CarituLo 1

EL PERU Y AMERICA LATINA

Cinco décadas dificiles

Este libro examina las metas, los conflictos, las estrategias econdémicas y el proceso de cambio ocurrido en el
Perti durante la segunda mitad del siglo veinte. Este periodo no ha sido bueno en su mayor parte. Los
conflictos y las tensiones son normales en todas las sociedades de este mundo injusto y de frustraciones, pero
en algunas épocas pueden volverse explosivos. Para muchos peruanos, y latinoamericanos en general, el
periodo de posguerra empezd con tensiones excepcionalmente altas entre las metas deseadas y la realidad
imperante.

Una conciencia cada vez mayor sobre la extension y profundidad de la pobreza, desigualdad y bloqueo de
las oportunidades de vida, infundié en la mayoria de la gente sentimientos de impaciencia hacia estructuras
institucionales y politicas construidas principalmente para proteger privilegios. La voluntad de no seguir
retrocediendo mas respecto del mundo moderno, y de no quedar atrapados en estructuras econémicas adversas
a cualquier curso de desarrollo autodeterminado, enfrentaba las restricciones impuestas por la dominacion
tecnologica de los paises industrializados, la débil capacidad innovadora local, y la resistencia al cambio de la
influyente minoria mas beneficiada por las estructuras econéomicas existentes.

La impaciencia y la resistencia al cambio alimentaron multiples reacciones. Una de ellas fue un aumento
de la violencia revolucionaria, con su contraparte de mayor apoyo a la represion desde el lado conservador. En
el Perq, la violencia revolucionaria (tan distinta de los movimientos rurales, dirigidos principalmente hacia las
tomas de tierra), estallo en los afios sesenta. Fue rdpidamente reprimida en ese periodo, pero sélo para volver
en una forma mas drastica y con un soporte mucho mas amplio, en los afios ochenta. También en esta década
los movimientos izquierdistas no violentos ganaron una fuerza considerable, aunque en la ultima parte de la
década la vieron disminuir sensiblemente. Para los peruanos que repudiaban tanto la violencia como el
comunismo, pero que deseaban urgentemente el cambio, la alternativa que llegd a dominar durante las
primeras décadas de la posguerra fue el desarrollo dirigido por el Estado: principalmente la inversion ptblica y
la proteccion contra la competencia de las importaciones extranjeras, el fomento a la industrializacion, la
modernizacion y la capacidad para el desarrollo independiente.

Esta ultima posibilidad y un parcial alejamiento de la economia mundial hacia un desarrollo orientado
internamente habian sido siempre esgrimidos por una activa minoria de lideres sociales e intelectuales. El libro
de Paul Gootenberg Imagining Development muestra con iluminador detalle la compleja evolucion de los
debates del siglo diecinueve en el Pert, no solamente entre intereses economicos en conflicto, sino entre
conceptos como el de crecimiento a través del comercio libre, opuestos a argumentos en favor de manejar el
comercio para promover un desarrollo autodeterminado (Gootenberg 1993). El debate nunca termino, pero el
lado liberal pro-comercial prevalecié en el Perti y a través de toda la region hasta que el sistema internacional
de comercio quebrd durante la depresion de los afios treinta. El colapso de los mercados mundiales y las
finanzas golpearon a Latinoamérica con tal fuerza que la orientacion hacia las economias abiertas perdio
respaldo casi en todas partes. Muchos paises, aunque no el Peri en primera instancia, cambiaron hacia la
elevacion de las protecciones y en favor de otras medidas para promover la industrializacién y la recuperacion
(Thorp, 1984).

El Pert no se uni6 a este proceso sino hasta la década de los afios sesenta, justo cuando algunos de los
primeros paises lideres estaban comenzando a alejarse de ¢l. Como para ponerse al dia por este retardado
inicio, un sorprendente gobierno militar reformista comenzd, a partir de 1968, una agresiva estrategia de
nacionalizacion, inversion estatal, reforma agraria, participacion de los trabajadores en la propiedad industrial,
y una impresionante variedad de nuevos programas sociales. Las reformas crearon muchos problemas y la
mayoria de ellas fue revertida por gobiernos posteriores, pero produjeron cambios fundamentales en el Peru.

Los primeros afios del gobierno militar fueron exitosos en varias formas, pero las politicas economicas
generaron tensiones, tristemente familiares en toda América Latina: inflacién creciente y déficits externos,
seguidos por contracciones forzadas que empeoraron el desempleo y la pobreza, alimentadas de nuevo por la
inflacion y los déficits externos aun mas grandes en el siguiente ciclo. A medida que la economia iba cuesta



abajo y la violencia crecia, sucesivos gobiernos revertian las politicas de sus predecesores, en futiles intentos
de encontrar soluciones a problemas que siempre resultaban mas dificiles de lo esperado.

En los afios ochenta, las preguntas mas apremiantes acerca de la economia y la sociedad estaban centradas
en torno a las causas de lo que parecia ser un inexorable proceso de deterioro: produccion en retroceso,
inflacion acelerada, pobreza creciente, y una violencia cada vez mayor. La primera mitad de los afios noventa trajo
un considerable alivio y esperanza, con mucha menor inflaciéon y menos violencia, y con una recuperacion de
la produccion, aunque sin ningin cambio claro en el grado de pobreza cronica. Es crucial buscar las causas de
estos problemas para comprender el pasado y superar posibles obstaculos en el futuro. ;Puede construirse el
crecimiento econdémico sobre una base mas solida? ;Pueden distribuirse mas ampliamente las ganancias del
crecimiento? Y /puede el proceso modelarse de manera que cohesione a la sociedad en lugar de desgarrarla?
Plantearse estas interrogantes es urgente para el Perti y el resto de América Latina.

El pais y América Latina: semejanzas y diferencias

Muchos de los problemas del Peri han sido compartidos por los demds paises latinoamericanos, asi como por
paises en desarrollo de otras regiones. Los factores causales existentes trascienden al propio pais, en parte,
debido a la herencia historica especifica de la sociedad latinoamericana, asi como por presiones economicas y
politicas que actian sobre la totalidad del mundo en desarrollo. Estudiar minuciosamente al Peru puede ayudar
a dar luces acerca de los problemas comunes de la region y del mundo. Asimismo, situar este estudio en el
amplio contexto externo, puede clarificar muchos de los obstaculos que enfrenta el Peru.

De los muchos desafios de la herencia latinoamericana que son relevantes para este estudio, dos son
particularmente importantes. El primero es el contexto comun de division social interna y grandes
desigualdades: la divisién entre minorias dominantes de origen europeo y mayorias de origen indigena o
mestizo en el Pertl y en la mayoria de paises, asi como de los negros en Brasil y el Caribe (capitulo 2). La
segunda es el fracaso de la region en mantener el paso de los paises del norte en cuanto a procesos de
innovacién y cambios estructurales que comenzaron a diferenciarlos tan marcadamente en el siglo diecinueve.
Esa debilidad relativa relegd a América Latina, a través de la mayor parte del siglo veinte, al papel de
proveedor de materias primas de los paises industrializados, y dependiente para su crecimiento de los
mercados y del financiamiento externos (capitulo 3). A su vez, esta estructura de produccion e intercambio
dificult6 los esfuerzos por superar las debilidades tecnologicas.

La primera caracteristica, la de la profunda desigualdad en la participacién social y en el ingreso, se
mantuvo tan acentuada al inicio del periodo de posguerra como lo habia estado durante los siglos precedentes:
los campesinos eran en su mayoria marginados, desdefiados, o activamente reprimidos por los lideres
nacionales. En el Peru de 1940, el 45 % de los hombres de quince afios 0 mas y el 69 % de las mujeres eran
analfabetos (Instituto Cuanto 1991, p. 153). El fracaso de la mayoria de los paises latinoamericanos en
incorporar a la poblacion rural al proceso de desarrollo —darles acceso a “capital humano” en el sentido de
educacion, habilidades y movilidad econdmica— puede ser visto como la causa singular mas importante de la
gran desigualdad tan comun en la region (Sheahan e Iglesias, 1998).

La segunda caracteristica comun, el débil cambio tecnoldgico y la prolongada dependencia de las
exportaciones primarias, ha sido largamente reconocida, aunque interpretada de diferentes modos. La vision
asociada a la teoria de la dependencia pone el énfasis en las caracteristicas autoperpetuadas de los patrones de
intercambio. Las ganancias de las exportaciones que favorecen a los productos primarios atraen los recursos y
las nuevas inversiones y elevan los ingresos, asi como la influencia politica de los grupos opuestos al cambio.
Del lado de la importacion, la competencia de nuevos productos provenientes de paises industrializados
desalienta la inversion interna en industrias caracterizadas por altas tasas de cambio tecnologico.

Este concepto de bloqueo autoreforzado tiene mucha logica y evidencia en su favor, pero es incompleto.
Deja fuera la posibilidad de que politicas economicas y sociales apropiadas que incluyan inversion
ampliamente distribuida en capital humano puedan cambiar las estructuras de intercambio y produccion en
formas que ayuden al empleo y al progreso tecnologico. Entre los problemas mas importantes que enfrentan el
Perti y toda América Latina figuran las interrogantes acerca de como estos conceptos opuestos se relacionan
entre si y como es que las estructuras de intercambio y produccion pueden modificarse. Ellos recorren todo
este libro y juegan un papel central en los capitulos del tercero al quinto.



Cuadro 1.1
Indicadores econdmicos y sociales,
Pert y América Latina, 1960, 1970, 1980, 1992
1960 1970 1980 1992

PNB per capita (dolares constantes de 1998)

Peru 1,293 1,656 1,788 1,287
Mediana para América Latina a. 1,032 1,296 1,497 1,486
Ratio, Peru a mediana 1.25 1.28 1.19 0.87
Mortalidad infantil (por 1000 nacidos vivos)

Peru 142 . . 64
Mediana para América Latina 115 - . 40

Pobreza (porcentaje de hogares bajo la linea
de pobreza definida por CEPAL)
Peru 50 46

Mediana para América Latina 34 35

Fuentes: PNB per capita del BID 1990, 4: 1994, 239. Tasa de mortalidad infantil del PNUD 1995, 162-3. Tasas de pobreza de
CEPAL 1996, 145-46; 1997, 193-94.

a. Mediana para diecinueve paises.

b. Mediana de 1970 para los nueve paises reportados en la fuente; la de 1980 para diez paises en ese afio o cerca a él (1970
para Brasil y Pert; 1981 para Costa Rica y Uruguay, 1984 para México).

Crecimiento economico y desigualdad

El Perti tuvo un récord comparativamente bueno de crecimiento econémico a lo largo de los afios cincuenta y
alcanzo un nivel de ingreso claramente por encima de la media para América Latina.! El crecimiento se hizo
mas lento en las siguientes dos décadas, y el producto per capita cayo drasticamente en los afios ochenta. La
desigualdad y la pobreza han sido excepcionalmente altas, atin si se les compara con el resto de América
Latina, pero no han sido invariables. Ambas, desigualdad y pobreza, disminuyeron algo en los afios setenta.
Sin embargo, la pobreza se elevo dolorosamente hacia el final de la década siguiente.

El cuadro 1.1 muestra tres indicadores resumidos de ingreso y algunos aspectos de desigualdad del Peru y
América Latina desde 1960 hasta 1992. Para 1960, Pert estaba entre los paises de ingreso mas alto de la
region: su producto nacional bruto (PNB) per capita se ubicaba 25 % sobre la mediana. A pesar de ello, la mortalidad
infantil que normalmente cae cuando hay altos niveles de ingreso, estaba 23 % por encima de la mediana
regional. Los altos niveles de mortalidad infantil con relacion a los niveles de ingreso reflejan una multitud de
factores, incluyendo desigualdad del ingreso y de la provision de servicios publicos, especialmente de salud y
educacion. La sociedad peruana tradicional le fallo a su gente pobre mas que en otros paises con menores
niveles de ingreso.

Las cifras respecto de los porcentajes de hogares por debajo de la linea de pobreza para 1970 indican una
proporcién mucho mayor en el Pert —la mitad de todas las familias— que para la mediana de los nueve paises
para los cuales disponemos de estimados comparables. Las cifras de pobreza descendieron ligeramente en el
Pert1 hacia fines de los afios setenta, pero siguieron estando bastante por encima de la mediana de la region. La
pobreza tan extendida a pesar de un ingreso per capita superior a la mediana regional es un fuerte indicador de
la continuacion de una desigualdad excepcional.

Las comparaciones con América Latina se refieren, siempre que ha sido posible, a los veinte paises para los cuales el inglés no es
su lengua primaria; excluyen los paises angloparlantes del Caribe, excepto donde se sefiala otra cosa. Necesariamente omiten a
Cuba cuando no hay datos comparables disponibles.



Cuadro 1.2.
Coeficientes Gini de desigualdad en la distribucion del ingreso:

Pert en 1971 y 1981; América Latina, Este Asiatico y los paises industrializados en los afios 1970

Peru

Estimado para 1971 .55
Estimado para 1981 .49
Promedio para 1971 y 1981 .52
Promedios regionales para la década del setenta

Ameérica Latina y el Caribe 49

Este de Asia y el Pacifico 40

Paises industrializados .35

Fuente: Deininger y Squire 1996 a, 41; 1996 b, 584.
Nota: Los promedios incluyen solamente los estimados aceptados como validos en la fuente. El estimado mas antiguo aceptado
para el Peru es para 1971, el siguiente es para 1981.

Los estimados directos de la desigualdad en la distribucion del ingreso siempre plantean problemas serios,
especialmente si se hacen comparaciones entre paises, pero una base de datos recopilada por investigadores del
Banco Mundial ha ayudado a establecer estandares utiles de aceptabilidad (Deininger y Squire 1996b). El
cuadro 1.2 muestra los coeficientes Gini que miden el grado de concentracion del ingreso calculado para el
Perti en 1971 y 1981, comparados con los promedios para la década de 1970 en América Latina, el Este de
Asia y los paises industrializados. La desigualdad puede considerarse alta en todos ellos: los paises
industrializados no proveen una referencia ideal. Aun asi, los coeficientes Gini muestran claramente que la
desigualdad es considerablemente mas alta en América Latina que en los paises industrializados o en los paises
en desarrollo del Este de Asia. El coeficiente del Perti fue marcadamente superior al promedio de la region en
1971, pero bajd hasta igualar el promedio en 1981. En el capitulo 6 se discute los factores estructurales mas
importantes subyacentes a la persistente pobreza y desigualdad.

De 1913 a 1950, el PNB per capita para el Pertt y América Latina en conjunto aumentd mas rapidamente
que el promedio para los paises industrializados (Hunt 1996). El Pert continu6 rapidamente hasta la mitad de
la década de 1960: el PNB per capita crecié en 2.9 % al afio en la década de 1950 y en 3.2 % al afio en la
primera mitad de los afios sesenta, en comparacion con el promedio regional de crecimiento de 2.0 % para esos
quince afos. A partir de alli las cosas no marcharon tan bien. La tasa de crecimiento del Pert cayd bastante por
debajo de la region entre 1965 y 1980 y durante los afios ochenta hubo una dramatica caida hacia cifras
negativas (grafico 1.1). Aunque el PNB per capita disminuy6 en toda la region durante la crisis de la deuda de
esa década, la caida en el Pert fue tres veces mas profunda que la del conjunto de la region. Para 1992, el
producto per capita habia retrocedido hasta los niveles de 1960 (cuadro 1.1 y grafico 1.1).

La primera mitad de los afios noventa trajo mejorias en toda la regién. En términos de producto per
capita, el Pert salié de los terribles afos ochenta con una recuperaciéon mucho mas pronunciada que la de la
region en su conjunto. Al mismo tiempo, la inflacién cayé muy por debajo de los altos niveles de la década
anterior. La violencia también disminuyd mucho después de 1992, incluso a nivel regional excepto en
Colombia. El crecimiento renovado y la disminucion de la violencia trajeron nuevas promesas, aunque la
pobreza y la desigualdad permanecieron tercamente altas.

Cambios en la orientacion economica y politica
Desde una perspectiva amplia y parcialmente engafiosa, los grandes cambios en las tasas de crecimiento

econdémico que se muestran para el Pert en el grafico 1.1 pueden estar relacionados con las evoluciones en el
equilibrio politico y orientacion politica basica. Las tasas positivas de crecimiento de 1950-1965 y 1990-1996




estuvieron asociadas a gobiernos conservadores que dejaron la economia mayormente librada a las fuerzas del
mercado; el rezago y luego la reversion del crecimiento econdmico desde 1965 hasta 1990 estuvieron
asociados con formas erraticas de intervencion estatal. Pero una generalizacion de este tipo puede inducir a
error, ya que diferentes gobiernos y politicas estuvieron involucrados en cada periodo, y muchos otros factores
entraron en juego.

El cuadro 1.3 resume los principales cambios en los gobiernos y las orientaciones politicas desde 1950. Lo
mas notorio son los esfuerzos de ida y vuelta de la sociedad peruana de posguerra por encontrar su camino.
Los gobiernos conservadores que estuvieron en el poder hasta 1962 se interesaron en el desarrollo, pero no en
distanciar al Peru de la economia mundial. Por el contrario, consideraban a la inversion extranjera como la via
mas prometedora hacia la modernizacion y formularon politicas tributarias para atraerla. Respaldaron las
politicas favorables a los inversionistas extranjeros con una considerable inversion publica en infraestructura y
adoptaron moderados aumentos en la proteccion, rechazando al mismo tiempo cualquier tipo de intervencion
estatal fuerte. Mantuvieron bajas la inflacion y la deuda externa, pero no se preocuparon de la pobreza rural o
de la gran concentracion de la propiedad de la tierra; reprimieron la organizacion laboral, y mantuvieron el
crecimiento del pais dependiente de las exportaciones de materias primas y de la inversion foranea.

La ruptura de esta orientacion bajo el gobierno de Fernando Belaunde Terry iniciado en 1963, fue
moderada, hasta el punto de tener consecuencias muy limitadas, ya fuera para bien o para mal. El gobierno del
general Juan Velasco Alvarado, quien capturd el poder en 1968, fue una historia muy distinta en términos de
intervencion estructural intensiva, nacionalizaciones y un protagonismo cada vez mayor de las empresas
publicas, intensificacion de las medidas proteccionistas, y déficits fiscales crecientes financiados por un gran
endeudamiento externo.

Cuadro 1.3
Resumen de cambios en los gobiernos y orientacion de politica econémica
1950-2000
Gobiernos Orientacion de Politica Econdmica

Economia relativamente abierta con

favores tributarios para inversionistas

extranjeros; inversion publica limitada

a infraestructura.

1962 Intervencion por militares Reforma agraria localizada y limitada;
reformistas. Creacion de departamento de planificacion.

1950-62 Conservador: primero militar,
(General Manuel Odria), luego
civil (Manuel Prado)

1963-68 Eleccion democratica de gobierno Mayor inversion publica y proteccion;
reformista-promotor (Fernando Impase politico acerca de propuestas
Belaunde Terry) de reforma agraria y de limitar la
dominacion extranjera de la industria
petrolera.
1968-75 Militar reformista radical Mucho mayor intervencién estatal y

(General Juan Velasco Alvarado) proteccionismo; nacionalizacion y empresas
estatales; reforma agraria completa;
aumento de déficits fiscales y

pesado endeudamiento externo.

1975-80 Gobierno militar mucho mas Reversion parcial de las reformas de
conservador (General Francisco Velasco pero continué la propiedad
Morales Bermudez) estatal extendida y el alto proteccionismo.
1980-85 Restauracion democratica con el Cambios «neoliberales» iniciales;
regreso de Belaunde, ahora mas proteccion algo reducida pero continuacion
conservador y debilitado por de alta inversion publica; exceso en
Sendero Luminoso exceso en el gasto y contraccion forzada
1985-90 Populismo a toda fuerza (Alan Intervencioén en todas direcciones a la

Garcia)

vez; programa heterodoxo para promover
la expansion mientras se bloqueaba

la inflacion por medio de controles

directos; intenso conflicto con el sector
privado por intento de nacionalizaciéon

del sistema financiero.



1990- Reformas neo-liberales combi- Reversion total de la intervencion
nadas con linea autoritaria estatal; proteccion muy disminuida e
(Alberto Fujimori) inversionistas privados bienvenidos
nuevamente; extensivas privatizaciones.

El gobierno militar siguiente y la segunda administracién de Belaunde, después de la restauracion de la
democracia en 1980, fueron mucho mas conservadores que el gobierno de Velasco. Revirtieron la mayor parte
de las reformas estructurales de este ultimo, detuvieron la expansion de las empresas estatales e hicieron
algunas reducciones en las medidas de proteccién; mantuvieron la orientacién general de desarrollo bajo la
direccion estatal y la sustitucion de importaciones, mientras regresaban hacia un sistema determinado por el
mercado.

La declinacién del crecimiento econémico mostrada en el grafico 1.1 se volvid mas pronunciada en este
periodo de gobiernos conservadores, que no pudieron poner de nuevo en marcha la economia sobre una base
sustentable. El retorno a la intervencion intensiva bajo el gobierno de Alan Garcia Pérez de 1985 a 1990 no fue
de gran ayuda: después de dos afios inicialmente euforicos, sus politicas llevaron a la economia aun mas abajo
que antes. El descuido del equilibrio macroecondmico hubiera sido ya suficientemente dafiino, pero el intento
abortado de nacionalizar el sistema financiero cred un conflicto tan intenso con el sector privado que la
inversion de éste cayd precipitadamente. Estos costosos afios cambiaron el balance politico en contra de la
intervencion activa y crearon un contexto que favorecio el retorno hacia una orientacion econémica altamente
conservadora.

Problemas estructurales

Debajo del laberinto de politicas econémicas contradictorias puestas a prueba en el Pert de la posguerra y en
toda América Latina, actué un conjunto de factores estructurales compartidos que limitaron las posibilidades
de desarrollo sostenido, ampliamente compartido. Tales consideraciones estuvieron en la primera linea del
analisis economico de los paises en desarrollo en el temprano periodo de posguerra, pero han tenido escasa
vigencia intelectual en los afios recientes.

Las experiencias traumaticas de los sistemas econémicos de mercados abiertos en la depresion de los afios treinta, asi
como la ola de independencia para paises con capacidades productivas innegablemente débiles que se produjo
en la posguerra, habian contribuido a dirigir la atencién hacia las consecuencias negativas de las fuerzas del
mercado y habian estimulado nuevas ideas acerca de los problemas del desarrollo. Se veia, con razon, que los
obstaculos estructurales requerian acciones correctivas para conseguir cualquier clase de desarrollo bien sostenido.
Mientras que la atencion se enfocaba en estos obstaculos, temas mas prosaicos como los de incentivos,
eficiencia y equilibrio macroecondémico fueron a menudo rebajados a la categoria de irritantes menores que
desviaban la atencion de lo fundamental. Los costos en términos de errores y oportunidades perdidas resultaron
altos para la region y especialmente para el Perti.

Como reaccioén, el péndulo ahora ha oscilado en sentido opuesto. Verdades eternas —principios 16gicos
universalmente aplicables y liberalismo economico universalmente deseable— han venido a dominar
temporalmente tanto los analisis econémicos como las estrategias de los gobiernos latinoamericanos. Las
diferencias estructurales no son tanto negadas como ignoradas: prestarles demasiada atencion puede llevar y de
hecho ha llevado a estrategias economicas sin salida. Pero el extremo opuesto no es lo mejor. El mundo ofrece
mas posibilidades de desarrollo tanto para aquella version dirigida por el Estado que funcion6 tan mal, como
para el modelo particular de liberalizaciéon que lo ha reemplazado. Este conjunto de temas fundamentales es
examinado desde diferentes angulos en los ultimos cuatro capitulos de este libro.

Los factores estructurales particulares mas relevantes para la experiencia peruana involucran interacciones
entre las caracteristicas internas y externas. Internamente, un factor central ha sido el rapido crecimiento de la
poblacion y de la fuerza laboral en relacion con la tierra cultivable y las oportunidades de empleo productivo
(capitulos 4 y 5). Altas tasas de migracion rural hacia las ciudades han agravado las débiles condiciones de
empleo urbano, pero han sido a la vez insuficientes para prevenir los aumentos continuos en el ratio de la
fuerza de trabajo agricola respecto de la provision de tierra cultivable. En tales condiciones, las fuerzas del



mercado trabajan persistentemente en contra de la elevacion de los ingresos de los trabajadores, tanto rurales
como urbanos. El movimiento hacia las actividades del sector informal ha sido la salida principal: ayuda a la
gente a sobrevivir, aunque mayormente a niveles de productividad que hacen muy dificil escapar de la
pobreza. Un acceso altamente desigual a la educacion y la capacitacion, combinado con la concentracion de la
propiedad de los activos, ha trabajado en la misma direccién: mantener bajas las oportunidades para la mayor
parte de la fuerza laboral mientras se da ventajas especiales a los que tienen acceso a capital y capacidades
técnicas.

Si las empresas peruanas hubieran tenido tasas mds altas de innovacion, progreso técnico, ahorro e inver-
sion, podrian haber contribuido con mejores oportunidades para el empleo productivo, especialmente si ellas se
hubieran dirigido a diversificar las exportaciones de productos intensivos en trabajo. En la practica, las
exportaciones y el crecimiento econémico peruanos estuvieron dominadas por la agricultura y mineria
tradicionales, con una buena cantidad de empleo de baja productividad en el primero, pero con métodos
altamente intensivos en capital en el segundo. El sector industrial logr6 tasas razonablemente buenas de
crecimiento econdmico durante los periodos de éxito de las exportaciones primarias, pero colapso rapidamente
cada vez que los mercados para las materias primas nacionales se debilitaron.

Desde un punto de vista, el Pert fue inusualmente afortunado por su riqueza de recursos naturales. Sus
altas tasas de crecimiento durante buena parte de su temprana historia se debieron principalmente al éxito que
tuvo en la progresiva diversificacion del rango de exportaciones primarias del pais: del oro y la plata al guano,
al cobre, al petréleo, al algodon, al caucho, al azlicar y —de manera espectacular en los afios cincuenta— la
harina de pescado. Vista en términos de crecimiento econémico nacional, la habilidad del pais para desarrollar
productos primarios de exportacion tan diversos ha sido altamente positiva. El lado negativo ha sido que el
crecimiento de oportunidades de empleo en la industria y otras actividades no tradicionales fue hasta cierto
punto suprimido por el facil acceso del pais a las divisas para financiar importaciones que competian con ellas.
El sector minero proveyo6 buenas exportaciones pero poco empleo; el sector industrial no logré competir en los
mercados de exportaciones, el progreso técnico se mantuvo demasiado lento, y toda la economia tuvo que
suftir repetidas contracciones cada vez que la demanda externa por productos primarios se debilitaba.

Nadie puede estar seguro de qué habria ocurrido si el Pert hubiera mantenido una orientacion de
economia abierta a través de todo el periodo de la posguerra, pero es dolorosamente claro que abandonarla en
favor del desarrollo orientado hacia adentro en los afios sesenta fue seguido por un desempefio econdémico muy
mediocre (capitulo 7). ;Como se conectaron entre si los cambios hacia una estrategia econémica activa y la
crisis del proceso de crecimiento? Es dificil argumentar que no estuvieron conectados, pero los cambios en
muchas otras dimensiones pudieron haber dominado los efectos de la reorientacion de la estrategia econdmica.
Las tensiones sociales asociadas con desigualdad, pobreza, y las presiones por cambios verdaderamente
radicales pueden haberse hecho demasiado fuertes para poder ser exitosamente contrarrestadas, ya sea por la
orientacion liberal tradicional del pais, o por las versiones de desarrollo bajo direccion estatal intentadas desde
los tempranos afios sesenta hasta 1990.

Estrategia economica, metas sociales y violencia

Las cuestiones de estrategia econdmica deberian ser guiadas por alglin sentido de hacia donde quieren ir las
sociedades. El punto del que parte este estudio es la hipotesis de que, desde 1930 hasta las primeras décadas de
la posguerra, muchos, si no la mayoria de la poblacion de América Latina, deseaban cambiar sus sociedades de
manera significativa, a fin de superar sus orientaciones de larga data hacia economias determinadas por el
mercado y relativamente abiertas, que habian operado tan desproporcionadamente en favor de minorias
privilegiadas.

En el lado interno, los problemas del Perti incluian una pobreza extendida, oportunidades inadecuadas de
empleo productivo, acceso desigual a la educacioén y la capacitacion, concentracion de la propiedad y del
ingreso, y una discriminacion extendida que restringia las oportunidades para la mayoria de la poblacion
(capitulos 2 y 6). En relacion con el exterior, los problemas incluian la dependencia de la demanda externa
para las exportaciones primarias del pais, la frustracion por la incapacidad para competir en los mercados
mundiales de productos industriales, la dependencia del capital externo para la inversiéon y el creciente



resentimiento por la extensa propiedad extranjera de los recursos (capitulo 3). Un sentimiento comprensible de que
la sociedad era injusta y de que una economia abierta empeoraba las cosas favorecid la presion hacia cambios
econdmicos y sociales.

En contra del planteamiento de que los objetivos sociales pueden dar forma a las politicas nacionales, el
analisis econdmico actual enfatiza usualmente el lado de la competencia entre intereses selectivos. Rentista
(buscadores de rentas) y términos similares apuntan hacia intereses individuales como la fuerza dominante que
da forma a la opcién politica. En esta vision se percibe que no es tanto que los latinoamericanos estuvieran
buscando mejores sociedades: las fuerzas operantes eran principalmente los esfuerzos de los industriales, la
elite tradicional, la clase emergente de gente educada sin posiciones establecidas y los militares, todos tratando
de asegurar ganancias para si mismos.

Ambas maneras de observar la historia emergen claramente en los analisis contrastantes del Peru de la
posguerra hechos por Daniel Schydlovsky y Jiirgen Schuldt (1996). Para Schydlovsky, el activismo estatal de la
posguerra fue un esfuerzo consciente para tratar con los problemas sociales y econdmicos especificos. Para
Schuldt, esta imagen del Pera es totalmente imprecisa. “Percibido de esta manera, éste es un pais desconocido
para mi. Siempre crei que nuestra economia se regia por la ley de la selva, si bien envuelta en guantes de seda”
(Schuldt 1996: 65).

La interpretacion de Schuldt tiene el atractivo del realismo, pero es una version incompleta de la realidad.
Mientras que los intereses individuales estan siempre listos para tomar ventaja de cualquier apertura que
puedan encontrar, las sociedades pueden en algunos periodos lograr un consenso suficientemente fuerte como
para imponer un nivel mas alto de direccion. Las sociedades son capaces de comportamientos variados y
algunas veces aun de balances constructivos entre metas que compiten entre si. Objetivos sociales compartidos
y sociedades equitativas han sido mas la norma en la Escandinavia de la posguerra que en América Latina o los
Estados Unidos. Los objetivos sociales apenas podian notarse en los Estados Unidos de los afios veinte; se
hicieron mucho mas significativos en las siguientes dos décadas y nuevamente en alguna medida en los afios
sesenta, para caer casi en el olvido en los ochenta. Las prioridades cambian, como lo hacen los problemas. Aun
en el mejor de los casos, las metas compartidas nunca garantizan un genuino progreso social: métodos mal
dirigidos y distorsiones selectivas pueden siempre bloquear el progreso, como han aprendido el Peru y
América Latina.

En la década de 1980, la combinacion peruana de pobreza persistente, desigualdad y deterioro de las
condiciones macro-econdémicas, hizo mucho por desalentar el apoyo a la democracia y alimentar la violencia
que crecia rapidamente. La violencia del pais ha tenido diversas manifestaciones. Una de ellas responde a la
larga historia de conflictos rurales no resueltos, comprendiendo no sélo luchas sobre la tierra y el poder, sino
también de discriminacion racial y étnica, y episodios de resurgimiento de la resistencia de los indios contra la
dominacion (capitulos 2 y 6).2 Estos conflictos son diferentes de la violencia utilizada como un instrumento de
lucha ideoldgica, ferozmente encarnada por Sendero Luminoso y el Movimiento Revolucionario Tipac Amaru
(MRTA). Ninguno de los movimientos fue formado o dirigido por gente indigena, aunque Sendero Luminoso
movilizé efectivamente su respaldo, sobre la base de sus perdurables resentimientos (Degregori 1990 y 1992;
Palmer 1992).

El narcotrafico es un ingrediente adicional de la violencia; involucra una extensa corrupcion, asi como un
conflicto directo, pero también provee una fuente importante del ingreso rural. Otra manifestacion de la
violencia, comin en la mayoria de paises, pero no en el Per hasta los afios ochenta, es el crimen urbano
generalizado, asociado con la pobreza, el desempleo, y la desesperacion individual. Frente a tales tensiones, la
capacidad del gobierno para mantener el orden, o siquiera para impedir que la policia y el ejército hagan presa
del publico, se deterior6 mucho. “La crisis econémica ha llevado a una crisis del Estado, debilitando
progresivamente su autoridad, su capacidad de arbitrar conflictos y hasta sus posibilidades de guardar un orden
social minimo [...] los comportamientos sociales pierden referentes éticos minimos” (Gonzales de Olarte
1991: 18-19).

La enorme literatura acerca del conflicto rural incluye analisis iluminadores hechos por Julio Cotler (1978a), Adolfo Figueroa
(1984), y Steve Stern (ed. 1987). La poderosa novela de Ciro Alegria El mundo es ancho y ajeno retrata dramaticamente el
conflicto rural en términos de presiones destructivas sobre las comunidades indigenas (Alegria 1967).



Esta variedad de conflictos no puede ser atribuida exclusivamente a los problemas econdémicos, ni curada
rapidamente mediante el mejoramiento de la administraciéon econdémica. Aun asi, el empeoramiento de las
condiciones de pobreza y empleo, con fracasos repetidos de varios gobiernos para encontrar soluciones, han
minado seriamente las instituciones politicas, asi como la voluntad del publico para negociar y llegar a
acuerdos en beneficio de unas ganancias compartidas.

Cambios en los aiios noventa, jen qué direccion?

(Constituye el apoyo del publico al regreso a las economias liberalizadas en toda América Latina un rechazo
de las metas sociales que fomentaron el desarrollo dirigido por el Estado? ;Apunta mas bien hacia un cambio
en la comprension de como esas metas pueden ser mejor realizadas? El cambio de direccion es probablemente,
en buena parte, un cambio de prioridades a medida que las condiciones objetivas se alteran: de una mayor
preocupacion por seguridad y estabilidad luego de las tensiones de los afios ochenta, hacia un mayor interés en
la produccién y en estandares de vida, en vez de asuntos de justicia y participacion. Puede ser que las metas
sociales no hayan sido rechazadas, sino mas bien temporalmente desplazadas. Por otra parte, mucha gente ha
aprendido que la preocupacion por el balance macroeconémico, la eficiencia y los incentivos es esencial para
que una economia funcione razonablemente bien, ya sea que un gobierno en particular esté tratando de
solucionar los problemas sociales o no.

La premisa basica de este estudio es que una estrategia econdmica exitosa debe ser guiada tanto por una
cuidadosa atencion por los métodos, cuanto por las metas de cada sociedad en particular. La estrategia puede y
debe incluir cuatro grupos de objetivos, algunos ampliamente compartidos y algunos que tienen la naturaleza
de conflictos que requieren una negociacion. Quiza los mas ampliamente aceptados son los clasicos objetivos
econdmicos: crecimiento de la produccion y del ingreso, control de la inflacion, y balance externo sostenible.
Un segundo grupo que a uno le gustaria pensar que es ampliamente aceptado, aunque no se trata de algo que
apoyarian todos aceptando subir los impuestos, es el de formular politicas econémicas y sociales capaces de
reducir la pobreza y la desigualdad, para mejorar las oportunidades de vida de todos.

Un tercer objetivo, en gran medida asunto de debate entre intereses en conflicto, es la promocion de una

industria competitiva y servicios modernos, no s6lo para lograr un crecimiento mas rapido, sino para fomentar
el aprendizaje, la innovacion, y una mayor autonomia nacional. Este objetivo podria correr en contra de la
logica econdmica de eficiencia y ventajas comparativas. En el lado positivo, podria permitir a un pais
aumentar su capacidad de autodeterminacion a través de una mayor competitividad en la economia mundial.
El cuarto objetivo, y quizds el menos tomado en cuenta, es construir una comprension comun de las
posibilidades de ganar a través de la negociacion entre intereses conflictivos, utilizando estrategias economicas
que toman en cuenta metas multiples: crear un proceso de crecimiento que pueda ser sostenido por mayorias
informadas, porque ellas pueden percibir que les beneficia la mayor parte del tiempo. Ese objetivo requiere por
lo menos de una democracia mas significativa de la que el Pert tenia en la década de los afios noventa con
acceso a una mejor educacion para todo el pais, con tributacion efectiva de quienes detentan altos ingresos y
tenencia de activos, y con un conjunto de otros cambios institucionales. La estrategia economica es solamente
un componente entre muchos otros. La estrategia economica actual en el Pert, y en la mayoria de los demas
paises latinoamericanos, no esta causando tanto dafio como lo hicieron estrategias anteriores, pero no es
particularmente igualitaria ni responde a la verdadera diversidad de los intereses sociales. El Pert tiene un
largo camino por recorrer. Todos lo tenemos.
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