades de expansién
econdémica. El desarrollo y la modernizacién de los aeropuertos regionales son
cruciales para sostener el desarrollo regional y para reducir los costos logisticos.

« Unared de terminales de distribucion y logisticas: para reducir los costos logisticos y
la congestion, deberia facilitarse un sistema informado de terminales logisticas a
partir de un esfuerzo publico-privado, y mejorar el acceso a los puertos y su conexion,
ya sea vial o ferroviaria.

(3) Emprender reformas para mejorar el clima de inversion

Aunque ya se han introducido algunas reformas para mejorar el marco reglamentario,
legal y laboral al que se enfrentan las empresas, todavia hay margen para emprender mas
reformas y para agilizar algunas otras ya iniciadas. Los retos pendientes en el campo de la
mejora del clima de inversién incluyen:
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Facilitar el registro formal de las empresas, acortando el muy largo y costoso proceso
de registro empresarial, y haciendo especial hincapié en el registro municipal. Es
necesaria una estrategia para persuadir y ayudar a los gobiernos municipales a
diagnosticar y simplificar los requisitos locales. Este es un aspecto esencial, ya que
en laactualidad los tramites municipales consumen 30 por ciento del tiempo total
que cuesta establecer una empresa.

Definir un sistema integrado para el registro de activos que facilite un registro rapido
y barato, la busqueda de quejas y la reclamacion de activos por todos los interesados.
Simplificar los procesos legales por incumplimiento. Esto exigira, al menos,
simplificar la ley y el procedimiento para hacer cumplir las leyes, incrementar la
responsabilidad de los jueces para que sus decisiones se lleven a efecto y revisar el
papel de los tribunales y de la Policia en el proceso de hacer cumplir la ley.
Supervisar la experiencia de los nuevos tribunales comerciales y extender su
jurisdiccion fuera de Lima. Esta medida, al reducir las barreras administrativas y
reforzar los mecanismos de resolucidn de conflictos comerciales para mejorar el
entorno empresarial, aminoraria el costo de hacer negocios.

(4) Innovar y adoptar tecnologia y normas de calidad

El Per( tiene que hacer un esfuerzo significativo y continuado para mejorar la calidad de la
produccién nacional y la productividad, asi como para incentivar la adopcion y la adapta-
cién de tecnologia, y lainnovacidn en el sector privado. La adopcidn de normas de calidad
es bastante baja en el Perd, y el gasto del pais en 1+D es insignificante, de apenas 0,11 por
ciento del PBI en el afio 2000, es decir, muy por debajo del Brasil (1,1 por ciento del PBI),
Chile (0,56 por ciento) o Costa Rica (0,35 por ciento). Para incrementar el nivel tecnol6-
gicoy de innovacion, y laadopcion de normas de calidad, el Gobierno deberia:

Desarrollar un sistema nacional de calidad: (i) definiendo claramente las funciones
de SENASA y DIGESA,; (ii) revisando la funcion de INDECOPI como principal
institucidn nacional encargada de la normalizacién y la acreditacion; (iii) fomentando
laadopcidn de normas de calidad de los procesos y de los productos, especialmente
entre las microempresas y las pequefias y medianas empresas; y (iv) impulsando
una cultura de la calidad entre los consumidores peruanos.

Facilitar la adaptacion y la innovacion tecnoldgica: (i) evaluando los resultados de
lared de CITE; (ii) reforzando su capacidad para prestar mas asistencia y evaluaciones
técnicas y para llevar a cabo el desarrollo tecnoldgico; (iii) ayudandolos a establecer
relaciones con una red de laboratorios de punta para mejorar la credibilidad de su
capacidad de certificacion en los mercados internacionales; y (iv) incentivar los
vinculosy la formacién de consorcios y proyectos productivos entre las universidades
—donde suele estar el conocimiento—y las empresas privadas.

Aumentar la eficacia de los fondos publicos de 1+D mediante la mejora de los
incentivos en los programas de transferencia tecnoldgica, asi como asignando fondos
publicos complementarios a programas de fomento de la innovacion en las PYME.
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« Poner en marcha un sistema nacional de innovacion coherente mediante el desarrollo
de la nueva ley de C&T, la aprobacion de la Ley de Incentivos para 1+D con
beneficios para la investigacion aplicada, las transferencias de tecnologia y la
vinculacién entre instituciones pablicas y privadas, y la mayor proteccion de los
derechos de propiedad intelectual para garantizar elevados rendimientos a la
innovacion.

Algunas de estas recomendaciones estan comprendidas en el Plan Nacional de Com-
petitividad del Perd, aprobado en julio de 2005. El Plan fija como objetivos explicitos la
consolidacion de actuaciones de promocion de las exportaciones, la reduccién de tarifas
y laintroduccién de mejoras en el régimen aduanero para reducir los costos de transac-
cion. Aunque la mayoria de los objetivos del Plan tienen fijada una fecha dentro del
préximo afio 2007, su consecucion efectiva puede constituir un serio desafio.

Con el apoyo del Gobierno Central, los gobiernos regionales pueden desempefiar un
papel fundamental para canalizar el desarrollo econémico regional, diagnosticar los prin-
cipales obstaculos, consultar con el sector privado local y, después, aplicar las reformas y
las inversiones previstas para mejorar la competitividad y la diversificacion de productos.
El Gobierno deberia considerar el reforzamiento de la capacidad de los consejos regiona-
les para participar en el proceso de planificacion de la competitividad y las exportaciones.
También serd esencial evaluar los avances mediante la incorporacion de indicadores de
competitividad a escala regional.
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Hacia la competitividad agropecuaria y la
equidad rural

Antonio Pérez*

Resumen

En 2005, como resultado de la liberalizacion econdémica, la mayor seguridad de la
propiedad de la tierra y algunas politicas sectoriales de los Gltimos quince afios, el Perd
paso de ser un pais importador neto de productos agricolas a ser exportador neto de estos.
Sin embargo, los avances en el sector han favorecido especialmente a las explotaciones
costefias de mayor dimension, en las que participan menos de 10 por ciento de los
productores pero producen casi dos tercios del PBI agricola. Mientras el sector exportador
no tradicional (esparragos, paprika, alcachofas, palta) cubre alrededor de 80 mil hectareas
productivasy en él participan poco mas de 50 mil productores, la agricultura de productos
tradicionales de exportacion (arroz, café, cafia de azUcar, algodon) y la de productos para
consumo interno y de subsistencia abarca mas de 2,6 millones de hectareas y de ella
dependen mas de 3,2 millones de productores.

El Gobierno del Per( tiene el doble reto de impulsar la agricultura comercial con
politicas y programas que eviten medidas distorsionantes y, al mismo tiempo, atiendan
las demandas de los pequefios agricultores, particularmente en lo que se refiere a la
ampliacion del tamafio de los predios, la disponibilidad de bienes publicos y la capacidad
para agruparse y formar parte de cadenas productivas que les permitan superar sus
mayores costos de transaccion y falta de poder de negociacién. Esta nota complementa la
nota de politica sobre desarrollo territorial, en la que se propone un enfoque descentralizado
de desarrollo econdmico local para zonas rurales que comprenda la promocion de
actividades agricolas y no agricolas sobre la base de la potencialidad econémica, social y
ambiental de las diferentes regiones.

1 Trabajo preparado como contribucion del Servicio de América Latina y el Caribe del
Centro de Inversiones de la FAO.
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I. Antecedentes: El desarrollo del sector:
aciertos y desaciertos

LAS TRES GRANDES REGIONES NATURALES DEL PAIS PRESENTAN UNA AMPLIA DIVERSIDAD DE
ECOSISTEMAS Y DE SISTEMAS PRODUCTIVOS QUE PERMITEN OBTENER UNA GRAN VARIEDAD DE
PRODUCTOS AGRICOLAs. La infraestructura acumulada en los llanos y valles transversales de
la costa (incluyendo el regadio) determina un grado relativamente elevado de intensifica-
cion productiva. Con poco més de 16 por ciento de las tierras aptas, la costa aporta cerca
de dos tercios del PBI agropecuario y una parte considerable de las exportaciones no
tradicionales. Sus productos principales son el arroz, la papa, el maiz, el algodon, la cafia
de azlcar, las frutas y las hortalizas; en ganaderia predomina la produccion comercial de
vacunos de leche y de engorde, la crianza porcinay la industria avicola. La sierra es una
region agroecoldgicamente muy compleja2 que ha sufrido una severa deforestacion. La
mayor parte de la agricultura es alli de subsistencia o para el consumo interno, con bajos
rendimientos y riesgos elevados. Contribuye con un poco menos de la cuarta parte del
PBI sectorial. Finalmente, la selva dispone de recursos forestales poco explotados comer-
cialmente, con pequefias areas de agricultura de subsistencia, algunas explotaciones co-
merciales pequefias y medianas dedicadas sobre todo a la produccion de café, cacao, arroz
y frutas, y grandes explotaciones destinadas a la ganaderia extensiva. Genera cerca de 15
por ciento del producto sectorial.

LA DOTACION DE RECURSOS PARA CULTIVOS AGRICOLAS ES RELATIVAMENTE BAJA SI SE LA
COMPARA TANTO CON LAS TIERRAS YA CULTIVADAS COMO CON AQUELLAS DISPONIBLES EN OTROS
PAISES DE LA REGION, CON EXCEPCION DE CHILE (véase el cuadro 1). Del total de tierras del
pais (128,5 millones de hectéareas), 18 millones se dedican a pasturas y 4,3 millones a
cultivos de estacion y permanentes, incluyendo los barbechos. El potencial cultivable de
calidad adecuada y muy adecuada fuera de zonas protegidas y bosques cerrados se estima
en casi 1,7 millones de hectareas, que llegarian a 7,2 millones si se afiaden las tierras
moderada y marginalmente utilizables. Ademas, la erosion es muy importante, sobre
todo en lasierra, donde entre 55 por ciento y 60 por ciento de las tierras estan afectadas
en diversos grados; por otra parte, 300 mil hectareas registran problemas de salinidad,
solamente en la costa. Segiin el MINAG, 1,75 millones de hectareas disponen de infra-
estructura de riego (68 por ciento en la costa, 26 por ciento en lasierray 6 por ciento en
la selva), pero solo aproximadamente 1,1-1,2 millones se riegan anualmente. Las super-
ficies con bosques se estiman en casi 69 millones de hectareas (68,3 millones en la selva),
magnitud solo inferior a la del Brasil en América Latina.

2 Se distinguen cuatro subsistemas agropecuarios, segin la altura. Entre 2.000 y 3.200
metros, valles bajos con buenos suelos aluviales, clima templado a subtropical y bastante
disponibilidad de riego; producen maiz blanco, quinua, papas, ganado y algunas frutas y
verduras. Entre 3.200 y 4.000 metros, colinas y valles altos, muy expuestos a las heladas,
donde predomina la cebada, granos nativos y tubérculos, lo mismo que ganado criollo y
ovejas. Finalmente, por encima de 4.000 metros, punas utilizadas para el pastoreo de
ovejas, llamas y alpacas (FAO/BM 2003).
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Cuadro 1. Tierras utilizadas en cultivos y potencial de tierras cultivables en secano,*
comparados con la poblacién econdmicamente activa en el Per( y otros paises de América
Latina (Miles de hay ha)

Pais Tierras en cultivo Potencial (VS+S+MS)/Pobl.

2001-03 VS +S  VS+S+MS VS+S+MS+mS activa agrop. (ha)
Argentina 28.854 61.061 72.336 78.915 49,5
Brasil 66.548 170.762 221.765 249.020 17,5
Chile 2.305 478 1.603 2.868 1,6
Colombia 3.983 18.633 26.376 33.295 7,1
Meéxico 27.300 15.188 19.272 20.997 2,3
Pert 4.300 1.686 5.028 7.249 1,7

* El potencial excluye las tierras situadas en bosques cerrados y reservas protegidas: VS = Tierras muy
adecuadas; S = Tierras adecuadas; MS = Tierras moderadamente adecuadas; mS = Tierras marginalmente
adecuadas.

Fuente: FAOSTAT y IIASA/FAO 2002.

LA PRODUCCION AGROPECUARIA SE MANTUVO ESTANCADA DURANTE LA DECADA DE 1970
Y CRECIO UN POCO MAS QUE LA POBLACION EN EL DECENIO DE 1980. Aunque con fuertes
oscilaciones anuales, su desempefio ha sido mas satisfactorio entre 1990 y 2004, en
particular en la costa, donde se han registrado aumentos anuales de 4,4 por ciento, 0 sea,
2,7 por ciento por habitante (véase el cuadro 2). En este periodo, el subsector de cultivos
se expandid al 4,6 por ciento por afio, impulsado por el consumo interno de algunos
alimentos (como el arroz, las papas y el maiz) y, crecientemente, por determinadas frutas,
hortalizas y café de exportacion. Esto se ha debido sobre todo a laampliacion de las areas
cosechadas (de 1,7 millones de hectareas en 1990 a 2,6 millones en 2004), pero también
al aumento de los rendimientos de algunos cultivos, especialmente en los bienes de
exportacion. Por su parte, la produccién pecuaria crecio 3,9 por ciento al afio, impulsada
sobre todo por la crianza de aves y por la leche. Confirmando el mejor desempefio de los
Gltimos afios, la productividad total de los factores utilizados en la agricultura peruana
aumento 1,98 por ciento por afio en el periodo 1981-2001 (con relacion a solo 0,36 por
ciento en 1961-80), magnitud algo superior al promedio de los paises andinos (1,81 por
ciento), aunque inferior a la registrada en el conjunto de América Latina (2,31 por ciento
anual) (Avilay Evenson 2004).

EN 2004 LAS ACTIVIDADES AGROPECUARIAS APORTABAN CERCA DE 8,4 POR CIENTO DEL
PBI (7,5 por cieNTO EN 1990), Y EMPLEABAN 28,5 POR CIENTO DE LA POBLACION ECONOMI-
CAMENTE ACTIVA, CON MUY BAJA PRODUCTIVIDAD. ADEMAS, CONTRIBUIAN TAMBIEN CONEL 9
POR CIENTO DE LAS EXPORTACIONES TOTALES DEL PAfs. Por su parte, la forestacion significaba
solo alrededor de uno por ciento del PBI y de las exportaciones, lo que revela el bajisimo
aprovechamiento de sus potencialidades. El Pert sigue siendo el segundo mayor produc-
tor mundial de coca después de Colombia, a pesar de los esfuerzos realizados para su
reduccion durante la década de 1990 y después de la firma del ATPDEA en octubre de
2002.
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Cuadro 2. Crecimiento anual del PBI total del pais, de la produccién agricola
y del comercio exterior de productos agropecuarios (Porcentajes)

Periodo PBI total Produccion agric. Exportaciones  Importaciones
Total Por hab. Total Por hab. agropecuarias*  agropecuarias*
1970-1979 34 0,9 0,0 -2,5 -2,8 4,3
1980-1989 -0,6 -2,7 3,2 11 3,1 -2,2
1990-2004 3,6 2,0 44 2,7 8,6 50

Volumen de las exportaciones e importaciones a precios constantes de 1989-91.
Fuente: calculado con base en informaciones de CEPAL (PBI) y FAOSTAT.

LA APERTURA ECONOMICA Y EL CRECIMIENTO DE LOS INGRESOS IMPULSARON LAS IMPORTA-
CIONES DE PRODUCTOS AGROPECUARIOS (DE 650 MILLONES DE DOLARES EN 1990 A 1.137
MILLONES DE DOLARES EN 2004), PARTICULARMENTE LAS DE TRIGO, TORTAS Y ACEITES VEGE-
TALES, MAIZ AMARILLO, AZUCAR Y LACTEOS. El pais, por su parte, ha ido elevando la compe-
titividad y sentando las bases de un préspero y mas diversificado sector agroexportador:
las exportaciones se han cuadruplicado en el periodo mencionado, de 275 millones de
délares a 1.124 millones de délares, lo que ha permitido equilibrar la balanza comercial
del sector. Aparte del café, han sido las exportaciones no tradicionales las que mas han
crecido, entre ellas las de esparragos, aji paprika, alcachofas, mangos, uvas y otras frutas,
y cacao. El café y los esparragos concentran casi la mitad del valor exportado en 2004.
Cabe subrayar que, exceptuando el café (130 mil hectéreas) y el cacao (41 mil hectareas),
las exportaciones agricolas provienen de producciones obtenidas en 60 mil a 70 mil
hectéreas, que apenas representan 2,5 por ciento de la superficie cultivada en el pais. En
2004, alrededor de 43 por ciento de las exportaciones agricolas se dirigieron a Europay
33 por ciento a los Estados Unidos. La mayor parte de las importaciones provienen de la
Argentina, Chile y Colombia, mientras que un quinto llega de los Estados Unidos. El
Gobierno firmé un acuerdo comercial con el Mercosur, y recientemente ha concluido las
negociaciones para un TLC con los Estados Unidos.

MIENTRAS TANTO, EN LA SIERRA LA PRODUCCION AGROPECUARIA SE MANTUVO PRACTICA-
MENTE SIN CAMBIOS ENTRE 1970 v 1990, ALCANZANDO UN MEJOR DESEMPERNO EN LOS ANOS
SIGUIENTES; PERO CONTINUA EN SITUACION MUY PRECARIA. SUS principales productos han sido
perjudicados por las tendencias declinantes de los precios o por los cambios en la dieta
media de los peruanos, asociados a la urbanizacion, que privilegian el consumo de trigoy
otros productos importados. En la sierra predominan los pequefios productores y la agri-
cultura campesina de subsistencia, con bajisimos niveles de productividad. La desfavorable
relacion entre los recursos naturales muy degradados y la poblacion histéricamente localiza-
daen lasierra, asi como sus dificultades de comunicacidn con la economia de la costay de
acceso a los servicios productivos agricolas, han obstaculizado el desarrollo de métodos
modernos de produccién y de condiciones de mercado suficientemente atractivas como
paraestimular la inversion privada. En 2002, solo 43 por ciento de los ingresos totales de
las familias provenian de su actividad como agricultores, aun si de aquellos se excluyen los
provenientes de rentas y transferencias (ENAHO, citada por Escobal y Valdivia 2004).
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LA INESTABILIDAD POLITICA Y LA REFORMA AGRARIA DE FINES DEL DECENIO DE 1960
CONTRIBUYERON DECISIVAMENTE AL POBRE DESEMPENO DE LA AGRICULTURA, Pues alteraron
profundamente las relaciones de produccion en el campo, desorganizaron los sistemas
productivos de las mejores tierras agricolas y alejaron a buena parte de la capacidad
empresarial, tanto de las grandes explotaciones tradicionales y modernas cuanto de los
sectores de la mediana agricultura comercial que se estaban abriendo paso en el pais
(Eguren 2004). En el decenio de 1980 se sintieron también los efectos de la inseguridad
rural y de la crisis econémica, derivada de shocks provenientes del exterior y de politicas
macroecondmicas que oscilaron entre intentos de liberalizacion mal manejadosy retor-
nos al proteccionismo, que concluyeron en la hiperinflacion.

EL CRECIMIENTO DE LA PRODUCCION (SOBRE TODO EN LA COSTA) Y DEL COMERCIO EXTE-
RIOR AGRICOLA DE LOS ULTIMOS QUINCE ANOS HA SIDO IMPULSADO POR UN CONJUNTO DE
FACTORES EXTERNOS AL SECTOR. Cabe destacar entre ellos los programas de ajuste y las
reformas de primera generacion que proporcionaron estabilidad al entorno global, una
mayor seguridad en el medio rural y el estimulo de la demanda interna y de algunos
mercados externos, en el contexto de la apertura comercial. En particular, cabe mencio-
nar el ATPDEA, el impulso de la CAN y los incentivos a la inversion derivados del
decreto legislativo 653. Aun asi, si bien se esperaba que las reformas macroeconémicas
eliminaran el sesgo antiagrario anterior y corrigieran al alza el valor real del délar, este
permaneci6 estancado e incluso por debajo de los niveles anteriores, lo que, junto al
aumento excesivo de producciones poco transables (papas, maiz amilaceo), contribuyo
al deterioro de los precios reales recibidos por la agricultura, en particular para los pro-
ductos de la sierra. En todo caso, los precios de los bienes exportables han sido relativa-
mente mas satisfactorios que los de los importables y los no transables, en parte como
reflejo de sus precios internacionales pero también de la reduccion de los aranceles y otras
barreras a laimportacion. También se han llevado a cabo importantes inversiones pabli-
cas en caminos y energia en zonas rurales.

EL DESEMPENO AGROPECUARIO, PRINCIPALMENTE EN LA COSTA, HA RESPONDIDO TAMBIEN
AL CONJUNTO DE MEDIDAS E INVERSIONES QUE ATANEN MAS DIRECTAMENTE AL SECTOR, COMO
la liberalizacién del mercado de tierras y la eliminacion a los limites a la extension.
Ademas, el MINAG ha puesto en marcha eln Proyecto Especial Titulacion de Tierrasy
Catastro Rural (PETT) para combatir la incertidumbre de los derechos de propiedad y
laatomizacion de la estructura agraria, generada en cierta medida por la parcelacion de la
mayor parte de las empresas asociativas y/o cooperativas de la reforma agraria durante la
década de 1980.2 En lo que respecta al riego, se han transferido funciones a las juntas de
usuarios, y aunque el nivel y la recaudacién de las tarifas del agua han mejorado, todavia
limitan el mantenimiento de parte de la infraestructura de riego. Igualmente, el MINAG
ha venido fomentando las inversiones para rehabilitar o mejorar el regadio en los valles de
la costa (PSI), donde también la agricultura de exportacién ha incorporado nuevas areas
al riego.

3 Segun el censo de 1994, 70 por ciento de los productores maneja menos de 5 hectareas.
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MIENTRAS ALGUNAS POLITICAS CLAVE HAN IMPULSADO EL DESARROLLO DEL SECTOR, OTRAS
HAN SIDO MENOS FAVORABLES. EN EL PRIMER CASO SE HAN ELIMINADO LOS CONTROLES DE
PRECIOS DE LOS PRODUCTOS E INSUMOS AGROPECUARIOS Y EL ESTADO SE HA RETIRADO DE SU
COMERCIALIZACION (aunque interviene esporadicamente por intermedio del PRONAA
en arroz y algunos cultivos andinos). Los aranceles de los productos agropecuarios fueron
homogeneizados y reducidos, aunque mas recientemente se establecio un sistema de
bandas de precios para los principales alimentos. En 1996 se concedio al sector una tasa
mas favorable para el pago del impuesto a la renta (15 por ciento en relacién con 30 por
ciento), los pequefios agricultores fueron eximidos del pago de ese impuesto y también
de los impuestos municipales, y se otorgaron incentivos a la agroexportacion (Ley de
Promocion de las Inversiones en el Sector Agrario). Después de la desactivacion del
Banco Agrario en 1992, el crédito agricola se redujo considerablemente y en 2004 solo
representaba 3 por ciento de las colocaciones del sistema financiero formal. EI 83 por
ciento de estas Ultimas corresponden a los bancos comerciales, que trabajan con los
productores mas grandes, mientras que las cajas rurales y municipales aportan la mayor
parte del resto. En los Gltimos afios diversas ONG han comenzado a operar en la micro-
financiacion, con cierto éxito sobre todo en lo que concierne al nimero de productores
atendidos.

EL SISTEMA PUBLICO ENCARGADO DE LA INVESTIGACION Y LA ASISTENCIA TECNICA (MUY
CENTRALIZADO), CON ALTOS COSTOS Y BAJA EFICIENCIA, PRESENTABA ESCASOS RESULTADOS Y FUE
PRACTICAMENTE DESMANTELADO EN LA DECADA PASADA. Algunas actividades de investiga-
cién continuaron en las universidades y el sector privado, mientras que el gasto publico
se redujo hasta 0,2 por ciento del PBI agricola en 1999. Los servicios de transferenciay
difusion también se fragmentaron entre una cantidad de entidades y programas localiza-
dos basicamente en la costa. Desde 2001, con el apoyo del Banco Mundial, el MINAG
ha comenzado a implementar un programa de innovacion tecnolégica plural, descentra-
lizado y orientado por la demanda, que incluye la revitalizacion del INIA. Otras activida-
des que se han mantenido en la esfera pablica (como los servicios sanitarios y fitosanita-
rios a cargo de SENASA, la informacion, las facilidades portuarias y los sistemas de
transporte) han mejorado en los Ultimos afios, principalmente en la costa.

LAS REFORMAS INSTITUCIONALES DE LA DECADA PASADA REDUJERON DRASTICAMENTE LAS
TAREAS TECNICAS A CARGO DE LAS DIRECCIONES GENERALES Y REGIONALES DEL |V||NAG,
INCLUYENDO SU CAPACIDAD PARA FORMULAR ESTRATEGIAS Y POLITICAS DE LARGO PLAZO. En
cambio, se crearon en el propio Ministerio unidades ejecutoras y programas especiales,
semiauténomos y de alcance nacional, que han venido implementando centralizada-
mente los programas PETT, PSI y PRONAMACHCS, entre otros. Algunas entidades
auténomas del MINAG se encargan de la provision de bienes publicos como la conser-
vacion de los recursos naturales (INRENA), la investigacion y extension (INIA) y la
sanidad (SENASA). Algunas actividades estan pasando a ser responsabilidad de los go-
biernos regionales y municipales, ha mejorado la coordinacion entre los diversos niveles
de gobierno, y comienza a aumentar la participacion y la influencia de los representantes
de las comunidades campesinas y de otras organizaciones territoriales de base. Sin embar-
go, existe un claro desfase entre la estructura del Ministerio y el proceso de descentraliza-
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cién general en curso en el pais. Hace poco el Gobierno ha formulado y puesto en debate
publico diversos planes y politicas relacionados con el sector,* uno de los cuales (la «Carta
Verde o Pacto Agrario Nacional») fue suscrito con organizaciones representativas del agro
en febrero de 2004.

En RESUMEN, LAS NUEVAS ORIENTACIONES DE LAS POLITICAS MACROECONOMICAS Y SECTO-
RIALES, LA PRIVATIZACION DE MUCHOS SERVICIOS Y LA CONSOLIDACION DE ALGUNOS CAMBIOS
ENDOGENOS (COMO LA AGRICULTURA POR CONTRATO Y LAS EMPRESAS DE SERVICIOS TECNICOS
Y GERENCIALES) HAN ESTIMULADO LAS INVERSIONES Y EL CRECIMIENTO PRODUCTIVO, SOBRE
TODO EN EL SEGMENTO MODERNO DE LA COSTA, ASOCIADO POR LO GENERAL A LA AGROINDUS-
TRIA Y A LA EXPORTACION. El retiro del Estado de la comercializacion, del crédito y, aunque
en menor grado, de lainnovacion, ha afectado a un grupo grande de agricultores media-
nosy pequefios con orientacion empresarial, una especie de capas medias rurales, tam-
bién principalmente localizadas en la costa, pero con producciones destinadas sobre todo
al mercado interno.® Estos grupos tienen importantes problemas de rentabilidad (FAO/
Banco Mundial y CEPES 2002). Por su parte, una considerable cantidad de los peque-
fios productores y de las comunidades rurales, que comprenden la mayoria de las explo-
tacionesy las tierras agropecuarias, sobre todo en la sierra, ya muy marginados en la época
de la intervencion estatal, han continuado siendo excluidos del proceso de moderniza-
cion de los tltimos quince afios y registran bajos niveles educativos y tecnoldgicos, escasa
organizacion y altos costos de transaccion. Estos grupos han recibido apoyos de progra-
mas asistenciales y de fomento (FONCODES, PRONAAYy otros), la mayor parte de los
cuales tiene escasos efectos sobre sus posibilidades de transformacién hacia condiciones
empresariales.®

I1. Condiciones: Bases para una politica de desarrollo agricola
equitativo

LAS PERSPECTIVAS DE LOS MERCADOS INTERNACIONALES PARA UNA PARTE IMPORTANTE DE LAS
EXPORTACIONES SON RAZONABLEMENTE POSITIVAS. La apertura de laeconomia ha favorecido
el inicio de este proceso, con numerosos productos de alta calidad en condiciones de
competir con éxito en paises del Hemisferio Norte, donde presentan un gran potencial

4 Entre otras: «Marco macroeconémico multianual para el periodo 2006-2008» (Ministerio
de Economia y Finanzas 2005); «Bases para una politica de Estado en la agricultura del
Perd (MINAG 2004); «Carta Verde-Pacto Agrario Nacional (2004); y «Agenda interna
para el desarrollo agrario al 2010» (MINAG 2005).

5 Algunos productores de arroz y maiz amarillo, sin embargo, han aumentado su
productividad en el marco de acuerdos con molinos y con la industria avicola nacional.

6 Véase, por ejemplo, Valdivia 2001; FAO-Banco Mundial 2003; Gorriti 2003; Eguren
2003 y 2004; Escobal y Valdivia 2004; Trivelli 2005; Mendieta y Agreda 2006.

7 Enlacosta los cultivos que presentan mayor rentabilidad son los orientados a la exportacion
(aji paprika, esparrago, marigold, palta, mango, mandarina, etcétera), a los que se afiaden
el arroz y el camote (FAO/Banco Mundial/CEPES 2002).



244 PERU: LA OPORTUNIDAD DE UN PAIS DIFERENTE

exportador.” Con una tasa de crecimiento del PBI como la proyectada por el Gobierno
—alrededor de 5 por ciento anual—, el consumo interno de productos del sector se
expandiria en aproximadamente 3 por ciento anual.® Todo esto daria sustento a una
expansion productiva de entre 3 por ciento y 4 por ciento anual en el mediano plazo.

EL PAIS HA SENTADO LAS BASES PARA EL CRECIMIENTO AGRICOLA, PERO AUN QUEDA MUCHO
POR HACER PARA ASEGURAR SU SOSTENIBILIDAD Y EQUIDAD. La limitacion de los recursos
naturales y laamplia disponibilidad de mano de obra aconsejan una estrategia de desarro-
llo agricola apoyada en: (i) innovaciones tecnoldgicas que incrementen los rendimientos
agricolas y la competitividad del sector en general; y, (ii) la reconversion productiva, con
aumento de las tierras de buena calidad, condiciones climaticas y/o de regadio utilizadas
en las producciones de alto valor agregado y empleo de mano de obra por hectérea, y
capaces de impulsar la agroindustria (frutas, hortalizas, productos de nicho, por ejem-
plo), en sustitucién de cereales y otros cultivos mas extensivos. Para impulsar la produc-
tividad y la competitividad agricolas por medio de la intensificacion de cultivos sera
preciso evitar la sobreutilizacion de fertilizantes quimicos que tengan consecuencias dafii-
nas para la salud de los productores y trabajadores del campo.

EL TRATADO DE LIBRE COMERCIO (TLC) NEGOCIADO CON LOS EsTADOs UNIDOS, APROBA-
DO EN EL PERU Y ACTUALMENTE EN PROCESO DE RATIFICACION EN EL CONGRESO DE LOS
EsTADOS UNIDOS, REPRESENTA UN SEGUNDO FACTOR BASICO PARA EL DISENO DE POLITICAS
AGRicoLAs. Ademas de los productos incluidos en el ATPDEA (esparragos, aji paprika,
alcachofa, uvas, mangos, menestras, mandarinas), que en principio caducaria en diciem-
bre de 2006, el TLC consolidaria el arancel cero para las aceitunas, el algodon en fibray
otros productos, con un total de 1.629 partidas que representan en conjunto 99 por
ciento de las exportaciones agropecuarias a los Estados Unidos. Por su parte, el Perd
otorgaria ingreso libre a 451 partidas que representan 87 por ciento de lo importado
desde los Estados Unidos. La desgravacion seria inmediata y sin limites (cuotas) parael
trigo, el algodon, el aceite de soya en bruto y la cebada. Se han acordado en cambio cuotas
anuales de importacion para varios productos sensibles, principalmente arroz (74 mil
toneladas con desgravacion total en diecisiete afios), maiz amarillo duro (500 mil tonela-
das y desgravacion en doce afios), y leche y carnes de bovino y aves (con desgravacion en
periodos de doce a diecisiete afios). El Pert podria aplicar el mecanismo de Salvaguarda
Especial Agropecuaria a 36 productos sensibles, entre ellos leche en polvo, mantequilla,
quesos, carne bovina, cuartos traseros de pollo, arroz y otros productos. Por su parte,
Estados Unidos ha ampliado la cuota de exportaciones peruanas de azlcar a 43 mil
toneladas anuales, pero ha solicitado la desgravacion de fructuosa de maiz y glucosa en
cincoy diez afios. (Hernandez 2004).

8 Los suministros medios de energia alimentaria han mejorado mucho en el Perd, de 2.010
Kcal por habitante en 1989-91 a 2.580 Kcal en 2002-03; no asi la calidad de la dieta,
pues casi 70 por ciento de esas calorias siguen proviniendo de los cereales, tubérculos y
edulcorantes. Con el aumento de los ingresos se elevara ain mas la ingesta global de
calorias y, sobre todo, la de alimentos ricos en proteinas y vitaminas —frutas, hortalizas,
carnes, huevos, lacteos y pescado—, para los cuales existen en general buenas aptitudes
productivas.
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Los SUBSIDIOS Y OTRAS AYUDAS INTERNAS OTORGADAS A LOS AGRICULTORES ESTADOUNI-
DENSES INCIDEN SOBRE LA CAPACIDAD DE LOS PRODUCTORES NACIONALES PARA COMPETIR CON
LA IMPORTACION DE VARIOS PRODUCTOS. Sin embargo, el TLC no enfrenta el tema de los
subsidios, y los dos paises se atendran a las decisiones que se tomen al respecto en la
OMC. El Pert se compromete a no vincular los aranceles a las importaciones provenien-
tes de los Estados Unidos al sistema de proteccion previsto en el Sistema de Franja de
Precios, vigente en los paises de la CAN. El Per(i importa mayoritariamente maiz, trigo,
aceite de soya, carnes y un poco de arroz de los paises del Mercosur y de algunos de la
CAN; si a estas importaciones se suman las que el TLC podria facilitar desde los Estados
Unidos, aumentarian los riesgos de desplazamiento de la produccién nacional. Otros
productos sensibles con el TLC serian el algod6n y los lacteos.®

LAS POLITICAS MACROECONOMICAS EN CURSO CONTRIBUYEN AL CRECIMIENTO SIN RIESGOS
DE INFLACION Y PROPORCIONAN EN GENERAL UN MARCO FAVORABLE PARA LA AGRICULTURA Y
LA AGROINDUSTRIA. Sin embargo, a estas cabe afiadir medidas dirigidas a mejorar los
ingresos de los grupos mas pobres favoreciendo la demanda interna de alimentos bésicos
y la seguridad alimentaria. Es preciso también reorientar recursos para ampliar el gasto
publico destinado al desarrollo agricolay rural (que a comienzos de la presente década se
estimaba en solo 3,6 por ciento del gasto total™?), y focalizar el apoyo en los grupos menos
favorecidos.

Es PRECISO REFORZAR LAS POLITICAS SECTORIALES EXITOSAS DE LOS ULTIMOS ARIOS EN UN
CONTEXTO ESTRATEGICO DE LARGO PLAZO Y DE REFORMAS DE SEGUNDA GENERACION CON
INSTRUMENTOS CONCRETOS QUE PROMUEVAN LA EQUIDAD. Para ello, el objetivo seria evitar
que el crecimiento de la agroexportacion contribuya aampliar la brecha entre un reduci-
do sector agrario moderno y altamente capitalizado y una mayoria de zonas y de produc-
tores menos eficientes, muchos de los cuales serian penalizados por la profundizacion de
la apertura. Aprovechando el periodo de transicién otorgado por las cuotas, los plazos de
desgravacion y otros mecanismos del TLC y demas acuerdos comerciales, habria que
fortalecer las medidas que ayuden especialmente a estos grupos a alcanzar una razonable
competitividad en la produccién de diversos alimentos basicos, Io mismo que a reconver-
tirlos parcialmente hacia rubros de exportacion. En algunos paises (México, por ejem-
plo), las medidas en tal sentido han consistido en una mezcla de subsidios directos
(decoupled) a los ingresos de millones de pequefios productores y de apoyos mas directos
abienes pablicos, inversiones, produccion y comercializacion agropecuaria, los Ultimos
de interés sobre todo para el sector comercial. Este enfoque presentaria diversas dificulta-
des en el Per(, pues requeriria una extraordinaria capacidad financiera y operacional del
sector publico, ademas de la reintroduccidn de intervenciones directas con efectos distor-
sionantes sobre los precios y los mercados agricolas.** Una alternativa es la promocidn del

9 EIl Gobierno ha anunciado el establecimiento de mecanismos de compensacion directa
para el algodon, maiz y trigo, con recursos del orden de 35 millones de ddlares a 45
millones de délares anuales, por un periodo transitorio de cuatro afios.

10 Base de datos de la FAO.

11 Esas distorsiones actualmente se registran en pocos productos: azlcar, algodén, maiz
amarillo, arroz y leche (Banco Mundial 2005).
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desarrollo rural descentralizado con un enfoque territorial que aproveche las sinergias y
las potencialidades de los lugares y su sostenibilidad.

I11. Opciones: Competitividad y equidad

LA POLITICA AGRICOLA REQUIERE DOS ENFOQUES: (1) ESTIMULAR EL SECTOR EXPORTADOR CON
POLITICAS MACRO Y SECTORIALES; Y (2) FORTALECER LAS INVERSIONES Y LOS SERVICIOS PUBLICOS
DESTINADOS A PROMOVER EL FUNCIONAMIENTO MAS EFICIENTE DE LOS MERCADOS DE FACTORES
Y PRODUCTOS AGRICOLAS CONCENTRANDOSE EN LAS REGIONES Y PRODUCTORES HASTA AHORA
POSTERGADOS. EN el primer caso, la continuacion de las politicas exitosas de los Gltimos
afios y un mayor énfasis en la investigacion, la extension y los estdndares de calidad. En
el segundo, medidas relacionadas con la resolucién de problemas sobre: (i) el tamafio de
los predios, la seguridad de la propiedad y los mercados de compra-venta, el arrenda-
miento de tierras y otros sistemas de gestion de las tierras agricolas; (ii) laampliacion, y,
sobre todo, el mejoramiento de la infraestructura y laadministracion de los sistemas de
riego; (iii) los servicios de innovacién, sanidad e inocuidad, financiamiento, mercadeo e
informacion; (iv) el desarrollo del capital humano y de la organizacidn de los producto-
res; (v) la conservacion de los recursos naturales; y (vi) la explotacidn y conservacion de la
forestacion, sobre todo en la selva. Algunas de estas politicas sectoriales se retoman mas
adelante, mientras que las relativas al riego, la conservacion de los recursos naturales y la
forestacidn se examinan en otros capitulos.

Politicas sectoriales, descentralizacion y desarrollo rural

EL DiseNO Y, SOBRE TODO, LA EJECUCION DE POLITICAS SECTORIALES QUE ATIENDAN LA HETE-
ROGENEIDAD DE LA AGRICULTURA NACIONAL, REQUIEREN DE UN ENFOQUE FUERTEMENTE
DESCENTRALIZADO. Ademas de criterios y prioridades nacionales, se necesitan politicas
agricolas diferenciadas que respondan a las particularidades territoriales y que sean aplica-
das por los gobiernos regionales y locales, con la participacion de diversas instancias de
concertacion que estos puedan promover. Este marco de politicas diferenciadas permitira
aplicar medidas e incentivos especificos para la pequefia agricultura. La descentralizacion
esta en linea, por lo demas, con las recientes tendencias de las reformas de las politicas
caracterizadas tanto por concentrar la atencion hacia la solucién de fallas especificas de los
mercados sectoriales como por asignar un papel principal a la participacion directa y las
demandas efectivas de los beneficiarios, en sustitucién de programas decididos y planifi-
cados desde el centro.

DE MANERA SIMULTANEA, SE TRATA DE ALCANZAR UNA MAYOR COORDINACION O INTEGRA-
CION ENTRE LAS POLITICAS AGRICOLAS Y LAS DIVERSAS POLITICAS SECTORIALES APLICADAS EN LAS
REGIONES Y LOS MUNICIPIOS. En vista de laimportancia creciente de los ingresos rurales de
fuentes no agricolas y la necesidad de promover la diversificacién productiva hacia la
pequefia agroindustria, la forestacion (por ejemplo en la selva), las artesanias, el comercio,
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el turismo rural, etcétera, es preciso ampliar la perspectiva mas alla de lo puramente
agricola hacia la coordinacion con otros sectores. De esta forma, una descentralizacion
con enfoque territorial recuperaria en cierto sentido el caracter integral de los programas
de desarrollo rural del pasado.

LA PROPUESTA DE DESCENTRALIZAR Y DE COORDINAR O INTEGRAR LAS POLITICAS AGRICOLAS
CON LAS DE OTROS SECTORES TIENE CLARAS IMPLICACIONES EN LAS FORMAS DE ORGANIZAR EL
Estapo. Si bien es imprescindible mantener entidades pablicas especializadas en cuestio-
nes sectoriales, no seria suficiente reproducir en el nivel subnacional la estructura nacio-
nal. Los gobiernos regionales y municipales deberian aprovechar y estimular los espacios
de concertacion entre el sector publico, el sector privado y la sociedad civil que se han ido
abriendo en los Gltimos afios para fortalecer enfoques de desarrollo rural territorial que
aprovecheny coordinen con las instancias sectoriales.*?

EN LO QUE CONCIERNE AL SECTOR AGRICOLA, SE REQUERIRIA FORTALECER EL MINAG DE
MODO QUE PUEDA CUMPLIR FUNCIONES DE DEFINICION Y MONITOREO DE LA ESTRATEGIAY LAS
POLITICAS SECTORIALES, DE ADMINISTRACION DE PROGRAMAS Y DE GENERACION Y DIFUSION DE
INFORMACION. Estos programas deberan promover la provision descentralizada de bienes
publicosy las inversiones privadas en los mercados de asistencia técnica, financiamiento,
innovacion tecnoldgica, servicios sanitarios, etcétera. Con un disefio flexible, podrian recu-
rrir al mecanismo de los fondos concursables cuando sea necesario y proveer subsidios
especificos a determinados productores. Buena parte de su ejecucion corresponderiaa las
veinticuatro direcciones regionales y las cien agencias agrarias provinciales creadas en las
recientes reformas, en estrecho contacto y con la participacion de los productores y sus
organizaciones (Zegarra 2004). La capacidad actual del MINAG y de las nuevas estructu-
ras regionales y provinciales es limitada. Se necesitara entonces un esfuerzo considerable en
materia de fortalecimiento institucional y de la infraestructura fisica, capacitacion del perso-
nal, y mejoramiento de los sistemas presupuestarios, administrativos y de supervision.

Mecanismos: Algunos instrumentos para la politica agricola

INNOVACION TECNOLOGICA: EL PAiS SE HA EMBARCADO, A COMIENZOS DE 2001, EN LA CONS-
TRUCCION DE UN SISTEMA DE INVESTIGACION Y ASISTENCIA TECNICA AGRICOLA ORIENTADO POR
LA DEMANDA, COMPETITIVO Y DESCENTRALIZADO. En términos generales, se trata de:
(i) institucionalizar el sistema, redefiniendo y separando las funciones que competen a
sus integrantes publicos y privados en materias de orientacién, financiacion, ejecuciony
evaluacion, como parte de un amplio proceso de descentralizacion; (i) asegurar un papel
central a los productores y otros agentes privados en la definicién de las demandas y en
laimplementacién de las actividades de innovacién; (iii) aumentar el nmero y la auto-
nomia de las entidades publicas y privadas encargadas de la oferta de servicios tecnoldgi-
cos, lo mismo que la competitividad entre ellas; y (iv) asegurar el cofinanciamiento del
sistema, con el sector pablico manteniendo una contribucion importante para las inno-
vaciones estratégicas de largo plazo (por ejemplo, uso y conservacion de los recursos,
biotecnologia y control integrado de las enfermedades), lo mismo que para los bienes
publicos que benefician a los grupos mas necesitados.

12 Véase el capitulo sobre desarrollo territorial.
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A partir de la experiencia acumulada por INCAGRO y por programas similares ejecu-
tados en México, Colombia, el Ecuador y otros paises, en los proximos afios la atencion
se deberia centrar en los siguientes aspectos y medidas:

« Papel promotor, regulador y evaluador del MINAG para el desarrollo tecnolégico. Para
cumplir esta funcion se sugiere la creacién de una unidad responsable de formular,
coordinar y monitorear las politicas e inversiones para el fomento de la innovacion
de la tecnologia agraria, en acuerdo con el sector privado. Se trata de una unidad
plural y multidisciplinaria, capaz de recoger las demandas privadas y sociales, y de
diferenciar las funciones de orientacion y financiamiento del sistema de aquellas de
gjecucion.

«  Institucionalizacién de consejos consultivos regionales y locales, autdnomos y con participacion
de los productores y demas agentes publicos y privados de las cadenas, con el objeto de
identificar y priorizar las demandasy de orientar la oferta de los servicios.

« Preparacion de programas nacionales sobre innovaciones estratégicas y programas
macrorregionales de extension e investigacion adaptativa. En ese marco se priorizan
y seleccionan las demandas por estos servicios, presentadas en forma de proyectos
especificos y siguiendo procedimientos transparentes. Los fondos concursables
mixtos financian los servicios proporcionados por operadores especializados. La
organizacion de «alianzas estratégicas» entre grupos organizados de productores,
clientes y entidades publicas y privadas oferentes de los servicios, contribuye a
mejorar la ejecucion y aampliar el cofinanciamiento privado.

« Salvo para los bienes de naturaleza estrictamente publica, el subsidio incorporado
en el cofinanciamiento tiene un caracter parcial, temporal y decreciente en el tiempo.

« Ampliacion del concepto de extension, para incluir en la asistencia técnica y la
capacitacion no solo las tecnologias productivas sino también otros aspectos de las
cadenas como las opciones productivas (el mix de productos), la gestién de la
empresa agricola, lacomercializacion y la pequefia agroindustria rural.

« Financiamiento publico para los servicios de innovacion sesgado a favor de aquellos
sectores con menor capacidad para expresar, hacer valer o satisfacer sus demandas
de innovacion, en particular pequefios productores, grupos indigenas y mujeres,
con especial énfasis en el rescate de conocimientos ancestrales y la promocion de
sembrios nativos con alto valor nutritivo y de mercados de nicho.

FINANCIAMIENTO RURAL: SERA NECESARIO INCENTIVAR UNA MAYOR PARTICIPACION DE LA
BANCA COMERCIAL EN EL SECTOR CON MEDIDAS QUE ESTIMULEN SU ADAPTACION A LOS TIEMPOS
Y CALENDARIOS AGRICOLAS. Esto también puede alcanzarse, por ejemplo, con mecanismos
como nuevos tipos de garantias legalmente validas (esto es, el ganado, las cosechas alma-
cenadas e incluso las futuras cosechas), seguros limitados a pérdidas resultantes de catas-
trofes,®® regularizacion de la titulacion y el registro de propiedad de la tierra y funcio-

13 Al contrario de los seguros mas generales que han fracasado en todas partes, seguros
privados de este tipo funcionan normalmente en diversos paises, entre ellos México y
Honduras (Norton 2004).
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namiento de una central de riesgos. Los créditos con garantia de cosechas, muy comunes
durante la época del Banco Agrario, contribuirian a mejorar el poder de negociacion de los
productores respecto de los acopiadores (Valdivia 2001). El apoyo financiero estaria acom-
pafiado de asistencia técnica que asegure el cumplimiento de las obligaciones crediticias.

TAMBIEN SE PODRAN UTILIZAR TECNOLOGIAS CREDITICIAS QUE TOMEN EN CUENTA LAS
CARACTERISTICAS Y LOS COMPORTAMIENTOS DE LOS PEQUENOS NEGOCIOS AGRICOLAS CUANDO
SE DEFINEN CRONOGRAMAS DE PAGOS PARA PRODUCTORES CON CAPACIDAD GERENCIAL Y TEC-
NOLOGICA PERO CON ESCASA DOTACION DE ACTIVOs. Las mejores alternativas las ofrecen
diversas entidades que ya operan en microfinanzas rurales, con métodos que permiten
reducir los altos costos de transaccion del crédito; entre ellas cabe mencionar especialmen-
te a las Cajas Municipales de Ahorro y Crédito (CMAC), las Cooperativas de Ahorroy
Crédito (CAC) y las ONG con actividades crediticias pero no reguladas por la Superin-
tendencia de Bancay Seguros (SBS). La expansion de este tipo de servicios financieros
requerira de algun tipo de apoyo estatal.

SEGUN LA EXPERIENCIA ACUMULADA, PARA ESTIMULAR LA SOSTENIBILIDAD DE LAS INSTITU-
CIONES MICROFINANCIERAS EN EL PERU CONVENDRIA QUE: (i) movilicen ahorros en el medio
rural en el que operan, y no solo ofrezcan préstamos; (ii) al menos en el largo plazo,
dependan limitadamente de subsidios o de donaciones, que crean incertidumbre y sus-
tituyen la captacion de ahorros; (iii) cobren tasas de interés reales positivas; (iv) ofrezcan
servicios especificamente adaptados a las necesidades del mercado local; (v) mantengan
una gestion empresarial autdnoma, competente y transparente; y (vi) operen en el marco
regulador del sistema financiero nacional (Norton 2004). Su éxito depende también de
su capacidad para trabajar con grupos de productores organizados, con lo cual utilizan su
informaci6n acerca de los prestatarios potenciales y reducen los requisitos de garantias
individuales. Los mecanismos mas conocidos son los de créditos a comunidades (banca
comunal) o a grupos solidarios, cuyas ventajas —presion grupal, cohesion social, reduc-
cion de los gastos de seleccion del prestamista, traslado de riesgos hacia el grupo—
permiten disminuir los costos de transaccion. Entre sus dificultades hay que tener en
cuenta que el aumento del tamafio de los grupos y del monto del crédito tiende a
incrementar los riesgos del sistema. También se dan casos de préstamos individuales
(Valdivia 2001).

ProMOVER LA PARTICIPACION DE ONG CON ACTIVIDADES DE MICROCREDITO RURAL. En
la actualidad hay alrededor de treinta ONG de este tipo que operan en casi todos los
departamentos del pais, cobran tasas razonables y ofrecen productos disefiados especifi-
camente para atender a los productores de zonas dificiles. Son generalmente entidades
pequerias, con carteras de crédito de entre 200 mil y 4 millones de délares, con un
promedio de 1,3 millones de délares. El programa podria ayudarles a expandir sus
operaciones y a alcanzar los requisitos necesarios para su formalizacion como entidades
reguladas por la SBS, lo que les permitiria optar por la captacion de depdsitos. Los
problemas principales que por lo comUn enfrentan estas ONG son: (i) la insuficiente
disponibilidad de recursos financieros, a pesar de que diversas entidades nacionales e
internacionales apoyan de manera especifica a algunas ONG rurales; (ii) las debilidades
técnicas operativas, administrativas y de gestion, que limitan su potencial de cobertura,
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sostenibilidad e impacto; y (iii) la carencia de mecanismos alternativos o de entidades de
segundo piso en condiciones de proporcionarles recursos financieros en volimenes im-
portantes y de manera continua'* (BID 2005).

Ademés de las CMAC, otras entidades microfinancieras con posibilidades de ampliar
sus actividades en el medio rural son las CAC rurales, debido a su presencia en todo el
territorio nacional y a su capacidad para movilizar ahorros por estar supervisadas por la
SBS. Sin embargo, hasta ahora las CAC se han especializado en préstamos al consumo y
no han incursionado en profundidad en el mercado del crédito a microempresas agrico-
las, por lo cual no cuentan con productos adaptados a las necesidades de los pequefios y
medianos productores rurales, ni con informaciones y personal capacitado que les permi-
ta reducir los riesgos de manejar un volumen creciente de estos préstamos.

Existe por lo tanto un amplio campo para apoyar las actividades de las ONG, las CAC
y, eventualmente, las CMAC. Un programa en tal sentido podria incluir de manera
prioritaria:

« suministrar fondos reembolsables a cooperativas u otras entidades de segundo
piso, para que estas, a su vez, otorguen créditos a ONG con programas de
microcrédito rural;

- apoyar con fortalecimiento institucional y técnico tanto a las entidades de segundo
piso para que cumplan sus tareas de supervision y vigilancia, como a las ONG para
que implementen politicas y procedimientos adecuados en la administracion de los
servicios financieros que prestan;

« contribuir a la formalizacion como entidades reguladas por la SBS (y asi transformarse
en EDPYME, CAC o cajas rurales) de aquellas ONG cuyo éxito les permita
aumentar el tamafio de sus operaciones Esto demandara subsidios u otros apoyos
a los costos administrativos (personal especializado, sistemas de informacion)
requeridos por esta formalizacion;

« proveer asistencia técnica, administrativa y posibles subsidios a algunos gastos, para
que las CAC y las CMAC puedan proveer con eficiencia productos y servicios
especializados a las pequefias empresas rurales.

Sin perjuicio de apoyar directamente el crédito de inversién a los pequefios y media-
nos productores, AgroBanco, en funciones desde 2002, deberia priorizar sus actividades
de segundo piso encaminadas a fortalecer la oferta de financiamiento rural a través de
entidades microfinancieras que hayan demostrado solidez, en colaboracién con COFIDE
y laSBS. EI MINAG, directamente y por intermedio de sus estructuras descentralizadas,
podria participar en la preparacion y ejecucion de un programa flexible, posiblemente
con la utilizacién de mecanismos del tipo de los fondos concursables y con un compo-
nente de subsidio.

Servicios agropecuarios de nivel local: Cerca de la mitad de los productores no venden
su produccién y entre 80 por ciento y 90 por ciento carecen de acceso a servicios técnicos,

14 Por lo general no tienen acceso a fondos del sistema financiero u otros fondos locales
(como COFIDE), que prestan poca atencién a estos intermediarios rurales, por ser
pequefios y no regulados o porque no cuentan con las garantias exigidas.
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comerciales y de capacitacion e informacion. La mayoria ni siquiera conoce la forma de
procurarselos. La menor participacion del Estado en estas actividades ha estimulado el
surgimiento de un creciente nimero de proveedores, fundamentalmente ONG, empre-
sas y profesionales privados, algunas instituciones pablicas, y universidades y otros cen-
tros de formacion. Su nivel profesional y laamplitud de los servicios que ofrecen varian
considerablemente. Atienden las demandas locales privadas y también participan en la
ejecucion de programas financiados o promovidos por la cooperacién internacional o
bilateral, incluyendo INCAGRO, el PRA financiado por AID en lasierray laselva, y
otros proyectos apoyados por el BID, el Banco Mundial y FIDA. Salvo las ONG y
algunos otros proveedores asociados a estos programas, la mayoria de los operadores de
servicios trabaja con medianos y grandes agricultores de la costa, con frecuencia ligados a
los procesos de agroindustrializacién.

LA METODOLOGIA DE ESTOS PROGRAMAS, QUE TAMBIEN SE HAN VENIDO EXPANDIENDO EN
OTROS PAISES DE AMERICA LATINA, INCLUYE POR LO GENERAL LOS SIGUIENTES ELEMENTOS:
(i) base local, con el propoésito de tener en cuenta los obstaculos y las potencialidades
especificas de cada territorio; (ii) provisidn a la demanda, normalmente de grupos de
productores organizados o que se organizan para preparar el plan de desarrollo de sus
explotaciones y participar en el programa; (iii) utilizacion de proveedores de servicios priva-
dos o publicos; (iv) seleccién de los proveedores por medio de fondos concursables transpa-
rentes, financiados en proporciones variables por los productores y por el Estado; (v) un
componente de subvencion, cuya magnitud y duracion difiere segun el tipo de producto-
res, posibilidades de financiamiento, etcétera; y (vi) diversos sistemas de administracion,
generalmente con un importante papel del MINAG (incluyendo sus estructuras descen-
tralizadas) y de representantes de los agricultores en la coordinacion de la ejecucion, el
control y la evaluacién, a menudo con la participacion de la cooperacion externa.

LAS EVALUACIONES REALIZADAS EN EL PERU TIENDEN A CONFIRMAR QUE ESTOS PROGRAMAS
REDUCEN LOS COSTOS DE TRANSACCION Y CONSTITUYEN POR LO GENERAL INSTRUMENTOS
ADECUADOS PARA IMPULSAR LA PRODUCTIVIDAD AGRICOLA Y LA RECONVERSION HACIA CULTI-
VOS MAS INTENSIVOS, para expandir la orientacion comercial y proporcionar acceso a mer-
cados competitivos a los pequefios y medianos productores. También estimulan la conso-
lidacion de los mercados de estos servicios, que crecientemente podran funcionar sin
necesidad de apoyo publico.™ La experiencia acumulada en el pais permitiria sentar las
bases de un amplio programa de apoyo a servicios agropecuarios de nivel local que, por las
razones ya mencionadas, atienda principalmente a la pequefia agriculturay a las comuni-
dades, en particular en la sierra y la selva. Los servicios basicos fundamentales que es
necesario proveer son de distintos tipos. Una lista de los posibles servicios incluiria:
asistencia a las tecnologias productivas; apoyo a la creacion de empresas y al mejoramiento
de sus capacidades de administracion y gestion; asistencia para la obtencién de créditos u

15 Una dificultad que hay que tener en cuenta, surgida por ejemplo en México, es que los
planes de desarrollo de las explotaciones y los servicios demandados tienden a ser
preparados por los propios proveedores interesados en los fondos concursables y no
representan estrictamente las demandas de los agricultores.
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otros fondos de inversion; promocidn de diversas formas de agricultura por contrato,
incluyendo acuerdos con empresas agroindustriales que puedan hacerse cargo de diver-
sos servicios productivos; y certificacion de la calidad de la produccién, para obtener
mejores precios en los mercados (como ya funciona la certificacion sanitaria).

EL MINAG, EN PARTICULAR LA DIRECCION GENERAL DE DESARROLLO AGRICOLA, PO-
DRIA TENER LA PRINCIPAL RESPONSABILIDAD EN LA FORMULACION GENERAL, LA PROMOCION Y
LA SUPERVISION DEL PROGRAMA. Como parte del actual proceso de descentralizacion, la
ejecucion podria quedar a cargo de unidades operativas de las direcciones agricolas regio-
nales con el apoyo de las agencias agricolas municipales, ambas dependientes de los
gobiernos locales. El programa debera incluir posibilidades de un amplio subsidio para
grupos de productores pequefios 0 mas pobres, cuya magnitud y duracion dependan de
los resultados alcanzados en cada caso.

Si bien los servicios recién mencionados tienen un impacto importante en la produc-
tividad, son insuficientes para el desarrollo econémico y tienen que estar acompafiados
del mejoramiento de la infraestructura de la region, lo mismo que de financiacién para
inversiones prediales, titulacién de la propiedad y servicios de sanidad animal y vegetal.
Este es el problema del enfoque de mejoramiento de servicios aislados, en comparacion
con el de desarrollo rural integral que predominaba antes de las reformas. Por lo tanto, las
medidas aqui recomendadas seran mucho maés eficaces si se coordinan con programas o
enfoques mas comprensivos de desarrollo rural y territorial.

SERVICIOS DE SANIDAD E INOCUIDAD: EL MEJORAMIENTO DE LOS SISTEMAS DE SANIDAD
VEGETAL Y ANIMAL Y DE INOCUIDAD DE LOS ALIMENTOS ES UNO DE LOS RETOS CENTRALES PARA
LOGRAR LA COMPETITIVIDAD EN LAS EXPORTACIONES. En los Ultimos afios, SENASA y el
Ministerio de Salud han realizado avances importantes, por ejemplo, en el control de la
fiebre aftosa (90 por ciento del pais ha quedado libre); en el manejo integrado de plagas
agricolas, que ya esta siendo aplicado en mas de 200 mil hectéreas de cultivos y ha
avanzado en su institucionalizacién y en la capacitacion participativa de los agricultores
en el marco de Escuelas de Campo; en el control de la mosca de la fruta, y en el mejora-
miento de lainocuidad de los alimentos, principalmente a cargo del Ministerio de Salud.

SE REQUIERE COMPLEMENTAR EL ROL DEL SECTOR PRIVADO PROMOVIENDO EL DESARROLLO
DE UN MERCADO EFICAZ PARA ESTOS SERVICIOS. EN general, es preciso fortalecer ulteriormen-
te la capacidad cientifico-técnica del sistema y su eficacia operativa y de coordinacion
entre el sector pablico y el privado, para lo cual se recomienda formular un plan de accion
basado en un anélisis técnico, econémico e institucional de su eficiencia actual. Entre los
aspectos que parecen merecer atencion, tanto en lo que concierne a la sanidad vegetal y la
salud animal como en relacién con la inocuidad de los alimentos, cabe mencionar: (i) la
actualizacion y armonizacién de la legislacion vigente, teniendo en cuenta o incorporan-
do diversos acuerdos internacionales, asi como los nuevos conceptos y adelantos técnico-
cientificos; (i) la generacion de condiciones para reforzar la aplicacion de las reglamenta-
ciones fitosanitarias, en particular a los productos exportados e importados; (iii) la creacion
o el fortalecimiento de unidades de analisis y/o evaluacion de riesgos especializadas en
inocuidad de alimentos, sanidad vegetal y salud animal; (iv) el fortalecimiento de la
capacidad de diagnostico, en laboratorios centrales y de las redes establecidas; (v) el
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fortalecimiento de la capacidad de respuesta frente al ingreso de plagas y enfermedades
cuarentenarias, exoticas y/o emergentes; y (vi) las campafias de capacitacion y de asesoria
en buenas préacticas agricolas.
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Desarrollo territorial

José Maria Caballero, Carolina Trivelli y Maria Donoso Clark

Resumen

Este breve capitulo presenta una propuesta para mejorar la calidad del gasto pdblico en
inversiones productivas en las areas rurales del Per(, evitando su dispersion en proyectos
atomizados y fomentando la coinversién pablico-privada y el fortalecimiento de
mecanismos descentralizados de toma de decisiones. La propuesta parte de la valiosa
experiencia existente en el Peru de plataformas participativas de concertacion local y de
proyectos de fomento del desarrollo productivo en areas rurales. EI nicleo central de la
propuesta consiste en: (i) el fortalecimiento (0, cuando sea necesario, la constitucion) de
entidades pablico-privadas provinciales de coordinacién econémica; (ii) la preparacion
por estas entidades de programas de inversion ordenados en torno de ejes prioritarios de
desarrollo; y (iii) la cofinanciacion de esos programas mediante un mecanismo financiero
competitivo. La propuesta se inscribe en una vision territorial del desarrollo rural, y es
considerada una via para profundizar el desarrollo descentralizado en el Perd y un vehiculo
de aplicacion de la Estrategia Nacional de Desarrollo Rural.

I. Introduccion

Este capitulo propone un mecanismo para favorecer el desarrollo territorial en el Perti. La
propuesta se sustenta en la promocion de instrumentos institucionales y recursos com-
plementarios a la inversion local para desencadenar procesos de desarrollo a partir de una
vision consensuada de la competitividad territorial que dé origen a programas estratégi-
cos de inversion para los territorios. Se busca facilitar iniciativas de desarrollo promovidas
por alianzas entre gobiernos provinciales y distritales y actores locales, apoyandolas desde
los gobiernos regionales y el Gobierno Nacional. La propuesta podria servir para mejorar

255
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la calidad del gasto publico en las regiones, incentivar la inversion privada en ellas y
respetar la heterogeneidad de los territorios rurales nacionales. Aungue la vision territorial
del desarrollo rural estd avanzando rapidamente en América Latinay también en el Per(,
no hay sin embargo en el pais mecanismos apropiados para promover de maneraamplia
y difundida el desarrollo territorial rural. La aplicacion practica de esta vision mediante la
adopcion de mecanismos apropiados seria una manera de profundizar el desarrollo des-
centralizado en el Per(1'y dar contenido econémico adicional a la descentralizacion. Podria
servir también como un vehiculo de aplicacion de la Estrategia Nacional de Desarrollo
Rural (ENDR)

1. El contexto

La economia peruana muestra una situacion favorable, pero subsisten la pobrezay la
desigualdad, con impactos del crecimiento desiguales en el territorio

EI PBI crecid sostenidamente, a més de 4 por ciento anual, en los Gltimos afios, con un
incremento acumulado per capita de aproximadamente 15 por ciento en la Gltima déca-
da.! Lasituacion macroecondmica y monetaria es ademas estable.

Este meritorio crecimiento no ha acarreado una reduccion importante de la pobreza,
ni una percepcion de mejor calidad de vida. La incidencia de la pobreza cae pero lenta-
mente, de 54 por ciento en 2001 a 52 por ciento en 2004 (INEI 2005). Uno de cada
cinco hogares no logra cubrir las necesidades alimentarias basicas. Un 38 por ciento de los
peruanos cree que la situacion econdémica de su familia esta igual que hace un afio y 53
por ciento que esta peor (CP1 2005). El 10 por ciento mas rico concentra el 40 por ciento
de los ingresos del pais, mientras el 50 por ciento més pobre solo el 17 por ciento de
ingresos (INEI 2005).2 Las diferencias de ingresos promedio y dotacion de servicios
publicos entre Lima Metropolitana, el resto de las areas urbanas y las areas rurales siguen
siendo enormes, como se puede ver en el cuadro 1.

Si bien por primera vez las regiones presentan cambios mas favorables que Lima
Metropolitana, hay grandes diferencias entre estas. Asi, por ejemplo, mientrasen Ica la
pobreza cayé de 47 por ciento a 29 por ciento entre 2001 y 2004 debido al éxito
agroexportador, en Huanuco, Huancavelica y Cajamarca se mantuvo sin cambio estadis-
tico significativo, a niveles de més de 74 por ciento (INEI 2004).2 Las diferencias depar-
tamentales obedecen a la localizacion de las nuevas actividades como agroexportacion,
mineria o turismo, y al desigual desarrollo de los mercados regionales y la integracion
fisica. Se explica asi que entre 1998 y 2002 los ingresos laborales de los productores de la
costa rural aumentaran 20 por ciento mientras que los de la sierra rural no crecieron
(Escobal y Valdivia 2004). Las diferencias departamentales pueden observarse en la
dispersion del coeficiente de integracion econdmica que se muestra en el grafico 1.

1 Elafio 2005 cerrara con un crecimiento del PBI cercano a 6 por ciento.
2 Cifras referenciales, pues tienden a sobreestimar los ingresos de los mas ricos.
3 Huanuco, 78 por ciento; Cajamarca, 74 por ciento; Huancavelica, 84 por ciento.
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Cuadro 1. Caracteristicas de los hogares

Caracteristicas Lima Resto Zona
Metropolitana urbano rural

Porcentaje de hogares con agua 81,3 73,4 32,3

Porcentaje de hogares con desagie 79,6 63,6 52

Porcentaje de hogares con electricidad 98,0 92,5 32,7

Porcentaje de hogares con teléfono 455 24,5 0,4

Gasto per capita promedio del 20% mas pobre

(nuevos soles/afio) 2.097,6 1.455,3 754,1

Gasto per capita promedio del 20% mas rico

(nuevos soles/afio) 12.411,1 8.947,6 4.461,3

Ingreso per cdpita promedio del 20% mas pobre

(nuevos soles/afio) 2.383,7 1.675,0 715,9

Ingreso per capita promedio del 20% mas rico

(nuevos soles/afio) 17.713,3 10.529,4  4.880,6

Fuente: elaborado por el Banco Mundial a partir de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO)
2003.

Gréfico 1. Coeficiente de integracion econdémica por departamentos
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Fuente: PNUD 2005.
Nota: mayor valor en el coeficiente, mayor integracién econémica (valor maximo = 1).

Los nicleos urbanos del interior han tenido un desempefio positivo. Estos estan
convirtiéndose en nuevos polos de atraccion de inversiones. La pobreza disminuye, la
recaudacion impositiva y el nimero de contribuyentes aumentan, y la intermediacion
financiera, sobre todo microfinanciera, crece. Esto apunta al inicio de un ciclo favorable
para el desarrollo econémico en dichos entornos.
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El proceso de descentralizacion abre grandes oportunidades

MAYORES RECURSOS FISCALES SUBNACIONALES. Al margen de las discusiones en curso sobre
el modo y alcances de la descentralizacion, los gobiernos regionales cuentan ya con
recursos de inversion que en 2004 y en el presupuesto de 2005 alcanzaron 900 millones
de nuevos soles. El presupuesto de los gobiernos municipales aumenté de 3.600 millo-
nes de nuevos soles a 6.000 millones de nuevos soles en 2000-04, debido a la mayor
recaudacion por canon y al mayor vol