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PRESENTACION

La caricatura del investigador académico es un intelectual en su torre de marfil
haciendo estudios que no sirven para nada. La parodia del alto funcionario publico es
un burdcrata que toma decisiones desinformadas, con una perspectiva de muy corto
plazo. Mas alla de la exageracion, tipica de toda caricatura, existe un cierto grado de
verdad; y es mision del Consorcio de Investigacion Econémica y Social (CIES) tender
puentes entre ambos sectores. Por un lado promover que la investigacién responda
mejor a las necesidades del pais; y por el otro fomentar que agentes clave en el
sector publico y la sociedad civil tomen decisiones mas informadas, ofreciéndoles
diagnosticos y propuestas relevantes. Por supuesto, la tara no es facil. La investigacion
es lenta, el disefiador de politica tiene necesidades apremiantes, y los lenguajes son
distintos. Ademas, en el caso del Peru, el vinculo es particularmente débil, llegando a
veces a la mutua desconfianza.

La presente publicacion nacié con la finalidad de orientar el esfuerzo de
investigacion del CIES en los proximos afios. Para ello invitamos a dos reconocidos
economistas, que provienen de diferentes escuelas de pensamiento, para emprender
un balance de la investigacion sobre la economia peruana e identificar una agenda,
es decir un conjunto de prioridades en términos de tdpicos y temas especificos. El
concepto detras de la agenda no es una planificacién centralizada de la investigacion.
Se trata mas bien de motivar los esfuerzos de la comunidad académica, para que
construya sobre lo ya logrado, incursione en terrenos poco explorados, pero relevantes,
y en general oriente sus esfuerzos hacia tdpicos y temas donde su contribucion pueda
ser mas significativa.

El libro contiene diez capitulos, segln areas de investigacién, conforme se detalla
en la introduccion. El encargo del trabajo a dos autores, con diferente escuela de
pensamiento, ha buscado evitar sesgos y asegurar una perspectiva amplia. Ademas,
ellos no sélo revisaron los mejores estudios producidos en los dltimos afos, sino
también realizaron un conjunto de entrevistas con personalidades representativas de
los sectores publico y académico, para recoger aportes y sugerencias sobre las
prioridades de investigacion. Por supuesto, cada autor revisé y comenté los capitulos
del otro, pero el enfoque y responsabilidad final de cada capitulo es, en Gltima instancia,



individual. La diferencia de estilo ha hecho que algunos resulten méas extensos que
otros, lo que no significa que sean mas importantes.

Deseamos agradecer a los autores por el esfuerzo desplegado; y a nuestros
auspiciadores de Canada por el financiamiento que lo ha hecho posible. Esperamos
que el libro sea una contribucién significativa en términos de resumir el estado del
conocimiento sobre la economia peruana, asi como proponer topicos y temas
relevantes que motiven a los estudiosos de la realidad nacional. La tarea es enorme,
y ciertamente este libro no pretende concluirla. Sin embargo, si la direccién es correcta,
estaremos avanzando en la construccion de una comunidad académica mas sélida y
mejor vinculada con las necesidades del Peru.

Lima, marzo de 2000.

Javier Portocarrero Maisch Carlos Eduardo Aramburt
Director Adjunto Director Ejecutivo




INTRODUCCION

Si bien el Consorcio de Investigacién Econémica y Social ha colaborado en el

fortalecimiento de la comunidad de las ciencias sociales en el Per(, se hace necesario
ampliar la informacién sobre la investigacion realizada en el pais sobre diversos
aspectos de la realidad econdémica y social. La presente publicacién busca contribuir
a una comunicacion mas amplia entre investigadores para impulsar asi la acumulacion
de conocimiento y la apariciéon de nuevos aportes que construyan sobre lo ya realizado.

Este esfuerzo pretende facilitar el dialogo académico entre investigadores de

distintas instituciones, asi como de ellos con los disefiadores y ejecutores de politicas
econdmicas y sociales tanto del sector publico como de ONGs.

a)

b)

d)

e)

Son objetivos especificos de este trabajo:

Recoger una parte significativa de la mejor investigacion producida sobretodo en
los dltimos afios.

Realizar un balance de los estudios identificados, ordenandolos por areasy tépicos
Yy, segun el caso, estableciendo aportes y limitaciones.

Formular una agenda suficientemente amplia al interior de cada area tematica
subdividiéndola en tdpicos considerados prioritarios por los autores del estudio.

Proponer investigaciones mas especificas que puedan ser realizadas desde
distintos enfoques multidisciplinarios.

Ofrecer a los disefiadores y ejecutores de politicas econémicas y sociales, asi
como a las instituciones promotoras del desarrollo, una guia de lo que a juicio de
los autores son los temas de investigacion mas importantes en los momentos
actuales.

Las areas de investigacion incluidas son:

- Pobreza y Distribucién del Ingreso
- Educacién
- Salud



Empleo

Centralismo

Medio Ambiente y Recursos Naturales
Regulacion

Politica Macroecon6mica y Crecimiento
Economia Internacional

Indicadores Econémicos: Aspectos Metodolégicos

A fin de no ampliar la cantidad de areas de investigacion resefiadas, se ha optado
por incluir los aspectos sectoriales al interior de las mismas en los casos en que se
consideré pertinente. Es importante hacer notar que el acento ha sido puesto en
priorizar tépicos y temas especificos al interior de cada area de investigacion, y no en
establecer jerarquias ni en definir o priorizar algin modelo conceptual que identifique
las relaciones entre ellas.

Cada area de investigacién constituye un capitulo en el que se propone un marco

conceptual amplio que permita establecer una orientacion general. Se busca asi llamar
la atencién sobre la necesidad de establecer criterios que permitan posteriormente
identificar los estudios mas relevantes y priorizarlos de acuerdo a dicho marco con-
ceptual. Aunque para elaborar el marco general de cada t6pico se ha incluido algunas
consideraciones tedricas, el acento esta puesto en los aspectos aplicados de los
trabajos de investigacion que se han publicado en el pais.

Luego de proponer una aproximaciéon general para enfrentar los problemas de
cada éarea, se presenta un ordenamiento y un balance del area de investigacion
identificada. Se ha tratado de considerar s6lo aquellas investigaciones efectivamente
publicadas, dejando de lado muchos estudios o reportes de consultoria que, aunque
importantes, no estan asequibles o no tienen el formato propio de los trabajos
académicos.

El balance incluye un ordenamiento de las investigaciones identificadas de acuerdo
a ciertos tépicos y temas, asi como una evaluacién de sus méritos conceptuales o
metodolégicos. A partir de ello se ha pretendido identificar vacios tematicos que puedan
servir de base para la construccién de la agenda de investigacion que se propone
para el futuro.

Por su parte, la agenda de investigacion propuesta esta ordenada de menor a
mayor especificidad. Uno de los criterios utilizados para priorizar los topicos y temas
ha sido la necesidad de trascender las urgencias de corto plazo y las exigencias de
operatividad; también se han tomado en cuenta interrogantes sobre asuntos
estructurales que podrian no merecer la atencion de los ejecutores de politicas, asi
como la existencia de nuevas y abundantes fuentes de informacion.
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Finalmente, cada capitulo concluye con el listado de la bibliografia que fue
consultada para elaborar el balance de investigacion y la agenda de investigacion
pertinente.

Las areas de pobreza y distribucion del ingreso, medio ambiente y recursos natu-
rales, regulacion, politica macroeconémica y crecimiento, asi como la de indicadores
econdmicos, fueron elaboradas por Javier Escobal; mientras que las de educacion,
salud, empleo, centralismo y economia internacional fueron elaboradas por Javier
Iguifiiz. Los autores hemos consultado a muchos expertos en cada uno de las areas
de investigacion para elaborar el presente informe. A ellos les agradecemos la paciencia
para responder a nuestros requerimientos. Los comentarios de cada uno de los dos
autores sobre el conjunto del trabajo, asi como de los tres lectores anénimos y de los
panelistas en el seminario convocado por el CIES han servido para enriquecer los
contenidos del documento. Sin embargo, como es lo usual, la responsabilidad final
recae en los autores de cada uno de los capitulos.
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|. POBREZA Y DISTRIBUCION DEL INGRESO

A. APROXIMACION GENERAL Y BALANCE

1. Visién Panoramica

Los dilemas de politica publica que uno enfrenta cuando analiza los temas de
pobreza y distribucién del ingreso son muy variados. Por un lado es importante saber
si hay 0 no un trade-off entre crecimiento y distribucién del ingreso, pues si asi fuese,
el beneficio social a largo plazo de los esfuerzos redistributivos de corto plazo podrian
verse seriamente cuestionados. De manera complementaria, es importante saber si
las politicas dirigidas a reducir la concentracion de los ingresos son las mismas que
se requieren para combatir la pobreza.

Junto con este tipo de dilemas globales existen otros, mas “practicos”, que inundan
el quehacer cotidiano de los tomadores de decisiones, tanto en el sector publico
como en los distintos sectores sociales que pretenden desarrollar programas y
proyectos de combate a la pobreza. Estos dilemas de politica se concentran en torno
a los problemas de focalizacién geogréfica (¢, dénde estan los pobres?); focalizacion
individual (¢cémo discriminar entre quién es pobre y quién no lo es?); aquellos
asociados a la evaluacion de impacto (¢,cuén efectivo es el programa?), y finalmente,
aquellos asociados a la sostenibilidad de los efectos de los programas de lucha con-
tra la pobreza.

Ambos tipos de dilemas han sido tratados por la literatura tanto en forma teo-
rica como aplicada al caso peruano, aunque, obviamente, con distinto grado de
profundidad.

2. Balance de la Investigacion

La investigacién sobre pobreza y distribucion del ingreso en el Perl es bastante
amplia. Durante las décadas de los sesenta y los setenta, la literatura empirica
que analizo los ingresos y los gastos, se focalizd en el andlisis de la distribucion del
ingreso y el cambio asociado en la estructura de propiedad. Asi por ejemplo, Webb y



Figueroa (1975), utilizando el Censo de 1961, mostraron que el 80% del cuartil mas
pobre del pais vivia en areas rurales y concluyeron que la pobreza era un fenémeno
eminentemente rural. En general, la evolucion de la distribucion del ingreso, asi como
los cambios en el bienestar y la pobreza, fueron implicitamente tratados como
conceptos relacionados entre si de manera biunivoca (i.e un aumento en la
concentracion del ingreso significaria, necesariamente, un aumento de la pobreza).
Bastaba establecer que un porcentaje alto de las familias con bajos ingresos recibia
una proporcion decreciente del ingreso o gasto total, para afirmar que la pobreza
estaba aumentando. Esto, sin embargo, es inexacto, si reconocemos que existen
precios relativos y diferencias regionales en las canastas de consumo, por lo que un
mismo nivel de gasto puede estar asociado a una familia pobre en una region vy,
simultaneamente, a una familia no-pobre en otra. En general se presumia,
implicitamente, la existencia de una Unica linea de pobreza nacional sin tomar en
cuenta la disparidad de canastas regionales y la estructura de precios relativos
regionales. De otro lado, no se discutia relaciones mas complejas como la posibilidad
de mejoras distributivas en contextos de aumento de la pobreza, o de distribuciones
mas desiguales en contextos de reduccion de la pobreza.

2.1. Linea de pobreza

El inconveniente para calcular directamente los indicadores tipicos de pobreza,
ha sido la dificultad de establecer lineas de pobreza. Por ejemplo, Amat y Le6n
(1991a y 1991b) establece canastas normativas para cuatro regiones del pais (Lima
Metropolitana, Grandes Ciudades, Centros Poblados y Area Rural) pero no calcula
explicitamente ningln indicador de pobreza.

2.2. Distribucion del ingreso

Durante los ultimos 10 afios, el tema de distribucion del ingreso fue relativamente
poco tratado. Entre los pocos estudios identificados ubicamos el de Figueroa (1993),
quién a partir de evidencia indirecta sobre la evolucién de los ingresos por trabajo,
sostiene que el grado de equidad que existia en el Pert en la década del 70 se habria
deteriorado durante las dos décadas siguientes. Ello configuraria un escenario de
“crisis distributiva” que afectaria las posibilidades de desarrollo futuro del pais.

La evidencia presentada por Figueroa ha sido evaluada durante los Gltimos
afios. Rodriguez (1991) sostiene, por ejemplo, que la dispersion de la distribucién
salarial de Lima Metropolitana se habria reducido entre 1970 y 1978, habiéndose
concentrado entre 1978 y 1984. Sin embargo, son los trabajos de Saavedra (1997),
Saavedra y Diaz (1998) y Escobal, Saavedra y Torero (1998) los que muestran,
utilizando la informacion proveniente de ENCA y las Encuestas de Niveles de Hogares
(ENNIV), que la dispersion tanto de los ingresos como de los gastos se habria reducido
fuertemente durante las Ultimas décadas.
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La aparicion de las ENNIV ha permitido dar un nuevo impulso a la investigacion
sobre pobreza y distribucion del Ingreso. La publicaciéon de Cuanto y UNICEF (1996)
recoge varios trabajos sobre estos temas; entre ellos, el articulo introductorio de
Emmanuel Jiménez que lista numerosos trabajos sobre pobreza, distribucion y sus
impactos sobre la politica social.

2.3. Hacia el uso de datos-panel

Hasta antes de la aparicion de las encuestas ENNIV en 1985-1986, y ENAHO en
1995, sélo se disponia de encuestas que permitian establecer ocasionales y aislados
cortes transversales. Ahora, con los nuevos instrumentos, si es posible realizar un
seguimiento de hogares a través de encuestas panel. Aunque todavia hay pocos
estudios que aprovechan esta caracteristica dinamica de las encuestas - ver por
ejemplo Glewwe y Hall (1995) o Escobal et.al. (1998) - su existencia abre las puertas
a investigaciones que, mas alla de la caracterizacion de los hogares pobres, pueden
aventurarse a establecer elementos causales que contribuyan a explicar por qué ciertos
hogares pueden salir de la condicién de pobreza.

2.4. Diferencias regionales

Otra de las areas donde se ha avanzado parcialmente, es en la diferenciacién
regional de la pobreza. La mayor parte de estudios recientes diferencian la pobreza
urbana de la pobreza rural y reconocen que si bien décadas atras la pobreza era un
fendbmeno eminentemente rural, hoy es - producto de la migracién - también un
fenémeno urbano.

2.5. Distribucion de ingresos laborales

Simultdneamente han aparecido diversos estudios que han evaluado a profundidad
la evolucion y la distribucion de los ingresos laborales, v.g. Saavedra (1997) o Yamada
(1998). En la medida que los ingresos laborales representarian entre 65% y 70% de
los ingresos totales familiares en el Per, este tipo de estudio contribuye de manera
importante a establecer qué ha ocurrido con la estructura de ingresos en el pais.

También se han registrado algunos estudios, v.g. Figueroa (1998), que se han
aproximado al tema de pobreza evaluando los impactos de la politica macroeconémica
sobre la estructura salarial, sugiriendo algunas conexiones entre la evaluacion salarial
y la pobreza.

2.6. Educacion, pobreza vy distribucion

Se ha avanzado en el estudio de la conexion entre la provision de oportunidades
de educacion y la reduccion de la pobreza, y la reduccién en la dispersion de la
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distribucién del ingreso. Aunque se reconoce que la acumulacion de capital humano
no es suficiente para mejorar las condiciones de pobreza, el rol de esta variable a
través del aumento de la productividad del trabajo es crecientemente entendido.

2.7. Focalizacion y evaluacién

Entre los problemas asociados a la implementacién de programas de lucha con-
trala pobreza, destacan aquellos vinculados a la identificacion del grupo de programas
que mejor se ajustan a los objetivos especificos (alivio de pobreza, generacion de
capacidades, reduccion de vulnerabilidad), aquellos vinculados a la focalizacion
geografica y a la focalizacion individual de la pobreza; los que estan asociados a la
evaluacion de impacto y finalmente, aquellos asociados al mantenimiento de los efectos
de los programas de lucha contra la pobreza.

A pesar que existe consenso sobre la necesidad de resolver todos estos problemas
(Ortiz de Zevallos, 1999), es evidente que carecemos de estudios que permitan re-
solver las preguntas que se plantean en términos de cémo focalizar o evaluar bien un
programa de lucha contra la pobreza. Frente a esto, se hace evidente el papel cada
vez mas importante que han jugado los organismos internacionales en el disefio e
implementacion de este tipo de programas. Nuestro punto aqui no es argumentar que
esté mal que el Banco Mundial o el BID tengan un recetario de recomendaciones,
sino que la comunidad académica no sea capaz de identificar aquellas recetas que
no se aplican al caso peruano, o el tipo de ajustes que serian necesarios para su
implementacion en nuestro pais.

B. AGENDA DE INVESTIGACION

1. Evaluacién y Construccién de Datos

Para poder construir una vision compartida sobre los determinantes de la pobreza
en el Per(, es indispensable también evaluar cuan sensibles son los indicadores de
pobreza y distribucion a los supuestos que subyacen a la construccion de estos
indicadores. ¢ Se utilizan o no deflactores regionales? ¢Son comparables o no las
canastas de consumo regional? ¢Qué linea de pobreza se establece? ¢Como se
compara la linea de pobreza de un afio con otro? La manera como se responde a
cada una de estas preguntas afecta el calculo de los indicadores de pobreza. Es
indispensable reconocer que el estimado de pobreza obtenido es un estimado muestral
y como tal debiera ir acompafiado por un intervalo estadistico de confianza.

Durante los ultimos afios, algunos autores han puesto en tela de juicio la calidad
de los datos que proporcionan las encuestas de hogares para poder inferir de ellas
indicadores validos sobre distribucion del ingreso o sobre la evolucién de la pobreza.
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Aunque estas dudas no han sido mayormente sustentadas, han hecho evidente que
el uso de la copiosa informacién con la que se cuenta en la actualidad debe ser
respaldada con una rigurosa evaluacién de su calidad.

2. Elaboraciéon de Datos Comparables

Una de las areas prioritarias para la investigacion de la pobreza y distribucién del
ingreso es la construccion de bases de datos comparables. Como lo anota Figueroa
(1998), existen problemas metodolégicos que dificultan la comparacion de las distintas
encuestas (ENCA, ENAPROM, las ENNIV, las ENAHO). Aunque hay diversos
investigadores que han avanzado en esta area, atn estamos lejos de haber construido
una visién compartida de lo que ha pasado con la pobreza y la distribucion del ingreso
en el pais en las Ultimas décadas. Es indispensable realizar un esfuerzo sistematico
en este sentido.!

3. Necesidades Basicas Insatisfechas

Otra area metodolodgica importante es la comparacion critica de los indicadores
de pobreza, con aquellos que se derivan de la literatura de necesidades basicas
insatisfechas. Ello nos deberia permitir identificar las caracteristicas multidimensionales
de la pobreza y avanzar en una mejor caracterizacion de este fenémeno. En esta
linea seria interesante preguntarse qué implicara ser pobre en el afio 2010, por ejemplo,
dadas las tendencias previstas en el proceso de cambio tecnolégico y de globalizacion
en el que nos encontramos inmersos.

4. Distribucién del Ingreso y Polarizacion

En el campo de la distribucion del ingreso seria interesante explorar propuestas
metodolégicas, como la construccién de indicadores de polarizacién, que
complementen los indices de distribucion del ingreso basados tipicamente en
coeficientes Gini.2 Este tipo de investigacion es muy importante pues afiade una nueva
dimensioén a los estudios de distribucion del ingreso y permite evaluar la hipétesis de
que un pais y una regién pueden mostrar “mejoras” en algunos indicadores
tradicionales de concentracion de ingresos y, al mismo tiempo, observar un patrén de
crecimiento desigual donde las oportunidades de “aglomeran” en unos pocos grupos
o0 “clases” sociales.

-

Por ejemplo, acceder a la base de datos original de ENCA, permitiria establecer indicadores comparables de
pobreza y distribucién del ingreso entre la década de los setenta y la década de los noventa.

Es perfectamente posible que la dispersion del ingreso aumente si se la mide por el coeficiente Gini, y que
simultineamente se vayan conformando conglomerados de ingreso cada vez mas diferenciados, produciéndose
asi un fenémeno de polarizacion.

N

Pobreza y distribucion del ingreso 19



5. Los Sectores Mas Ricos

El andlisis detallado de los segmentos mas ricos de la sociedad también es un tema
de interés. Utilizando, cuando estén disponibles, las nuevas Cuentas Nacionales, se
podra corregir los estimados de ingreso del quintil mas rico introduciendo los ingresos
por capital de las empresas méas grandes del pais.® Este tipo de andlisis permitira evaluar
en qué medida el patron de reduccion de la dispersion de los ingresos que muestran las
encuestas de hogares, es suficientemente robusto al cambio de cobertura de la muestra.

6. Factores Explicativos de la Pobreza

Junto con explicar qué ha pasado con la pobrezay la distribucion del ingreso, debemos
avanzar en identificar cuéles son los elementos centrales que explican que un individuo
o un hogar sea pobre o no, y cuéles los que explican que un individuo pueda salir o no de
la pobreza. En esta linea de investigacion, la identificacién de los activos privados o
publicos claves para entender la transicién de los hogares hacia fuera de la pobreza, es
vital para disefiar politicas publicas de combate a la pobreza. Es indispensable también,
reconocer que los activos a los que pueden acceder los hogares pueden perfectamente
complementar los activos que ya se poseen. Por ejemplo, el acceso a un bien publico
puede elevar la rentabilidad de los activos privados, aumentando las posibilidades de
generacion de ingresos de los hogares. Este tipo de interacciones debe ser documentado
para mejorar el disefio de programas de combate a la pobreza.

En esta linea de trabajo es muy importante saber qué efectos tiene una determinada
intervencién gubernamental sobre el comportamiento de los hogares. Como se sabe,
una determinada transferencia de ingresos o activos puede significar una redistribucién
de los recursos al interior del hogar, generando un efecto que eventualmente podria
ser incluso, distinto al que originalmente preveia el tomador de decisiones.

7. Evaluacién de Programas de Alivio a la Pobreza

Las encuestas tipo ENNIV y ENAHO deben permitir ademas, una evaluacion
sistematica y rigurosa de los distintos programas de alivio a la pobreza que se han
venido implementando en los Ultimos afios. Proyectos que desarrollen y validen
metodologias de seguimiento y evaluacién de estos programas basados en encuestas
de hogares debieran ser promovidos.

¢ Qué tipos de programas han sido utilizados para la lucha contra la pobreza?
Uno podria distinguir al menos dos: aquellos que apuntan directamente al alivio
inmediato de algunas de las consecuencias de la pobreza (transferencias de dinero;
subsidios alimenticios o programas de empleo temporal) y aquellos que apuntan mas

3 Para ello se puede utilizar la metodologia propuesta por CEPAL.
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a mejorar de manera permanente la capacidad de generacion de ingresos de los
pobres (como los programas de inversion en infraestructura publica o los programas
de auto—empleo basados en otorgamiento de crédito o asistencia técnica).

Una primera disyuntiva que surge en el disefio global de un plan de lucha contra
la pobreza, es la determinacion del nivel de prioridad relativo que se debe asignar al alivio
de la pobreza con relacién a la promocion de capacidades productivas. Aunque la literatura
internacional muestra que el crecimiento econémico es el mecanismo mas eficiente en la
lucha contra la pobreza, la extrema vulnerabilidad de determinados grupos poblacionales
obliga también a pensar en programas de transferencia directa a dichos grupos.

Existen varios casos en los que se puede cuestionar la conveniencia o aplicabilidad
de las recomendaciones del Banco Mundial. Un ejemplo claro es el de la receta de la
recuperacion de costos en el caso de los programas publicos destinados a la educacion
y salud. El planteamiento es que estas transferencias publicas tienen un sesgo
inherente a favor de los no pobres (problema de filtraciones) y en tal sentido, se
recomienda cobrar tarifas a fin de reducir los subsidios publicos hacia esos individuos/
hogares para destinarlos a otros programas. La base empirica para ese tipo de
recomendaciones es una baja sensibilidad de la demanda de los no pobres a la
elevacion de los costos de esos servicios. El inconveniente es que dicha politica puede
generar un grave problema de acceso a los pobres, con serios efectos sobre la equidad.
En todo caso, estas politicas se plantean a pesar de contarse en el Per( con
estimaciones adecuadas acerca de la demanda por estos servicios.

8. Ciclos Econdmicos y Pobreza

La mayor parte de la literatura internacional muestra que la evolucién de la pobreza
es contraciclica. La evidencia local no es tan abundante pero también apunta a que la
pobreza disminuye junto con el crecimiento econémico y aumenta en periodos de
crisis econémica. En el tema de distribucion del ingreso y ciclo econémico hay en
cambio bastante debate en el &mbito internacional. Morley (1994) muestra evidencia
para América Latina que indicaria que la relacién es contraciclica (i.e. concentracion
del ingreso en periodos de crisis); Bruno, Ravallion y Squire (1998) sostienen, sin
embargo, que la relacion entre crecimiento y distribucién es bastante mas compleja.
De hecho la evidencia de los paises en desarrollo mostraria que las predicciones de
la hip6tesis de Kuznets no tienen mayor sustento empirico. Ello significa que no tiene
por qué ser cierto que la distribucidn del ingreso en los paises pobres deba “empeorar”
para permitir un crecimiento que ulteriormente “mejore” la distribucion del ingreso.

9. ( Tadedf f Crecimiento - Distribucion?

Como hemos visto en la literatura local revisada, también se identifica un debate
en el Perl sobre este tema que esta lejos de estar zanjado. En la medida que de la
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evolucion de este debate depende el enfoque global de politicas de desarrollo, es
crucial documentar con evidencia empirica local si el crecimiento - por si solo - puede
0 no reducir la pobreza y la dispersion en la distribucién del ingreso. ¢Qué tipo de
crecimiento es mas eficaz para estos propdsitos? ¢ Existe un trade-off entre crecimiento
y mejoras en la distribucion?

10. Diferencias Regionales y Migracién

Uno podria pensar que a pesar de que la geografia peruana es especialmente
complicada, no debiese existir mayor concentracion geogréafica de pobres. Esto podria
ser asi si uno considerara que no existen mayores barreras a la migracién interna en
el pais. Asi, si una zona concentrase muchos pobres, estos tendrian incentivos a
migrar hacia zonas donde la pobreza sea menor. Obviamente, esto no es asi ya que
existen barreras (por ejemplo culturales o étnicas) que limitan la libre migracion.
También puede ocurrir que la migracién sea costosa o riesgosa. En esta linea los
trabajos como el de Ravallion y Wodon (1997) o el de Jalan y Ravallion (1998) merecen
ser tomados en cuenta.
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Il. EDUCACION

La primera parte de este capitulo, referida al diagnostico de la educacion, esta
dividida en dos: una se refiere a la actividad educativa en un sentido amplio, que
trasciende su relacién con la economia, y la otra recorre aquella linea de investigacion
mas influida por el enfoque del capital humano.

Las fuentes ya establecidas de informacion sobre el conjunto de la probleméatica
educativa son diversas. INIDEN, a través de su boletin Informe de Educacién es una
fuente permanente de informacién actualizada y de analisis de coyuntura. La revista
Tarea es también antigua en el campo y publica articulos de fondo, de longitud
intermedia. Foro Educativo publica y envia materiales por correo electrénico y cuenta
con diversas publicaciones como Agenda Educativa y Contacto Foro. La revista
Educacion de la Pontificia Universidad Catoélica del PerG recoge semestralmente
colaboraciones académicas de expertos. Las columnas semanales de Ledn
Trahtemberg en el diario Expreso constituyen una revision actualizada sobre la literatura
nacional e internacional sobre educacion y brinda criterios para la reforma educativa.
Muchos de ellos suelen publicarse luego en libros.

A. APROXIMACION GENERAL Y BALANCE

1. Diagndstico General
1.1. Aproximacién general

Los estudios socio-econdmicos sobre la educacién son muy pocos. El campo no es
facil para este tipo de investigacion debido a la falta de informacion cuantitativa adecuada,
producto de la naturaleza de los recursos involucrados, de la actividad educativa misma
y de los resultados educativos. Esto introduce dificultades en el disefio de indicadores,
en la evaluacion de la eficiencia en el uso de recursos, en la evaluacién de los procesos,
en la evaluacion de los resultados y en el momento de escoger teorias adecuadas respecto
ala educaciony a su relacion con la economia. Lo anterior no quita que haya informacion
sub-utilizada, en parte como consecuencia del relativamente escaso debate nacional al
respecto. Es el caso de las ENNIV, ENCA, ENAPROM y otras.



Contribuye a esa dificultad el relativo desconocimiento de experiencias en otros
paises. Las propuestas y objetivos pueden ser conocidos bibliograficamente pero
son menos accesibles los procesos a los que dan lugar, incluyendo los que ocurren
en el aula y aquellos propios de la competencia politica, los cambios institucionales
resultantes de hecho y los efectos de todo lo anterior sobre la calidad de la ensefianza
y de la asimilacién.

En contraste con lo expuesto, las expectativas de la poblacion en la educacion
han crecido. “El denominado ‘mito de la educacion’ es uno de los fendmenos més
importantes del Perd contemporaneo” dicen los autores de un conocido libro sobre el
tema (Ansion, et.al. 1992:31). Es mas, durante los dltimos lustros, mientras la calidad
de la educacion se deterioraba, el discurso oficial de organismos multilaterales, de
gobiernos y de intelectuales, ha convertido la educacion en la supuesta variable critica
para el desarrollo. La responsabilidad del mundo de la educacién ante la sociedad
parece asi excesiva y se requiere establecer los nexos entre la actividad educativa y
otras dimensiones del desarrollo econémico y social para no generar una decepcion.
En cualquier caso, la expectativa de la poblacién en la educacién sigue incélume
(Ansion, et.al. 1998).

1.2. Oferta

Aunque la oferta privada es muy diversa en calidad, y abarca al parecer una
proporcion creciente del sistema educativo convirtiéndose en referencia para la
evaluacion, el problema educativo principal estd en el lado publico, tanto por su
cobertura como por sus problemas de calidad y orientacion.

PiMet  asyensefanza

El principal elemento de la oferta en el sistema educativo es el maestro. Es
probable que, junto a las condiciones socioecondémicas del estudiante y su familia,
sea el factor mas importante de la calidad de la ensefianza y del proceso de
aprendizaje. El andlisis de la oferta y la demanda de maestros en el Perl, muestra
que en los afios ‘90 el nimero de nuevos profesionales excede las vacantes y las
plazas adicionales existentes (Diaz, 1996). De acuerdo al mismo estudio, durante los
préximos 20 afios la oferta de docentes sera muy superior a la demanda debido al
crecimiento de los egresados de los centros de formacién y, en parte, a la reduccién
de la poblacion infantil. EI problema es muy serio porque se estima que unos 5,000
nuevos maestros de educacion inicial, primaria y secundaria, no encontraran ocupacion
en esa actividad.

Aunque no es el Unico factor relevante para enfrentar el problema de calidad, un
buen maestro si es una condicidon necesaria. Por eso, el problema de la calidad y
dedicacion del magisterio es crucial. La poca preparacion, la escasa vocacion docente,
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las magras remuneraciones y los sesgos ideolégicos, han sido sefialados como causas
de un deterioro de la practica magisterial en el sistema publico peruano. El poder
adquisitivo de las remuneraciones docentes en el Per( ha caido a niveles inimaginables.
De acuerdo a célculos de Hugo Diaz, en 1996 dicho poder de compra era el 8% del
que se registrd en 1965. El sueldo de un conserje de la Superintendencia de la Banca
y Seguros o de CONASEYV esta alrededor de un nivel que es el triple del de un
maestro. Esta situacion dificulta un cambio hacia la calidad en la orientacion gremial
del magisterio, y refuerza la desconfianza y el hostil clima ideoldgico y politico de los
sucesivos gobiernos hacia ese sector. En cualquier caso, la larga duracion de este
proceso de deterioro apunta hacia circulos viciosos que parecen dificiles de revertir.
Las restricciones presupuestales se constituyen en verdaderas murallas para apuntalar
programas masivos de capacitacion y estimulo debidamente incentivados. No parecen
haber muchos estudios sobre las condiciones de trabajo de los maestros. Algunos
son los de Ballén, Pezo y Peirano (1979) y Tovar (1989).

Los procesos subjetivos en este contexto, se hacen cotidianamente presentes en
el aula. Parecen ser comunes los cambios modernizadores de discurso en el aula,
pero no los necesarios en estilos educativos ni en contenidos. Se considera que hay
un problema de autoestima en el maestro que refuerza una actitud reivindicacionista,
pero esta vez, en blsqueda de reconocimiento por su labor, incluido el propiamente
econémico.

El desgaste de energia en aula es grande si es que se va a practicar la docencia
de acuerdo a los canones que todo maestro conoce en principio y que apuntan a la
atencién personalizada, participacion eficaz en clase, etc. Sin embargo, las condiciones
actuales no permiten ese despliegue de energiay creatividad en el aula traduciéndose
la actividad docente en situaciones de multiempleo, practicas rutinarias, falta de
renovacion de contenidos, quiebras aceptadas de la disciplina, etc. El problema macro
y el micro se refuerzan para dar lugar a una gran dificultad para elevar la calidad de la
ensefianza. Al no cambiar esta situacion de una manera palpable, se estan produciendo
generaciones de egresados sub-dotados para aportar a sus eventuales empleadores
y al futuro de sus familias.

Dentro de la perspectiva dominante en economia, lo principal de la investigacion
sobre la labor magisterial en el marco de las funciones de produccién se ha realizado
en EE.UU. En este pais se llega a la conclusién, aunque no sin debate, de que el
gasto educativo, los salarios de los docentes, los afios de experiencia, la capacitacién
y la cantidad de alumnos por docente, no son significativos en la determinacion de la
calidad de la ensefianza (Morduchowicz, 1998b: 4-7). Los factores institucionales
propios de ese pais hacen que varias de estas conclusiones sean de dudosa utilidad
para otros paises, especialmente para los paises subdesarrollados. Otros enfoques
muestran la existencia de fuertes relaciones entre algunas de esas variables y la
insercion laboral, “en aparente conflicto con la amplia vision de que los recursos
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escolares tienen poco 0 ningun impacto sobre los resultados de las pruebas a
estudiantes.” (Card y Krueger, 1992). Estos autores cuestionan el valor de dichas
pruebas.

122Cuddi " 4 ini :

La evidencia empirica internacional muestra una fuerte relacion entre situacion
socioecon6mica y rendimiento escolar. Un estudio minucioso de Cueto, Jacobi y Pollitt
(1997a y 1997b) donde comparan localidades diversas en el Perq, lo confirma. En
estos estudios, la relacion entre la calidad del aprendizaje y el contexto socioecondémico,
geografico y cultural familiar resulta fuerte.

El que dicho contexto no sea facil de manejar como variable de politica, tiene
muchos angulos. Se supone que el crecimiento descentralizado habria facilitado que
esa conexién sea poco atendida por los investigadores, y que se concentren los
estudios en la relacion de causalidad que coloca a la educacién como variable
explicativa. El esfuerzo de muchas investigaciones es mostrar que se puede hacer
mucho desde la educacion: aunque las variables contextuales se dejen de lado.

123Gapptioypiech

Un aspecto importante del problema de la oferta es el de los recursos
disponibles y el de su utilizacion. La aun reducida recaudacion y la exigencia de un
superavit primario, chocan con rubros que parecen requerir no sélo una mayor
eficiencia en el gasto sino un aumento de su monto. Un estudio reciente sobre la
evolucion de mas largo plazo del financiamiento puede verse en Saavedra, Melzi y
Miranda (1997). Estudios previos sobre este tema son los de Pacheco (1990 y 1992).
El enorme aumento de la poblacion estudiantil fue seguido por el estancamiento del
gasto total, por lo que el gasto por alumno ha bajado mucho.

Ademas, un presupuesto atomizado por diversos ministerios pero concentrado
en el Ministerio de la Presidencia, sugiere que tras la asignacion presupuestal no hay
claridad de objetivos ni unidad de accién, o que los objetivos sectoriales no son
prioritarios. Pareciera pretenderse una relacién funcional a objetivos diversos
simultdneamente. Manejados por el Ministerio de Economia y Finanzas, los fondos
asignados tienen como uno de sus criterios centrales compatibilizar los distintos
compromisos asumidos por el gobierno. La discusién nacional sobre la importancia
relativa de dichos compromisos internos y externos no ha ocurrido, salvo cuando se
presenta el porcentaje de gasto social dentro del total. En la primera mitad de los 90,
con una recaudacion en ascenso, con una importante entrada de capitales y con los
recursos de la privatizacion como respaldo, la competencia entre los diversos rubros
del gasto fue atenuada; casi todos podian elevarse simultaneamente. Hoy, a fines de
la década, esa situacién ha cambiado.
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a) Gasto por alumno

En términos generales, el gasto por alumno se encuentra en niveles bajos y la
recuperacion tras la recesién de fines de los 80’s todavia no llega a los niveles de
1987 o de 1980, que ya eran menores a los de comienzos de los 70 y que, a su vez,
eran menores a los de principio de la década de los 60. Con independencia de lo que
se pueda afirmar sobre la relacién entre gasto y calidad de la ensefianza, la enorme
caida registrada obliga a plantear que el principal problema econémico de la educacion
es el enorme deterioro del gasto por alumno durante las pasadas décadas. Hoy, la
situacion econémica del pais, la evasion tributaria, la alta informalidad, la exigencia
de generar superavits primarios importantes para cumplir con crecientes pagos de
deuda externa, dificultan una recuperacién rapida del nivel de gasto. La atencion se
concentra asi en un aspecto también importante: el de la eficiencia del gasto, lo que
supone en primer lugar, una dificil claridad sobre los criterios y definiciones de cantidad
y calidad del resultado de la actividad educativa y luego, la introduccién de elementos
de gestion. La mera cantidad o cobertura de la educacion es materia de desconfianza
y se busca asegurar la adquisicion de reales conocimientos, destrezas y valores.
(lguifiz y Duefas, 1998). Ademas, en este contexto de penuria financiera, se estimula
el aporte econémico sustitutivo o complementario de las familias. Esto puede
comprometer mas a las familias en el manejo y destino de las escuelas, cosa que
seria un gran logro, pero se corre el importantisimo riesgo de reducir cobertura en los
sectores mas pobres.

b) Remuneracion de docentes

Particularmente serio es el problema de las remuneraciones a los docentes. Desde
1973, las remuneraciones reales de los maestros han caido a niveles inimaginables y
para casi todos se ha convertido en un absurdo volverlos a poner en el nivel que
alguna vez tuvieron. Hoy, el sueldo promedio parece estar alrededor de los S/.700 lo
que lo sitda entre la linea de indigencia y la de pobreza en Lima. ¢Cuéanto y cémo
aumentar a los maestros? Curiosamente, no hay estudios al respecto; las grandes
cifras en juego parecen ahuyentar esas preguntas incluso en los mas interesados.
Recién empiezan a elaborarse érdenes de magnitud (Foro Educativo,1998). Al parecer,
no hay estudios de largo plazo y de férmulas para aumentos graduales. Nadie esta
analizando incentivos para los maestros con criterios que compatibilicen aumentos
generales y selectividad.

Si vemos el problema en la perspectiva de la funcién de produccién que
evaluaremos mas adelante, debemos sefialar que aunque no parece haberse
encontrado una relacion clara entre salarios y calidad, en la diversidad de paises y
condiciones salariales estudiados, se ha sefialado que “existe consenso en las ciencias
de la administracion y entre los analistas de recursos humanos que un alto nivel
salarial puede no ser un factor motivador, pero una baja remuneracion si es un
importante elemento de insatisfaccion.” (Morduchowicz 1998b: 4).
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¢) Respuestas privadas al problema del financiamiento

Las respuestas privadas mas importantes a la restriccion de recursos para los
maestros y las escuelas son dos:

i.  Ampliar la duracién de la jornada educativa diaria en los centros de estudios,
para reducir asi el alto porcentaje de docentes que tienen que laborar en varios centros
educativos. Esto genera la oportunidad de actividades post-curriculares para los
alumnos en horas de la tarde y un medio méas sano de ocupar el dia.

ii. Buscar recursos privados. La principal fuente alternativa de recursos
econdmicos proviene de las familias, y se ha notado durante los dltimos afios una
gran presion para cobrar a los padres de los alumnos del sistema publico. De hecho,
las cifras sobre aportes familiares empiezan a aparecer y revelan niveles significativos
que para algunos llegan al 40% del gasto total. Para Saavedra, Melzi y Miranda (1997)
ese aporte es casi un tercio del financiamiento total. La generacion de recursos supone
una capacidad administrativa muy competitiva en el momento de ofrecer servicios,
aunque la exigencia de pagos con recursos propios distrae a las direcciones
educativas.

124 B bty asmbindbhast

Aungue la calidad es un asunto de oferta y demanda, las politicas publicas
tienen una responsabilidad especial en el primero de ellos y las condiciones sociales
de los estudiantes tienen también fuerte incidencia. Uno de los secretos mejor
guardados estos afios ha sido el resultado de una evaluacion realizada por el Ministerio
de Educacion. La sospecha natural ante tal comportamiento es que dicha evaluacion
debe poner de relieve serias deficiencias del sistema educativo peruano. Ciertamente,
la evaluacion de aprendizaje es un asunto delicado por la manera de apreciar la tarea
educativa que establece, y por la fuerza politica que tienen estas evaluaciones al
sentar parametros de referencia para toda la sociedad. Justamente, un debate
importante hoy en el mundo de los educadores y expertos en educacion, es sobre la
naturaleza de lo que hay que evaluar y los métodos para lograr ese objetivo. Los mas
generales parecen inadecuados desde una perspectiva que destaca las peculiaridades
de los educandos, de las regiones del pais, etc. Por otro lado, quien aprecia mas los
aspectos basicos de la formacion y favorece el uso de la emulacién competitiva entre
barrios y regiones, se sitla a favor de evaluaciones comunes a nivel nacional. El
disefio de indicadores es un trabajo necesario. Los utilizados por INEI-UNICEF (Iguifiiz
y Duefias,1998) requieren evaluaciéon y hacen falta nuevos. Los indicadores que
proponen Tovar, Ponce y Miranda (1997), basados en los criterios de Max Neff muestran
un camino a seguir desde distintos enfoques.

Los trabajos sobre calidad empiezan a aparecer. Uno de los primeros es quiza el
de Shepherd (1996). Otro estudio, que establece algunos criterios y mide el costo de
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los requisitos para mejorarla, es el de Saavedra y Felices (1997). Una vision critica es
la realizada por Chiroque (1998).

125 Cehdir egrdis nirelcbgner o

Dentro del campo distributivo del gasto en el Perd, un aspecto central es la
diferencia entre regiones (Miranda,1997; Saavedra, Melzi y Miranda, 1997) y entre el
sistema publico y privado (Rodriguez,1996; Saavedra y Felices,1997). Las diferencias
de gasto por alumno entre departamentos en el pais son muy grandes y constituyen
uno de los indicadores que permite suponer una gran diferencia de calidad en la
ensefianza. Muchos temas se abren ante este problema: incentivos, influencia del
contexto familiar y vecinal, significado de la migracion de adultos y jovenes, etc. También
el relativo a las pruebas estandarizadas que midan diferenciales en aprendizaje basico.

Respecto de la distincién por género, las cifras gruesas muestran una
homogeneidad bastante grande entre varones y mujeres. Sin embargo, hay
discriminacion en la secundaria y, ademas, el comportamiento de los docentes es
muy sesgado a favor de los varones (Tovar,1998). En el &mbito rural las diferencias
son significativas. Dos estudios para CARE-Peru sobre las nifias (Theidon y otros,1999
y Guerrero y otros,1999), muestran que si hay diferencias en coberturas.

12600 e

Los asuntos relevantes en la educacién dentro del mundo andino y amazénico
son mudltiples. Una coleccion de trabajos sobre este campo son los compilados por
Montero (1990 y 1999). Una de las caracteristicas del mundo rural es la persistencia
de niveles altos de analfabetismo, sobre todo femenino (ver Bourque, Montero y
Tovar,1995; Fernandez,1990). Un panorama de las politicas entre 1970 y 1990 es el
de Zamalloa (1990).

Aunque no son exclusivos del mundo rural, algunos asuntos son particularmente
relevantes en ese contexto. Entre ellos estan la multiculturalidad (Capella,1993), el
bilingismo, (Godenzzi, 1993, Revista Andina,1996), el magisterio (Ojeda,1993), la
relacion entre educacion y experiencia laboral (Valdeavellano,1993).

También se ha medido la relacion del nivel de la educacion adquirida por el
campesino y sus efectos sobre la productividad rural. Es el caso de los estudios de
Cotlear (1989) y Figueroa (1988).

127 lar dr maisiooraledcakvaenmar da

No es facil encontrar evaluaciones generales del proceso de reforma en
marcha, uno sobre los inicios es el de McLauchlan (1993, 1994). Toda evaluacion es
compleja, pues al no haber una claridad sobre cuales son los objetivos generales de
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la reforma y al haberse optado por poner en marcha una suma de iniciativas con
pocos nexos explicitos entre ellos, resulta dificil incluso definir los elementos centrales
de la reforma actual. Es necesario desentrafiar factores que impiden o frenan una
politica educativa mas coherente y persistente. La decision de no proponer un programa
a la opinion publica responde a diversos factores: a la dificultad para hacer visible
ante la opinién puablica una propuesta que el gobierno considere demasiado ambiciosa
y materia de debate politico abierto; a la rigidez en la exigencia de recursos y a la
menor flexibilidad para definir su monto y manejo en un contexto en que se ha
considerado necesario cumplir compromisos internacionales y orientar el gasto hacia
rubros de mayor impacto inmediato; a la renuencia para abrir espacios que obliguen
a liderazgos excesivamente prominentes para el actual estilo de gobierno; al temor a
ofrecer un blanco politico-gremial que contribuya al fortalecimiento de gremios
magisteriales.

En cualquier caso, es consenso que la rapidez con la que cambian los ministros
del sector y el retiro de la mas ambiciosa propuesta (privatizacion y transferencias,
municipalizacién) muestran la inexistencia de un programa de accién claro y consen-
sual. De todos modos, algunos aspectos de la reforma permanecen a lo largo de la

década. Entre ellos, la desregulacion y parcial privatizacion de las escuelas; la ausencia
de didlogo con los maestros; el centralismo en la asignacion de recursos y el
establecimiento de un plan de obras junto con crecientes atribuciones a los directores;
la introducciéon de competencia o de simulacion de competencia; la generacion de
ingresos propios.

Un asunto que debe merecer atencion es particularmente teérico. En muchos aspectos
de la politica social y en el de la educacion en particular, se esté utilizando cada vez mas
una aproximacion microeconémica al problema, y una consecuencia de ello es que una
parte de los problemas se define en términos de demanda, dada la restriccion del
presupuesto familiar. Un balance adecuado entre la explicacion de las decisiones familiares
— envio de los hijos e hijas a la escuela, prolongacion de la escolaridad més alla de la
edad ‘normal’, etc.- que se basa en el uso alternativo de recursos dados, y la que
pondria el acento en la restriccion presupuestal misma y las posibilidades de aliviarla,
parece ser importante ya que no hay duda sobre la alta prioridad que las familias asignan
a la educacion. Sin ese balance puede tenerse la impresion de que las decisiones de
recortar la ensefianza tienen el mismo status que las de la seleccion entre consumos
alternativos de similar importancia para las personas.

128 laaethamibr

La reflexion sobre asuntos curriculares es propia de los maestros a pesar de
la rutinaria actividad en la que participan muchos de ellos. La iniciativa del gobierno
en este campo ha sido grande y hay ya experimentos avanzados en los primeros
grados. Las sugerencias en este campo provienen de profesores y expertos en
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educacion que se organizan de diversas maneras. INIDEN, Foro educativo, Tarea,
son algunas de ellas. Un conjunto de articulos sobre el tema y un dossier sobre las
reformas curriculares en los paises andinos es presentado por la revista TAREA en
su nimero de XXV aniversario. Se presentan también sugerencias en INIDEN
(Noviembre 1998). El Foro Educativo es un ambito de permanente discusién de todos
los temas concernientes a la educacion y a la reforma curricular en particular.

Pr .

La investigacién econémica sobre el sistema universitario pablico es reciente,
figurando entre las primeras publicaciones McLauchlan (1990), McLauchlany Melgar
(1993), Gonzéles (1993). Mas reciente es el estudio de Parodi (1996) y un trabajo
poco comdn relativo a la insercién de los graduados universitarios en el mercado de
trabajo, realizado por Soberén (1997). Sobre la universidad privada se esta escribiendo
en los diarios con cierta continuidad a propésito del régimen de propiedad mas
conveniente. Una coleccién de articulos sobre el enfoque econdémico de la educacién
universitaria es la aparecida en el nimero de invierno (austral) de Journal of Eco-
nomic Perspectives (1999).

Un tema poco trabajado en afios recientes es el cambio tecnolégico en el Per(
(Marticorena,1997). Los trabajos que mas abundan toman en cuenta un escenario
latinoamericano y comparativo, los de Sagasti por ejemplo tienen bastante continuidad
y apuntan principalmente al panorama internacional (1977, 1981, 1986, 1988). También
estan los estudios de McLauchlan y Torero (1991) y el ciclo de conferencias que la
Comision de Ciencia y Tecnologia del Congreso de la Republica impulsé en 1998.
Panoramas de este abandonado campo de actividad se encuentran en Yepez (edi-
tor) (1986), Podesta (1995), CONCYTEC (1989).

1210 ModaddadescompementariasSusiiubas
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Fuera de los marcos de la educacion publica basica se han diversificado y
ampliado las fuentes de oferta educativa. Trabajos sobre estas modalidades son los
de Sulmont, Valcarcel y Twanama (1991) y de McLauchlan (1993).

1211 Medosdecomunicadon

Los medios de comunicacién ejercen una influencia en la oferta que es
también materia de interrogantes y que debiera ser estudiada. El tiempo que nifios y
jovenes dedican a ver programas de TV obliga a tomar en cuenta su importancia
(Alfaro,1995). Una veta de trabajo que tuvo muchos estudios tedricos y de caso fue la
que vincula medios de comunicacién y educacion no formal (Alfaro,1985;
Peirano,1988).
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1.3. Demanda

Hay factores de demanda que no dependen de las decisiones microeconémicas
personales o familiares siendo, mas bien, analizables en base a la evolucién
poblacional, a las caracteristicas cuantitativas y cualitativas de las exigencias de la
actividad econdmica y a otros factores. Empezaremos por ellos.

131Dargaka

Las tendencias demograficas constituyen un factor independiente de si la
educacion es considerada como una inversion o un consumo. Aunque la decision del
numero de hijos puede estar determinada por las exigencias econémicas provenientes
de la educacion, es mas razonable partir del hecho demogréfico para establecer la
demanda. En el Peru, el crecimiento de la poblacion es cada vez menor y se ha
llegado al punto en que el aumento absoluto anual es también cada vez menor. Un
andlisis de este proceso es necesario. La cantidad de estudiantes en los primeros
afios de la primaria debe ir disminuyendo durante las préximas décadas (Diaz,1996),

2 Tam

En cierto sentido la demanda por educacién es una demanda derivada de
segundo grado, siendo de primer grado la demanda por trabajo. La gente se educa
para poder trabajar y trabaja para consumir. Sin embargo, esto no es todo, pues también
hay un componente de consumo en la propia actividad laboral. En la medida en que
el trabajo y la educacion son un fin en si mismo, esa cadena de demandas no opera.
Una bibliografia bastante exhaustiva sobre la investigacion empirica en el Perd en
torno a la relacién entre educacion y trabajo, es la realizada por Kogan (s.f.) y cubre
hasta 1993.

La demanda de educacién proveniente de las caracteristicas del trabajo
demandado en el mercado, puede traducirse en una mejora de la cantidad y de la
calidad de la educacion. De hecho, la calidad se suele asociar a la cantidad entendida
como el nimero de afios logrados. Hay quienes consideran que la poblacion prefiere
que el Estado asigne mas recursos a facilitar el acceso de los jévenes a la universidad
que a aumentar el gasto por alumno en la primaria y en la secundaria (Jenks 1996,
104).

La calidad de trabajo requerido por la actividad productiva de bienes y servicios
en el Peru influye en el tipo de educacion demandada pero, en general, es un asunto
por estudiar. Desde la educacion hay una doble percepcion. Por un lado, se tiene la
impresion de que la formacion recibida por la mayor parte de los egresados del sistema
educativo es inadecuada al grado de encontrarse un serio divorcio entre el titulo
esgrimido y las destrezas efectivamente existentes y, por otro, habria un exceso de
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profesionales y una sobrecalificacién en muchos puestos de los cuales quizéa el simbolo
no muy adecuado pero popular sea el taxista (McLauchlan 1994). Esa doble mirada
tiene asidero y refleja claros desajustes tanto de oferta como de demanda. En los
trabajadores se manifiesta a menudo la frustracion por el tipo de actividad en el que
se tiene que laborar a falta de otras oportunidades y muchos empresarios se quejan
de que no encuentran el personal que requieren. En algunas profesiones, los afios
de estudio y la participacion en gremios, generan una mentalidad profesional y un
espiritu de cuerpo que para muchos vuelve frustrantes y creadores de un problema
de autoestima, los trabajos fuera de su campo. En cualquier caso, no parece haber
una comunicacién suficiente entre demandantes de calificaciones y el sistema
educativo.

1330  ahn

La desercion, sobre todo en secundaria, muestra que urgencias muy serias
adquieren precedencia sobre la educacion de los hijos. La pobreza de muchos es tal
gue un gasto de tiempo y dinero para fines de educacién no resulta viable. Estudios
no tan recientes son los de Alarcén (1995) y Fernandez (1990). Las primeras evidencia
para 1999 muestran una situacion dramatica (INIDEN abril 1999). Segun las cifras
que aparecen en los diarios durante los ultimos afios, este problema de demanda
debe estar relacionado principalmente con el nivel y evolucion de la actividad
econdémica y el ingreso familiar.

2. La Investigacién de la Educacion como
Fuente de Crecimiento Econdémico y Equidad

2.1. Panorama tedrico general

La relacién entre educacién y economia ha sido muy estudiada en las ultimas
décadas y, aunque es bidireccional, la educacién ha sido vista principalmente como
un instrumento del crecimiento econémico, siendo ese crecimiento resultado de los
beneficios que la educacion aporta a quienes invierten en ella. Sin embargo, con los
factores externos que sin duda estan en juego, el problema escapa a esos enfoques.
Un brevisimo resumen del estado actual de las aproximaciones econométricas que
cuestionan los enfoques exclusivamente microecondémicos se encuentra en Temple
(1999).

En gran medida se ha dejado de lado a la educacion como un fin en si mismo, lo
que en economia equivaldria a considerarla como consumo final. Por eso la direccién
privilegiada ha sido la que define a la educacién como variable exdgena y no como
un aspecto en el que el crecimiento de la economiay la distribucion del ingreso tienen
mucha incidencia. Esto ocurre a pesar de que la relacion entre la calidad del
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aprendizaje y el contexto socioeconémico y cultural familiar, resulta fuerte (Levin y
Kelley,1994). El que dicho contexto no sea facil de manejar como variable de politica,
habria facilitado que esa conexion sea poco atendida y se concentren los estudios en
la relacion de causalidad que coloca a la educacion como variable explicativa. Un
riesgo de esta mirada unidireccional es el otorgamiento de una importancia
desmesurada a la educacion como factor de cambio econdémico y social.

El enfoque del “capital humano” es el que mejor expresa esa orientacion, un breve
resumen de esta aproximacién puede encontrarse en Parodi (1997). Theodore W.
Schultz (1961) y Gary Becker (1964) son los pioneros en este enfoque y a partir de
ahi se conceptlia el gasto en educacién, tanto publica como privada, como una
inversién. El resultado de dicha inversion, sea o no de recursos econdémicos, podria
ser mirado desde perspectivas muy diversas, entre ellas las que proponen que el
objetivo de la educacion sea la formacion del caracter y la prudencia; o las que ubican
el desarrollo humano como fin, pasando por los que adhieren a una inspiracion
utilitarista en la que la educacién puede ser vista como un objeto de placer inmediato
0 como un medio para obtener placer. En economia, al dejar de lado este tipo de
objetivos, lo mas comun en la comunidad de investigadores y organismos multilaterales
de desarrollo, es la conversion de la educacion en un insumo para la obtencién de
ingresos personales o familiares, o para el mayor crecimiento de la actividad productiva
de bienes y servicios en el pais. Asi, la motivacion tras la inversion en educarse y
educar a la poblacién, depende de la rentabilidad econémica privada o social de la
inversion.

Este estrechamiento y unilateralizacién del enfoque le quita al problema de la
educacion muchos de sus aspectos mas interesantes e importantes, pero permite
aproximarse a él con una claridad de objetivos y con una precisiéon metodoldgica que
no comparten otros enfoques. Los avances en este aspecto, permiten entender una
dimensién econémica que indudablemente esta presente en las decisiones familiares
y personales sobre el gasto en educacion y sobre la dedicacion de un tiempo per-
sonal a educarse.

Ni toda la educacion requiere de inversién econémica o tiene objetivos econémicos,
ni el proceso educativo tiene como Unico insumo el econémico. Ademas, como es
ampliamente reconocido, “las escuelas no son sino un insumo en el aprendizaje y
logros del estudiante” (Hanushek 1996:80). Las apreciaciones sobre la importancia
relativa de los procesos educativos que requieren recursos econdémicos para ponerse
en marcha y proseguir, y sobre la rentabilidad econémica esperada como motivacion
para educarse, son importantes para determinar tanto la cantidad de recursos
necesarios para el desarrollo de cierto proceso educativo personal y publico, como
las caracteristicas de la economia que permitan una correspondencia entre las
expectativas y los resultados obtenidos. Especificar la medida en que la demanda por
educacion depende de la situacion de la economia, es importante para establecer las

‘ 36 Investigacion econémica en el Perd



posibilidades econémicas de atenderla. Obviamente, dicha demanda también depende
de los ingresos privados o publicos disponibles Por todo esto, la economia no puede
ser vista Unicamente como variable dependiente de la educacion.

La investigacion internacional (Morduchowicz, 1998a) sobre la relacion entre
educacion y economia, se puede dividir en los siguientes campos:

a) Estudios de contabilidad de crecimiento. El objetivo es medir la contribucién de la
educacion al crecimiento econdémico.

b) Célculos de la rentabilidad de la educacion. El fin es comparar costos con
beneficios.

c) Analisis del impacto de logros educativos en los ingresos relativos. Se busca asi
comprender la distribucién del ingreso en base a la productividad del trabajador.

d) Evaluacion de la relacion entre niveles de instruccion y obtencion de empleo. Asi
se pretende, por ejemplo, analizar la mayor o menor probabilidad de estar
desempleado.

No parecen haber muchos estudios desde un enfoque macroeconémico. La mayor
parte de los trabajos se concentra en efectos sobre el ingreso de las personas y, por
esa via, sobre la distribucion del ingreso; esta relacion entre educacion y crecimiento
esta muy presente en la literatura econémica internacional. Un estudio que busca
encontrar esos impactos es el de Calderon (1994).

En términos generales, la tendencia es hacia una mayor distincion entre la influencia
de la educacion y factores como inteligencia, raza, sexo y otros. Psacharopoulos
(1985) encuentra que aun incluyéndolos, la educacion sigue siendo el factor principal
en la explicacion del diferencial de ingresos en paises desarrollados. Un ajuste que
se ha estado realizando es el “ajuste por habilidad”, pero ello no cambia los resultados
de manera significativa. Habria, pues, una sobreestimacién del aporte educativo que
es necesario establecer segln las caracteristicas del pais y las personas.

El efecto del gasto por alumno sobre la calidad del resultado es un asunto muy
debatido. Hanushek ha sostenido en diversos estudios que el aumento en ese gasto
es poco eficaz cuando se trata del rendimiento de los alumnos en los tests. Sin em-
bargo, en estudios basados en la misma informacion, se llega a resultados distintos.
Hedges, Laine y Greenwald (1994) muestran que el efecto del gasto por alumno es
muy grande y significativo. Jenks (1996) considera que el aumento del gasto por
estudiante en los EE.UU. colabora en la mejora de los estudiantes mas rezagados.

Un asunto que resulta importante, es el relativo al efecto del nivel de ingreso
familiar en el nivel de educacion alcanzado. En un estudio para Argentina se encuentra
que al nivel medio s6lo accede poco mas del 50% de la poblacién del estrato de
menores ingresos, mientras que la cobertura para el quintil mas alto es casi universal
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Un aspecto conceptualmente importante es el relativo a la real influencia de la
educacion en el crecimiento, cuando se cuestiona el impacto de la educacién en el
aumento del aporte productivo del trabajador. La educacién vista como un mero filtro,
debilita enormemente el valor de los analisis costo-beneficio. Sin embargo, desde el
punto de vista del enfoque “capital humano”, el argumento contra este cuestionamiento
seria que aunque la educacién no cumpla con formar diferencialmente, sirve para
seleccionar, lo que en si mismo resulta importante. De ser asi, la inversion en educacion
no dependeria solamente del nivel de ingreso de las familias, sino de las expectativas
de que la educacién reconozca las habilidades naturales de quienes las tienen y
oculte la falta de habilidades de quienes no las tienen. Quien tiene condiciones natu-
rales para la actividad productiva tendra interés en invertir en educacion porque ella
le servira para que el mercado lo reconozca, pero al que tiene menos condiciones, la
inversién en educacion puede ponerlo en evidencia, en cuyo caso no le convendria
tal inversion. Eso si, no podria hablarse con la misma propiedad, de una funcién de
produccion. Esta perspectiva debe combinarse con la anterior porque ese filtro puede
no ser el que provee el sistema educativo sino el que ya esta establecido por la

distribucién previa del ingreso familiar. Este ingreso determinaria en buena parte el
efecto del filtro. De ser asi, la educacién tendria un efecto menor en la mejora de la
distribucién del ingreso. En el Per(, Jaime Saavedra (1996) ha intentado separar el
efecto del “credencialismo” en el andlisis, del impacto de la ensefianza en los ingresos.
Un estudio directamente dirigido a ese objetivo es el de Ramos (1996).

Esta incidencia de las condiciones sociales, de ingreso y culturales obliga a poner
en cuestion el supuesto impacto positivo de la educacion en la distribucion del ingreso.
Para Argentina, “... la mayor escolarizacion de los jefes de hogar estaria impactando
en un mayor nivel de instruccién de sus hijos, pero no estaria incidiendo en una
mejora en la distribucion del ingreso.” (Morduchowicz,1998a: 25)

El problema que mas se destaca en el nexo entre productividad e ingreso, es el
caracter de los mercados. Dentro de un marco neoclésico, un mercado no competitivo
desvirtla dicha relacion debido a que los salarios dejan de ser iguales al valor de la
productividad marginal del trabajador individual. Sin embargo, el problema de estas
conexiones es mas de fondo, proviniendo la dificultad de la posibilidad de derivar el
ingreso a partir de la productividad marginal del trabajo.

En efecto, la teoria de la productividad marginal es Util para determinar cuantos
trabajadores se contrata dados los salarios y el valor de todos los demas factores, no
para establecer el nivel de salarios y menos aun para calcular el “aporte” del trabajador
individual independientemente de los aportes de los demas factores. Esto no impide
que haya una relacion estadistica entre ingresos y nivel educativo, pero la explicacién
tiene que ser diferente a la que se suele dar usualmente. Saavedra y Felices expresan
su cautela en un estudio reciente (1997) y se ha indicado también, al comienzo del
neoclasicismo, la relativa escasez de los diversos tipos de nivel educativo; o en una
vena mas clasica, el diferente costo para la sociedad de producir un egresado de

‘ 38 Investigacion econémica en el Perd



primaria, secundaria o superior. No seria sorprendente para un clasico, encontrar
estadisticamente que el nivel de ingreso depende de la duracion de los estudios, y
que las variaciones de ese ingreso dependen de los desajustes entre la oferta y la
demanda. Estas consideraciones ponen en serio problema a los razonamientos que
intercalan la relacion entre educacion e ingreso, con la teoria de la productividad
marginal o con cualquier otra que pretenda separar la contribucion individual de un
factor, al producto final. En realidad, este problema fue aclarado hace mucho tiempo,
pero la teoria de la produccién y distribucion que se utiliza en las funciones de
produccién ha persistido

Un problema de fondo es el relativo a la calidad de la educacion ya que la diferencia
de calidades es tan conocida como dificil de medir. Las mediciones existentes sugieren
que tiene importancia para determinar ingresos (Card y Krueger,1992).

2.2. Estimaciones de los efectos redistributivos

El efecto socialmente redistributivo del gasto educativo ha sido materia
relativamente importante de estudio (Rodriguez 1992, Saavedra 1996, 1997). Se ha
comprobado que las familias colocan un porcentaje apreciable del gasto total en
educacion. Véanse al respecto, las cifras anteriormente mencionadas y los trabajos
de Saavedra (en Miranda,1997:21); Saavedra, Melzi y Miranda (1997), lguifiiz y Duefias
(1998:55). A eso hay que afiadir el impacto redistributivo resultante de las diferencias
de cantidad y calidad en la educacion. Una de las consecuencias mas inquietantes
de las desigualdades en la calidad de la educacion parece ser que la brecha de
ingresos entre mas y menos educados se esta ampliando (Saavedra 1997). El gasto
educativo pareceria estar aportando un componente al aumento de las desigualdades
en los paises de América Latina (PREAL 1998: 8) Este tema es de gran importancia
y debe ser investigado de manera permanente.

B. AGENDA DE INVESTIGACION
1. Mecanismos de Consulta

Un primer asunto es de procedimiento pero, al mismo tiempo, sustancial. Es
necesario en un asunto de esta importancia establecer mecanismos de consulta so-
cial, instancias de debate constructivo, reconocimiento de experimentaciones, y en
general, medios para ir procesando los avances, corrigiendo cursos de accion,
desarrollando especificidades regionales o culturales, etc. La investigacion académica
deberia tener un lugar en esos mecanismos y debe sugerir el marco institucional que
posibilite una manera democratica de responder a las exigencias de calidad, equidad
y otros que provienen de la poblacion. A pesar de que hemos presentado poca literatura
sobre estudios de casos, en la préactica de la transformacién educativa deberian ser
considerados con cuidado.
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2. Objetivos de Politica

La relacién entre esos mecanismos Yy los objetivos de la politica educativa debe
merecer una mayor atencion. La pregunta sobre los objetivos no se contrapone a la
aproximacion “principista” al sector. Si bien es conveniente recordar que estamos
ante el reto de satisfacer el derecho individual a la educacion, la atencion a ese derecho
puede tomar diferentes formas.

Una distincion importante en el debate econémico sobre la educacién es la que se
establece entre la cantidad y la calidad. Mientras que la primera parece estar muy asociada
alainversion en educacion, el debate sobre la segunda es mayor debido a las conclusiones
que se obtienen de los estudios realizados en Estados Unidos donde el tema se ha
estudiado mas con el enfoque de la funcion de produccién. Es necesario establecer con
claridad la naturaleza de la oferta en el caso del Per(. Pero, ¢ calidad para qué objetivos?

La relevancia de la pregunta proviene en parte del hecho de que la educacién da
lugar a diversos productos (Jenks, 1996:102) y la eficacia y eficiencia de la educacion
tiene que establecerse con unaidea mas o menos clara de los objetivos que se pretenden.

Entre las preguntas que no tienen facil respuesta y que son cruciales para un
dialogo democratico en el pais y para una evaluacién de los progresos estan:

a) ¢Qué objetivos generales tiene la politica educativa? Sin una cierta claridad en
este asunto es dificil evaluar la eficacia de las politicas y la eficiencia con la que
se usan los recursos. Objetivos a tener en cuenta son:

Competitividad econémica del pais.

Igualdad de oportunidades para todos los peruanos.
Cultura de paz.

Integracién social.

Erradicacion de la pobreza.

Creacién de una conciencia ciudadana.

Atender derechos individuales.

Aumento del capital humano de las personas.
Creacién de mercados.

A éstos hay que afiadir, por su importancia efectiva, los objetivos de visibilidad
politica e impacto electoral propio de los gobernantes. Cada uno de ellos impone
matices importantes a una politica general. Tal pareciera que hay que buscar objetivos
implicitos en las medidas que se han tomado.

b) ¢Qué metas tiene esa politica y como colaboran a su realizacién las que
corresponden a otros sectores? La relacion entre metas y objetivos generales es
importante para cualquier ejercicio de evaluacion de las medidas en curso.
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c) ¢Cuales son los criterios de eficiencia que rigen? ¢Qué relaciéon hay entre la
eficiencia buscada y los objetivos orientadores? ¢En qué niveles y de qué modo
se establecen los estandares de eficiencia? ¢ Aula, escuela, redes, macro?

3. Dindmicas en Curso

Un vacio es también el relativo a las dinamicas agregadas en curso. Algunas de
ellas son las siguientes:

a) ¢Qué sucede con la cobertura? ¢, Cual es la dinamica de la desercion escolar?

b) ¢Existe discriminacién de género? Parece a algunos que no hay correspondencia
entre lo que se esgrime por diversas instituciones y personas, y lo que la gente
declara cuando se le hacen preguntas que aparecen en las encuestas. Una
discrepancia parece existir en la divisién de los alumnos por género.

c) ¢Qué pasa con la calidad? ¢Estamos ante un proceso de convergencia o de
creciente desigualdad de calidades entre la escuela privada y la publica? ¢ Esta la
escuela publica en condiciones de competir en calidad y recuperar su prestigio y
autoestima? ¢Opera algin mecanismo de competencia entre ambas escuelas?

d) ¢Quérelacion hay entre la educaciony el proceso migratorio? ¢,Qué funcion cumple
la educacion en las estrategias familiares? Esto debiera influir en la magnitud y
caracteristicas de la asignacion de recursos tanto a la primaria como a la
secundaria. Debiera ser igualmente necesario en la determinacion de contenidos.

4. Estudios de Demanda: Precio y Calidad

Incluyamos ahora el tema de manera mas cercana al enfoque microeconémico.
Dado un ingreso y una sensibilidad sobre la importancia de la cantidad y calidad de la
educacion, la magnitud demandada por una familia depende, en parte, del precio. Un
autor que llamo la atencién sobre el hecho de que la diferencia de tratamiento de la
educacion proviene del interés en el precio y del interés en la calidad es Hirschman
(1977). El planteamiento en su forma mas simple consiste en afirmar que cuanto mas
pobre sea la familia, mas pesara el precio sobre la calidad. Ademas, en el Pert, la
diferencia de calidad se corresponde con la subdivision publica-privada, lo que trae
consigo otros “productos” como son el status, las relaciones sociales, etc. Una decisién
importante es la del sistema a escoger. Decidir entre el sistema publico y el privado
esta siendo un dilema muy sentido en las familias urbanas del pafs. El deterioro de
la calidad del sistema publico parece estar empujando a muchas familias hacia el
sector privado pero la crisis econémica empuja en la direccién contraria. Si aislamos
el primer factor del segundo, una aproximacion interesante a este problema es la
sugerida por Hirschman a proposito del desbalance de calidades y la diferencia de
precios entre el sistema publico y privado en los EE.UU. de los afios 60. La
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argumentacion se basa en la operacion de la racionalidad individual de los padres de
familia y concluye en la agudizacién de las diferencias de calidad. Las decisiones de
los padres, dejadas a su libre curso, no garantizarian una homogeneizacion de la
calidad educativa. No conocemos estudios empiricos que incluyan esas
consideraciones. Habria que incluir una distincién entre calidades, una especie de
diferenciacion de productos para detectar el efecto de los precios sobre la demanda
de calidad educativa para un cierto nivel de ingreso familiar.

Suponiendo un producto homogéneo se puede tratar el problema de la demanda
a partir de sus elasticidades, particularmente en el sistema privado. Como la educacion
es obligatoria y, sobre todo, de muy alta prioridad para las familias, en el sistema
publico no parece facil encontrar una relacién estadistica entre los cobros que, de
hecho, se realizan y la demanda por educacion. La desercion escolar daria cuenta de
ello pero también habria que incluir el traslado de escuelas mas caras a mas baratas,
cuando se puede por razones geogréficas.

5. Condiciones Sociales y Geograficas y Rendimiento Escolar

El estudio ya mencionado de Cueto, Jacobi y Pollitt (1997a) evidencia la fuerte
relacién existente entre situaciéon socioeconémica y rendimiento escolar. En la medida
en que el problema no es un mero asunto de sumatoria de buenas escuelas, es
necesario estudiar los condicionantes generales del rendimiento escolar. Entender la
relacién entre el status socioeconémico, la ubicacién geografica y el rendimiento es-
colar, es necesario para cualquier evaluacion de la eficiencia y resultados de la labor
a nivel microecondmico. Ademas, permitiria establecer las reales responsabilidades
que puede asumir la labor educativa en el proceso de desarrollo de regiones de menor
potencial econdmico, de grupos discriminados, etc.

Resulta necesario investigar los efectos que se pueden asignar propiamente a la
escuela y distinguirlos de aquellos que resultan de las condiciones generales en las
que vive el escolar, particularmente su situacion socioecondmica y afectiva. En la
medida en que la igualdad de oportunidades sea un objetivo, es necesario considerar
tanto a la escuela como al mundo mas amplio del escolar y sus familias.

La discusion internacional sobre el valor de las pruebas es muy grande. Es
necesario también llegar a algin consenso en torno a la conveniencia de pruebas
para evaluar la calidad del aprendizaje.

6. Agenda en Economia de la Educacioén

Vamos a sugerir diversos puntos para su estudio.

a) En general, no parece adecuado adscribir el total de las diferencias de ingreso,
segun el nivel educativo, a la influencia de dicho nivel. Las disparidades de ingreso
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b)

c)

d)

dentro del mismo nivel educativo sugieren que factores como la rama de actividad,
el tamafio de las unidades productivas, el lugar jerarquico que se ocupa en ellas,
y en general factores ajenos a las caracteristicas personales pueden jugar un rol
importante. Estos factores nos parecen particularmente interesantes dada la
heterogeneidad productiva existente en los paises subdesarrollados y en el Pera
en particular.

Un asunto que merece mucho mas estudio es el referido a la influencia de la
situacion socioeconémica del alumno en el nivel educativo que logra. Es sabido
que mientras en la primaria hay una cobertura universal, no ocurre lo mismo
conforme se sube en el nivel educativo. Incluso en la primaria, la finalizacion en la
edad tedrica puede depender en gran medida del nivel de ingreso familiar.

Un tema de continuo interés es el relativo a la decision de inversion entre los hijos.
Tanto la discriminaciéon de género como otras pueden seguir vigentes. ¢En qué
medida la decisién de invertir en la educacién de cada hijo depende de las
cualidades e inclinaciones por el estudio que muestra? Ademas, desde el enfoque
del credencialismo, seria util investigar si es que la inversion en educacion
sobrevalora las habilidades de los hijos de familias ricas mientras que subvalora
las cualidades de los hijos de las familias pobres. El filtro educacional no seria
neutro respecto del nivel de la inversion realizable por las familias.

Seria importante contrastar el impacto comparativo de la educacién por un lado y
de la heterogeneidad productiva por otro en la distribucién del ingreso. Es aceptada
hoy la importancia de una buena distribucién de activos en la configuracion de
una buena distribucién del ingreso, ¢ en qué medida son factores independientes?
¢ Cudl seria el sentido de la influencia? ¢ Es mas verosimil que quien tiene activos
de mayor valor edugue mas a sus hijos 0 que quien tiene mayor educacioén logre
activos de mayor valor?

7. El Maestro y la Maestra

¢ Qué maestro se requiere? ¢Es conveniente y posible establecer un tipo gene-

ral? Es consenso que la calidad de la ensefianza es un asunto mas complejo que el
mero aumento de horas dictadas, cosa de por si necesaria. También que para elevar
dicha calidad es necesario combinar un conjunto de elementos que sé6lo un(a)
maestro(a) motivado(a) y con vocacion puede lograr.

Es ampliamente reconocido que todos los actuales esfuerzos en el campo de la

infraestructura, de la provisién de materiales de ensefianza, de la preparacién de
directores, etc, tendran resultados largamente insuficientes si es que no mejora la
calidad de la docencia diaria en el aula. El estudio de la relacién entre esa calidad, las
remuneraciones y otros factores se presenta como un tema capital. ¢Quién es
profesor?, ¢por qué?, y ¢qué incentivos requiere y tiene? ¢Qué incentivos serian
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eficaces y eficientes para convocar a mejores profesores o a la calificacion de los
existentes? ¢COmo se detecta, convoca y estimula a los buenos profesores? ¢En
qué medida es un asunto que el mercado puede asumir? ¢En qué aspectos, grado y
circunstancias la competencia es beneficiosa y en cudles la cooperacién debe ser
estimulada?

La rendicién de cuentas por los maestros, una nueva escala de remuneraciones y
una mayor calidad en la formacién de docentes, estan entre los asuntos que son
consensuales pero que requieren precisiones y métodos para llevarlos a cabo.

Los estudios sobre la calidad de la educacion incluyen como indicador los salarios
relativos de los docentes (Card y Krueger,1992). Aunque ello revela que se supone
una relacién estrecha entre ambas variables, seria muy importante disefiar indicadores
de calidad de docencia independientes de dicho salario con el fin de establecer
relaciones de causalidad. En el caso del Perd, esos salarios son incompatibles con
el cultivo de la lectura, el acceso a medios mas modernos de calificacién, la dedicacién
sistematica a la mejora de la ensefianza, la actitud mental que se requiere para
ensefar.

8. La Escuela y la Gestién Educativa

Es probable que el principal reto de la investigacion en educacién sea de disefio
institucional. Preguntas elementales (¢,como debe ser la escuela? por ejemplo),
adquieren mucha importancia en el Per( debido a la pésima dindmica predominante
segun casi todos los criterios pedagdgicos vigentes. ¢ Qué escuelas debe haber en
las distintas regiones del Peri? Mas preciso todavia, ¢ cudl es la manera de ampliar la
educacion secundaria en los medios rurales? ¢ Cémo se ‘democratiza’ la ensefianza,
cémo se ensefia la practica de la participacién y la toma de decisiones?

La gestion educativa es una pieza que se reconoce como clave en el proceso de
mejora de la ensefianza. Andlisis de tipo etnografico serian necesarios para detectar
las experiencias mas prometedoras dentro de las escuelas y fuera de ellas, para
conocer las caracteristicas y eficacia de los incentivos existentes, para indagar sobre
la organizacién actual de esas escuelas. Estudios asi planteados permitirian formular
preguntas mas generales: ¢ Qué y en qué circunstancias se debe gestionar centralizada
y descentralizadamente? ¢ Qué grados de autonomia de la escuela son Utiles? ¢, Qué
rol pueden tener las redes de escuelas? ¢ A quién, como, de qué y en qué medida se
debe rendir cuentas?

Nuevas formas de capacitacion en gestién se estan experimentando pero su
alcance es limitado. Quiza la colaboracién de las escuelas privadas sea de utilidad,
pero se requiere estudiar la manera mas adecuada de hacerlo, asi como de explorar
otras formulas.
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9. El Curriculo

La renovacion curricular es un objetivo también consensual y, en parte, en proceso.
Sin embargo, resulta imprescindible una mayor relacién con las tareas que la situacion
impone a los egresados. Al no haber puestos de trabajo asalariado ‘esperando’, la
educacion debe formar para crearlos. La educacion no es ni una condicién ni necesaria
ni suficiente para embarcarse en aventuras empresariales, pero si puede ayudar a
que esa vocacion se descubra a tiempo y a que una preparacion adecuada aumente
las probabilidades de iniciativa y éxito. En general, es imprescindible asociar mas lo
que la educacion ofrece y lo que la sociedad demanda en las distintas esferas de la
vida. En lo econémico, la relaciéon educacién-empresa es un tema de importancia y
debe ser estudiado para llegar a propuestas curriculares adecuadas. Del mismo modo,
una insistencia en el conocimiento de la naturaleza de cada regién es condicion para
descubrir recursos econémicamente Utiles y despertar iniciativas para su
transformacion. Estos y otros factores apuntan a la necesidad de estudiar las mejores
maneras de aumentar la autonomia curricular sin dejar de lado aspectos comunes
importantes.

A pesar de la discusién sobre el tema, la puesta en marcha de un sistema de
acreditacion parece ser necesaria tanto para los padres y madres de familia, como
para las escuelas y profesores que mas esfuerzo realizan. La manera de hacerla
debe ser discutida publicamente y no se deben ocultar los experimentos realizados
como sucede hasta la actualidad. Un sistema de acreditacién debe ser disefiado con
cuidado para no reforzar divisiones existentes.

10. El Financiamiento

El asunto del financiamiento sigue siendo capital, incluso si se enfrenta
exitosamente problemas de eficiencia. El asunto del monto total asignado es de primera
importancia dados los bajisimos niveles de gasto por alumno. Analizar esto supone
sobrepasar el sector educativo y determinar prioridades en la asignacion del
Presupuesto General de la Republica. Este topico es, en esencia, politico; pero debe
tener como base el debate de propuestas de manejo macroeconémico de la economia.

La asignacion de recursos dados es otro problema. ¢ Cémo asignar al interior del
sector educativo? ¢Conviene separar las pensiones de las remuneraciones, a los
profesores activos? ¢ Para qué fines si y para cuales no es adecuado? ¢ COmo asignar
por departamentos, por ciudades de distintos tamafios, por niveles de pobreza? ¢ Qué
componentes del gasto estan atados al mantenimiento de la estructura existente y
cuales estan disponibles para introducir nuevas estructuras? Se debe alterar la
estructura y procesos de asignacion de recursos presupuestales, pero hay que estudiar
el problema para hacerlo de la mejor manera posible.
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El rol de la cooperacion internacional debe ser evaluado en la medida en que no
parecen haber criterios claros de accién, en gran medida por la ausencia de prioridades
precisas del propio gobierno.

11. Una Perspectiva Comparativa

Se lograria un enorme ahorro de tiempo y recursos de investigacion si se incluyen
experiencias comparativas de diversos paises y regiones, y se realizan analisis
comparativos que permitan aterrizar rapidamente en propuestas de accion. La
experiencia latinoamericana es amplia y diversa, tanto en realidades como en la
manera de encararlos (McLauchlan,1993).

12. La Universidad

La aspiracion de las familias sigue incluyendo a la universidad. Al respecto, resulta
necesario evaluar y proponer alternativas para la educacién superior en el pais. ¢ Qué
rol deben tener las diversas alternativas? ¢Qué jerarquia de universidades es
conveniente? ¢Como se deben relacionar las universidades con las fuentes de
empleo?

El paso por las diversas etapas y grados de la educacién tiene que incluir sistemas
de orientacion que le permitan al alumno descubrir su vocaciéon o vocaciones
principales y, ademas, iniciarse en el ejercicio de sus habilidades mas claras. Es
necesario estudiar la mejor manera de hacerlo sin encajonar al estudiante demasiado
temprano en rutas de las que luego resulte dificil salir.

13. Institutos Superiores

Nuevas evaluaciones de la situacién de los Institutos y centros de ensefianza no
universitaria son necesarias, para disefiar propuestas que permitan atender un
permanente requerimiento de preparacion y actualizacion eficiente y accesible a la
poblacién trabajadora. Estas instituciones no tienen que ser contrapuestas a la
universidad y no tienen por qué ser de nivel inferior. Diferenciar roles permitiria
establecer lugares complementarios con la oferta educativa de tipo universitario.
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lll. SALUD

A. DEFINICIONES, DIAGNOSTICO Y BALANCE

1. Aproximacion General

Parece haber consenso en que la politica de salud tiene que apuntar a la resolucién
de tres problemas generales: la insuficiente cobertura, la baja calidad de las condiciones
de vida y los servicios de salud, y la desigual distribucién de los recursos materiales
y humanos dedicados a ese sector. Existe sin embargo, la necesidad de precisar
algunos aspectos: uno conceptual y otro de eficacia o resultados.

1.1. Universalidad, calidad y equidad ¢;de qué?

El primer aspecto se refiere a la naturaleza de aquello que se pretende ofrecer
universalmente, que debe ser de calidad y que debe distribuirse equitativamente.
¢Qué servicios deben ser a la vez universales, de calidad y equitativamente
distribuidos, y cuales no? Para muchos expertos, no ‘todas’ las atenciones necesarias
para curar las enfermedades que sufre la gente deberian ser universales, de calidad
y equitativas. Las categorias como ‘salud basica’ o ‘medicina del tercer mundo’y mas
recientemente ‘tratamientos costo-efectivos’ apuntan a definir lo atendible de acuerdo
atodos o algunos de los tres criterios. Una raz6n muy propia de los economistas es la
carencia de recursos, sobre todo financieros, para atender a todos en todo. La salud
es un “bien” que compite con otros bienes al mismo nivel y por los mismos recursos.
Es en este terreno que se juegan las consideraciones éticas mas exigentes, ya que lo
basico no depende de lo que las personas consideran urgente para conservar su
salud. Lo basico tiende a estar definido mas bien, de acuerdo al grado de desarrollo
del pais o la comunidad, al ingreso de los pacientes, a la prioridad politica asignada al
problema de la salud y a la disponibilidad de recursos fiscales para ese fin. En el
camino, una ética consecuencialista (“minimicemos el nimero de enfermos”) toma
casi totalmente el lugar de una ética basada en principios (“atendamos a cada enfermo
en lo que requiera para su curacion”) y se genera una tensién que no se esta tratando
con claridad en el pais. Esto no implica que la primera tenga que ser necesariamente



menos eficaz socialmente que la segunda para resolver ciertos problemas, pero si
que los avances en términos de resultados estadisticos ponen un techo particular a
los derechos que la sociedad asume como de todos sus miembros sin distincion.

1.2. El complejo mundo de la salud

El segundo aspecto hace referencia a una dificultad real, y no s6lo presupuestal,
para erradicar algunas enfermedades, lograr coberturas universales en aspectos
importantes de la atencion publica, homogeneizar calidades y concentrar los recursos
en los lugares mas requeridos de atencién. Los factores que afectan los estados y
procesos de salud de las personas son multiples y complejos, siendo alguno de ellos:
las lentitudes institucionales, las alteraciones en las politicas, las maneras de atender
(estilo el ‘teléfono malogrado’), las resistencias del lado de la demanda (que no tienen
que ver solo con la capacidad de pago), etc. Estas dificultades nos remiten a la
necesidad de un diagnéstico mas profundo y certero de la manera como la propia
gente determina algunos de sus requerimientos y oculta otros, de las condiciones
sociales y familiares requeridas para atender eficazmente a los enfermos o a los
potencialmente enfermos, de los aspectos subjetivos, mentales, y de actitud
involucrados en tratamientos que se definen muchas veces en términos exclusivamente
biolégicos, y también de la exigencia de una voluntad politica que asigne a este aspecto
tan crucial para el bienestar, la prioridad que se merece. El problema de actitud es
particularmente grave en el caso de la salud mental, en el que a la percepcién
inadecuada del problema por las familias y sociedad, se afiade una experiencia menor
en el tratamiento, producto quizas de que en este caso el tratamiento médico se
considera un gasto y no una inversion para recuperar un agente potencialmente
productivo. Una sintética visién histdrica y conceptual de este problema puede verse
en el articulo de Pomalima (1999).

1.3. Elsignificado cultural de la salud

En los dos problemas anteriores estamos aceptando los conceptos ‘occidentales
0 ‘modernos’ de lo que es “salud” y de las maneras de promoverla, protegerla y curar
las fallas en ella. Tanto el tipo de atencion como la eficacia para lograr resultados,
sobre todo cuando se trata de la provisién de servicios en el mundo del pobre, parecen
depender de la definicion misma del problema a enfrentar, y una de las maneras es
clasificando la medicina en‘moderna’y ‘tradicional’. Un debate entre estos dos grandes
enfoques es el presentado en Marglin y Marglin (1990).

1.4. Sobre el enfoque econémico del problema

Tanto el significado de lo que es una vida saludable, como los objetivos que se
deben proponer y los medios mas adecuados para lograrlos, estan relacionados
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entre si y marcan las diferencias. Como es natural, hay definiciones que hacen mas
facil alcanzar los objetivos que se derivan de ellos, méas eficientes los procesos y
menos costosos los insumos requeridos.

La economia contemporanea tiende a definir el problema de manera de poder
cuantificar los objetivos, de establecer criterios de eficiencia basados en la optimizacion
y de razonar con el supuesto de la existencia de recursos dados. La cantidad de vida
humana ganada o perdida (Disability-Adjusted Life Year o DALY), la restriccion
presupuestal y la optimizacion en el uso de recursos dados, son las concreciones
mas importantes de esa aproximacién (Banco Mundial,1993). Con todo el reconocido
avance gue significa esta manera de enfocar el asunto, tiene su precio. Por ejemplo,
se ha sefalado que desde una mirada exclusivamente econémica, lo mas racional es
no incentivar el abandono del tabaco porque al morir mas rapido disminuirian los
costos médicos. Suponemos que esto es una simplificacién de los célculos que habria
que hacer, pero pone de relieve un problema que en la realidad se presenta en formas
mas sutiles y ambiguas. Menos simplificada es la siguiente expresion: “Un economista
que se respete, argumentaria que un sistema de salud eficiente es el que raciona la
atencion médica de manera sustancial y se abstiene sistematicamente de realizar a
pacientes procedimientos que son marginalmente benéficos, como las mamografias
practicadas a mujeres de 40 afios.” (McConnell y Brue,1997:757).

En la actual vision econdmica, la unidad de analisis generalmente es el tratamiento
y no el paciente. El problema es la enfermedad y no los enfermos individualmente
considerados. Los datos relevantes son sociales y estadisticos. Lo normal es considerar
adecuados, criterios que no son validos cuando uno mismo es el requerido de
tratamiento. “El economista horizontal tiene un orden de prioridades muy diferente
comparado con el del economista en posicion vertical”, sefiala un médico experto en
ética médica. En general, cada persona se subordina a la sociedad; su tratamiento
entra en un ranking para la determinacion de si debe ser atendido su requerimiento o
si debe ser excluido de él.

En este marco econémico de aproximacion, el problema de la salud se define en
funcién de la manera mas eficiente de lograr un objetivo determinado (minimizacion
del costo) o en funcién del efecto que logra el cambio de objetivos sobre el uso mas
eficiente de recursos determinados (maximizacion de efecto). Como los objetivos
particulares conducentes al logro de un objetivo social pueden ser diversos, la
economia juega con las distintas opciones y combinaciones para lograr éste ultimo.

Una vez en ese terreno econoémico las preguntas son muy distintas de las que
formulan los médicos y mas aun de aquellas que formulan los que sufren alguna
enfermedad. Como no se debe atender todos los casos de todas las afecciones
existentes, las preguntas son del siguiente tipo: ¢ Cual es el 6ptimo de salud en una
sociedad? O, dados los recursos publicos y privados existentes, ¢cual es el 6ptimo
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de enfermedad en una sociedad? Dada una cantidad de pacientes con cierta enfermedad
¢éaqué proporcién de ellos es racional atender? Si no hay recursos para todos, ¢.con qué
criterios se raciona? El costo-efectividad es uno de los criterios mas comunes hoy. La
erradicacion no es posible en todos los tipos de enfermedad, pero se la toma mas en
serio cuando es transmisible.

Es necesario mirar el problema de la salud desde el punto de vista de las personas
afectadas, no s6lo como una inversién para el desarrollo nacional o como una manera
de aumentar el capital humano de las personas en el mercado, sino como un problema
importante en si mismo. La instrumentalizacion de la politica de salud en funcién de
la economia personal y del pais, sesga significativamente el enfoque al concentrarse en
criterios de eficiencia ajenos en buena medida a la satisfaccion de un derecho de todos,
independientemente de la ‘productividad’ de las personas que son atendidas y también
independientemente de la particular satisfaccién personal que da el propio bienestar.

2. Aproximacion Especifica

Una aproximacién académica al problema de la salud en el Pert no puede obviar
cuestiones de definicion y enfoque.

2.1. Salud en un pais subdesarrollado

Se acepta facilmente que los problemas de salud de una poblacién como la
peruana, corresponden en buena medida con la situacién de subdesarrollo del pais.
Una definicién amplia de ‘salud’, que tome como referencia los términos de la OMS,
obliga a considerar el conjunto de determinantes de las condiciones cotidianas de
vida, y ellos estan influidos por el grado de desarrollo. En esa correspondencia, sin
embargo, no hay un designio fatal respecto de las posibilidades de lograr estandares
altos en aspectos fundamentales de la problemética de la salud. La definicion de la
problematica de la salud es materia de debate internacional y se acepta que cambia
con el proceso de desarrollo, con la cultura de las sociedades, con la solidez de los
vinculos de solidaridad entre las personas expresados en derechos, etc.

2.2. Debilidad institucional

La situacion de subdesarrollo se expresa en la inexistencia de vehiculos a través
de los cuales expresar y atender los requerimientos de salud. El reto es disefiar o
redisefiar el marco institucional en el que se plantea el problema de salud - el Estado
seria una de las instituciones indispensables en este proceso -, lograr una mayor
participacion social, debatir sobre la conveniencia de férmulas paternalistas, etc. En
concreto, parece que la existencia de una inadecuacion institucional alude mas a la
inadecuacion de la institucionalidad existente, 0 a la de la nueva propuesta en ejecucion,
que a la existencia de dificultades irresolubles a corto plazo.
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2.3. El bajo nivel presupuestal

En su versiobn mas estrechamente econdmica, la situacion de subdesarrollo se
reduce a un problema presupuestal y financiero, y a uno de 6rdenes de magnitud en
el gasto publico y privado per capita (que se convierte en el punto de partida de las
politicas publicas o de privatizacion de salud). En esta mirada, el problema se puede
enfrentar desde dos perspectivas.

a) A lamanera de la microeconomia convencional, asignando recursos dados, en el
doble sentido de fijados y no cuestionados, del modo mas eficiente posible. De
hecho, Parodi (1997:325) indica que el punto de partida de la economia de la
salud es “el reconocimiento de la escasez de recursos”. Esta aproximacioén al
problema resulta funcional a las condiciones de crisis fiscal de los afios pasados
y alas prioridades actuales dentro del gasto publico. El pago privado de los servicios
de salud tiene en esta restriccion su principal justificacion practica. A la vez, el
enfoque eficientista pone de relieve la importante posibilidad de lograr resultados
muy valiosos con un mejor uso de los recursos existentes.

b) Colocando los indicadores de gasto social y de salud encima de los que
corresponden en las regresiones con el ingreso per capita del pais, elevando la
recaudacion fiscal y/o reestructurando el gasto publico. Es la propuesta de quienes
destacan la importancia emulativa de los casos que escapan significativamente
‘hacia arriba’, a la linea de tendencia de corte transversal gasto social - ingreso
per capita. De ocurrir en muchos paises, eso equivaldria a un movimiento
paramétrico en la linea de tendencia. Esta en curso el debate sobre donde poner
el énfasis: en el aumento del ingreso per capita o en las desviaciones respecto de
las tendencias internacionales (Ravallion,1997). Esta opcion de colocarse por
encima de lo que corresponde a la tendencia, supone un cuestionamiento mas
radical de las prioridades vigentes y, tras ellas, de la naturaleza de la convivencia
entre los miembros de la sociedad. Por ello, una politica orientada a ese fin requiere
de un amplio apoyo nacional y no pocos conflictos para imponerla.

En la préctica, el problema debe ser enfocado de acuerdo a las particularidades de
cada pais. El como elevar el gasto paramétricamente supone cambios institucionales, lo
que -en nuestro caso- requiere establecer si el aumento debe financiarse con impuestos
generales o por contribuciones de las familias a la seguridad social. Decidir por uno de
ellos o por alguna combinacién, debe ser materia de debate y de disefios alternativos.

2.4, Salud vs incentivos para el crecimiento

Una valoracién mayor de la salud surge de las nuevas corrientes de investigacion
econdémica. Una perspectiva es la que asocia positivamente las mejoras en salud al
crecimiento econdmico (Cortéz,1999), otra es la que asocia la inversion con el ciclo
vital (Murrugarra y Valdivia,1999).
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En el debate sobre el gasto social, en el que se esta introduciendo la cuestion de
los incentivos para el crecimiento, se contrapone una politica de gasto puablico -incluida
la recaudacion tributaria correspondiente- con la rentabilidad y competitividad de las
empresas Y sus eventuales efectos sociales. Este argumento presiona ‘hacia abajo’
el presupuesto social y obliga a una mayor concentracién de las politicas en el terreno
de la eficiencia, eventualmente a costa de la eficacia en cobertura. Hay muchos factores
que pueden desincentivar la inversion y no esta demostrado que el gasto social sea
la principal traba para el proceso de acumulacion. Ademas, si se trata de conciliar,
esta demostrado que se pueden lograr grandes resultados con muy pocos recursos;
y que el aumento de recursos, que se ha dado en casi toda América Latina, no equivale
a resolver el problema de espera, maltrato y exigencias de pago en el caso de los
mas pobres. El dilema es muchas veces falso, ya que los mayores gastos en salud
refuerzan la eficiencia y eficacia de los programas de educacion y viceversa.

2.5. Estructura de valores

Cuando se trata de propuestas mas radicales, es comin reconocer tras estas dos
aproximaciones un problema mas de fondo y mas dificil de asir. Nos referimos a la
estructura de valores en la sociedad, al lugar asignado por ella a la promocién y proteccién
de la salud de la poblacion. Muchas veces, las discrepancias en asuntos de politica de
salud nos remiten a diferencias sustanciales en el terreno de los valores, de ética, de
valoracién de los demas en la sociedad, lo que lleva a una dificultad para generar
consensos. Por ejemplo, Fuchs (1996) apunta la necesidad de trascender los enfoques
econdmicos convencionales para profundizar en la interaccion entre politicas y valores.

Tanto las dificultades institucionales como las presupuestales, de incentivos y de
valores, aumentan el riesgo -detectado en el campo del andlisis de la pobreza
(Sen,1991:19-21) - de que las definiciones del problema de la salud se adecuen a las
posibilidades econdémicas e institucionales para enfrentarlo. Este ejercicio de
adaptacion tiene sentido en la préctica de las politicas, pero no puede reducir la
naturaleza misma del problema.

2.6. Dinamica social de las aspiraciones

Un antidoto contra ese riesgo de adecuacion, es la apertura a las opiniones y
exigencias de la sociedad en un contexto democratico, lo que a su vez conlleva la
dificultad, para el disefiador de politicas y para los mismos politicos, de satisfacer las
emergentes demandas en salud. Resultaria presupuestalmente mas racional que las
aspiraciones de servicios de salud se redujeran a lo mas urgente, a lo que
supuestamente ‘corresponde’ con el grado de desarrollo del pais, pero las pautas
universales sobre lo que significa tener una salud adecuada parecen extenderse con
relativa rapidez, sea porque llegan hasta los lugares mas recénditos, sea porque la
poblacion migra a las ciudades.
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Aunque no parece que haya estudios de esas aspiraciones, si se empieza a medir
la demanda, y a propésito de ella, los ocultamientos. Un estudio sobre la demanda de
servicios que toca algunos de estos aspectos es Cortéz y Beltrdn (1996), sobre la
demanda infantil se puede ver Cortéz (1996b) y sobre la mujer rural el de Petrera
(1999). Una pionera exploraciéon en el tema de la demanda es la presentada
por Gertler (1986). La investigacién socio-econdmica debe incluir este tipo de
consideraciones para contribuir a un disefio de politicas de largo plazo, de
institucionalizacion paulatina y cambiante, de cultivo de valores, de apertura a las
demandas y de asuncion de nuevas responsabilidades privadas y publicas.

3. Diagn@stico Resumido

La situacion de salud en el Perd muestra indicadores que la sitGan en un nivel
muy inferior a los registrados en paises de similar grado de desarrollo en América
Latina. La Tasa de Mortalidad Infantil y otros indicadores muestran que la politica en
este campo parte de situaciones de mucho atraso, y que los avances todavia no
sacan al pais de los ultimos lugares en América del Sur.

Si bien los indicadores mas utilizados han revertido el proceso de desaceleracion
que sufrieron durante la crisis de fines de la década pasada, muchos de ellos estan
mostrando las grandes diferencias sociales que existen entre distintos componentes
de la sociedad, sobre todo entre el &mbito rural y el urbano. La preocupacion por la
atencién primaria, y la expansion de la cobertura como resultado de la construccion
de nuevos locales y de la extension de los horarios de atencién, han colaborado en
ese sentido. Aln asf, es consenso que la atencién sigue siendo seriamente inadecuada.

Indicadores como las tasas de mortalidad infantil, maternay perinatal, que recogen
y resumen muchos aspectos particulares de la situaciéon general de salud y que son
detectables de manera objetiva, han variado muy poco (no en el caso de TMI), y se
mantienen a niveles muy superiores a los de paises similares del continente.

Un problema no erradicado y de serias repercusiones personales y sociales, por
su caracter en buena medida irreversible, sigue siendo el de la desnutricion infantil.
Las discapacidades fisicas y mentales de una proporcion importante de peruanos
seran un lastre personal, familiar y nacional por muchos afios en el futuro.

La fragilidad del estado de salud de las personas, las deficientes condiciones
ambientales en las que viven y la debilidad de los esfuerzos de prevencion, se reflejan
en el resurgimiento de enfermedades transmisibles como la malaria, la fiebre amarilla,
el dengue, larabia, el céleray el sida. En este campo, el avance definitivo consistiria
en la no recurrencia de estas enfermedades. Aunque la capacidad de reaccionar
rdpidamente al resurgimiento es importantisima y se han tenido logros y retrocesos
en ese campo, el problema principal es previo: por qué surgen.
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Una de las explicaciones es econoémica. La pobreza sigue abarcando a la mitad
de la poblacién, méas de 12 millones de personas. Ello afecta la capacidad de pago y
las tarifas constituyen un factor discriminador para el acceso a los servicios (MINSA-
OPS,1998). A pesar del importante aumento registrado durante la Gltima reactivacion
econdmica, los niveles estan entre los mas bajos del continente, tanto en relaciéon
con el PBI como, lo que es méas importante, en términos per capita.

La incidencia de la enfermedad resulta dificil de cuantificar de manera precisa por
problemas de percepcién de enfermedad-malestar que ocultan una buena parte de
la realidad, especialmente en sectores mas pobres (MINSA-SEPS-OPS,1999).
Recurriendo a medidas mas objetivas, como la TMI, se encuentra una dispersion
muy grande atribuible a la desigual distribucidn del ingreso, a la ruralidad, a la carencia
de agua potable domiciliar, a la dificultad para comunicarse en castellano y al
analfabetismo. Todo esto le da a las diferencias un caracter regional. Por ultimo, las
innovaciones introducidas que han permitido un aumento de cobertura son
especialmente fragiles en términos presupuestales, al no estar debidamente
institucionalizadas.

Una de las paradojas mas saltantes en el debate sobre el sistema de salud en el
Perd, es la importancia que debiera tener una reforma institucional de conjunto y la
poca atencion que se dedica a este propdsito. La cuestionada eficiencia y equidad
del sistema de salud, y su dificultad para cubrir de alguna manera a toda la poblacion,
no resulta en propuestas radicales en el campo de la transformacion institucional. Es
especialmente grave la dificultad de avanzar en férmulas institucionales que permitan
la promocién, prevencion y atencién primaria en lugares alejados de las principales
ciudades y vias de comunicacién. En términos de equidad, sigue siendo clara la
vigencia de la afirmacion de que “A mayor riesgo de enfermedad, menor acceso a su
curacion.” (Romero y Lora,1976). Las cifras recientemente elaboradas confirman esa
relacion inversa entre necesidad y uso de los servicios de salud, siendo la méas
progresiva la atencion primaria urbana del MINSA y la mas regresiva, la utilizacién de
servicios privados (MINSA-SEPS-0OPS,1999).

Otro problema serio es la inadecuacion del personal profesional del sector y las
necesidades registradas a nivel local. La formacion médica no es adecuada para
atender prioridades evidentes como la salud primaria y preventiva. El gasto en
hospitales es de los mas regresivos. La participacién popular en la determinacion de
politicas y campafias a nivel local es muy débil a pesar de lo prometedor de los CLAS
(Comité Local de Administracion de Salud). Todavia las directivas que vienen de “arriba”
son las dominantes, lo que quita capacidad de reaccion ante problemas urgentes de
la poblacion. La cultura de los médicos en la relacion con pacientes no es la mas
propicia para aceptar planteamientos de los beneficiarios de la atencion. La atencién
esta afectada por un conjunto de practicas inadecuadas y por la desmoralizacién de
los servidores publicos en el sector. Los bajos sueldos parecen contribuir a un maltrato

‘ 62 Investigacion econémica en el Perd



y a descuidos que disuaden a muchos de los potenciales usuarios de los servicios.
En términos generales, la cobertura de los servicios basicos esta todavia lejos de ser
completa, la calidad es desigual y es claramente deficiente para la mayoria de la
poblacion. Asi, dos desigualdades se suman: la que hay entre aquellos que llegan a
ser cubiertos por componentes importantes de la atencion de salud y los que sélo lo
son a servicios como vacunaciones; y la desigualdad en la calidad de la atencién a
los que tienen acceso a una gama relativamente amplia de servicios.

4. Situacion de las Reformas

4.1. El enfoque conceptual de las reformas

Los nuevos conceptos e indicadores que buscan orientar la hueva politica de salud
han sido adoptados con relativa pasividad y han terminado siendo poco utilizados, pero
nos parece conveniente explicitarlos para efectos de un disefio alternativo de politica de
salud en el futuro. Presentaremos una vision resumida de los criterios que son esgrimidos
por organismos multilaterales (BM,1993) con el fin evaluar su interés y limites.

Un punto de partida bastante comun, sobre todo cuando el enfoque es
microeconémico (Parodi,1997), es la restriccion presupuestal. El Sector Salud ha
operado dentro de un esquema vertical de decisiones que no ha permitido pelear
recursos de otros sectores y que se limita a comparar los beneficios y costos de
gastar en salud con aquellos que se derivan de gastar en educacion o en seguridad.

La nueva racionalidad para actuar dentro de esta restriccion ha sido la busqueda
de eficiencia. Los conceptos como ‘burden of disease’ (carga de la enfermedad) o
‘cost-effectiveness’ (costo-beneficio) (BM,1993), han sido los mas novedosos e
impulsan el interés por la equidad, pero la evaluacion de su contribucion a la eficiencia
no ha sido realizada. La razén es que un uso mas eficiente y efectivo de recursos
supone gastarlos en aquellos tratamientos mas costo-efectivos y en buena medida
esos son los que mas requieren los pobres. De esa manera, equidad y eficiencia van
de la mano y se constituyen en los criterios orientadores de la politica en salud, por lo
menos en la sustentacion de las reformas orientadas a ofrecer paquetes de ‘salud
basica’. Como los pobres estan generalmente en provincias, el programa adquiere
una connotacion descentralista, y como ademas las mujeres estan entre los
mas pobres, el acento de género resulta también funcional a la manera micro-
economicamente mas comun de establecer objetivos, analizar el problema y
recomendar politicas. Asi, gracias a esos criterios de racionalidad en el gasto en
salud, las restricciones provenientes de la priorizacién macroecondmica por el superavit
fiscal y el cumplimiento de compromisos financieros internacionales resultan, quiza
paradéjicamente, en un enfoque microeconémico que recoge inquietudes provenientes
de canteras que buscan la eficiencia, la igualdad de atencion, el descentralismo y un
trato mas igualitario y adecuado para la mujer.

Salud 63



Como sefiala Parodi (1997:334), se trata de priorizar entre diversas ofertas de
salud y la ampliacion de opciones para los que demanden el servicio. El problema es
que para una alta proporcion de la poblacidn, la oferta no esta diversificada y tiende a
provenir de una fuente o de ninguna. El sector privado no tiene ningan interés en
satisfacer una demanda que no llega a ser demanda efectiva y que supone muchos
costos. El resultado ha sido que la opciéon de mercantilizar la atencion se ha puesto
mas al servicio de la ampliacion de recursos para la salud, que del perfeccionamiento
del proceso de asignacion de recursos por parte del Estado y de las familias. Durante
esta década, quiza el cambio privatizador mas importante haya sido el aumento de
los cobros que hacen los hospitales del MINSA.

El perfeccionamiento al que aludimos lineas arriba supondria “crear” mercados
en los que prime la rentabilidad como objetivo, y ello no es facil en el mundo de los
pobres. En efecto, la manera de romper con la restriccion presupuestal, ha sido el
pago por los usuarios. La cooperacion internacional ha contribuido esencialmente
por el lado de la oferta con los programas mas innovadores, sin embargo, la reconocida
necesidad de ampliar el gasto en salud ha incentivado al gobierno y a los organismos
multilaterales, a buscar nuevas y diversas posibilidades de aumento del gasto privado
en todos los &mbitos sociales.

De otro lado, ¢en qué medida la equidad como criterio supone sacrificar el ‘rule of
rescue’ (regla del rescate) que pone en absoluta prioridad sacar a una persona del
riesgo inmediato de muerte, cualesquiera que sean los costos? De hecho, se hace
asi en casos de personas en emergencia en los que terminan interviniendo buzos,
bomberos, policias, hospitales. Este criterio es tan importante para la sociedad que
se aplica muy a menudo hasta para los muertos en accidentes. Segun el criterio de
costo-efectividad no se deberia rescatar ninglin cadaver. Incluso no convendria gastar
en rescates caros de personas en grave peligro. Esta de por medio la contraposicién
entre una ética deontoldgica que es parte muy importante en la vida de la poblacién,
y una ética consecuencialista que domina la racionalidad econémica. Pero hay otras
preguntas posibles. Por ejemplo, ¢ En qué medida el criterio del costo-efectividad y su
concentracion en el tratamiento como unidad de analisis deja fuera del alcance de los
programas de salud problemas como el de las enfermedades caras de los pobres? O
yendo mas al mundo de los valores, ¢Hasta qué punto el derecho a la salud es
considerado un derecho incondicional de todo peruano? Estamos asi en el territorio
de los deberes y derechos positivos. Estos interrogantes y otros tienen consecuencias
diversas, incluyendo algunas propiamente econdmicas, y obligan a disefos
institucionales especificos que deben ser analizados.

4.2. La cobertura

La cobertura es resultado de la operacion de diversas instancias publicas y
privadas: MINSA, ESSALUD, consultorios, clinicas, farmacias, ONGs e Iglesias
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(Petrera y Cordero, 1999). La politica de salud del MINSA es la que llega mas a los
pobres e incluye diversos programas como el de Salud Béasica para Todos,
Fortalecimiento de los Servicios de Salud, Proyecto 2000 y Salud y Nutricién Basica.
El avance mas significativo en este campo parece ser el de Salud Bésica para Todos.

Es necesario especificar los tratamientos que tienen la mayor cobertura (como
vacunaciones) y aquellos que la tienen menor. También es importante establecer la
naturaleza institucional de esa cobertura.

4.3. El financiamiento

La restriccion presupuestal es una guia clave en la accion ya que el MINSA no
constituye una fuente de presion sobre el presupuesto del pais y, mas bien, ha aceptado
sin cuestionamiento recortes en el gasto cuando el MEF lo ha requerido. Un aspecto
fundamental es el cambio de un financiamiento de la oferta a uno de la demanda.
Parte de este cambio se refleja en el impulso al pago parcial de los servicios de salud
por los mismos usuarios. La cifra de autofinanciamiento por los usuarios llegaria a
15% del presupuesto del sector (Francke,1999). Esto ahuyenta a los mas pobres y
parece colaborar con el estancamiento de la ampliacién de cobertura en la oferta a
estratos sociales con cierta capacidad de pago.

Un aspecto poco trabajado es la ampliacién del aseguramiento a promoverse.
¢Por qué los que pagan 4ta Categoria no contribuyen? ¢Cémo incorporar a los
informales? Se ha avanzado en la creacion de instrumentos metodolégicos para llevar
a cabo una mejor asignacion de recursos publicos. Teniendo a la equidad como un
criterio importante en la administracion de recursos dados, se plantea una mejor
asignacion, focalizacion y empleo territorial de los recursos publicos (MINSA-SEPS-
OPS,1999). Dentro de las restricciones existentes también se ha avanzado en la
elaboracion de un Sistema de Identificacion de Usuarios y del Plan Garantizado de
Salud. Un trabajo elaborado por un equipo de ESAN y con mucha informacién y
lineamientos de financiamiento es MINSA (1996).

4.4, Privatizaciéon y cambio del rol del Estado

La politica actual se orienta hacia una privatizacién de los servicios que atienden
alos sectores de mayores ingresos. Fuera del gremio médico y del de las aseguradoras,
no se esta debatiendo respecto de la estructura del sistema de salud. Pese a que las
diversas partes de la estructura existente compiten entre ellas, se estan dando cambios
parciales que pueden tener enorme trascendencia sin que haya una evaluacion
adecuada. Los cambios de ministros han sido continuos, las orientaciones e intereses
de cada uno de ellos se ha hecho presente pero no parece haber un proyecto de
conjunto. ¢ Qué tipo de competencia se genera entre el sistema publico y el privado?
¢Contribuye a la mejora de ambos? ¢Qué cuestiones de status se suscitan?
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¢Convienen los seguros? ¢Cudles? ¢En qué condiciones? Estas y muchas otras
preguntas tienen que responderse al interior de una vision de conjunto sobre los
objetivos del sistema de salud. Una incongruencia con el esquema mental que orienta
la privatizacién es la competencia “desleal” de los hospitales del MINSA con los
proveedores privados de servicios al no pagar impuestos. El rol del Estado en este
campo no tiene precisiones de ningln tipo, salvo el de su repliegue hacia los
demandantes que no tienen recursos para costear la atencion. ¢, Por qué no unificar el
MINSA y el IPSS?

4.5. Mecanismos de vigilancia social

En cualquier caso, parece necesario estimular una participacién creciente de la
poblacion a distintos niveles. Iniciativas de ONGs sobre seguimiento de la situacion
de salud en niveles barriales y de pequefios pueblos, sientan la pauta para
institucionalizar incentivos y organizaciones que lleven a la practica una sistematica
“vigilancia social” y con ella de promocién de practicas saludable de vida y de
prevencion. Organismos no Gubernamentales como FOVIDA y otros tienen larga
experiencia.

5. Aportes de la Investigacién Econdmica en Salud

La investigacion realizada es reciente y sobre una gama relativamente reducida
de asuntos. El principal parece ser el relativo a las posibilidades de pago por parte de
los usuarios del servicio. Por ejemplo, se ha avanzado estimaciones sobre los efectos
que las tarifas estarian teniendo sobre el uso de los servicios (Chon y Petrera,1998;
MINSA-OPS,1998; Cortéz y Beltran,1996; Beltran,1999; Francke,1999).

La propuesta de concentrar la atencidn en los sectores mas pobres, y las
dificultades que surgen al intentarlo, ha dado lugar a varios estudios. Entre los estudios
sobre equidad estan los realizados por Macroconsult (1996); MINSA-SEPS-OPS
(1999), Cortéz (1996 y 1998). Una aproximacién a ese mismo problema se ha dado
en base al concepto de focalizacion (Francke,1998; MINSA,1998). Un grupo significativo
de trabajos ha incluido la dimensién de género (Beltrdn,1999; Murrugarra y
Valdivia,1998 y 1999; Petrera,1999). El problema de la rentabilidad ha sido analizado
por Murrugarra y Valdivia (1998,1999); el problema de la productividad por Cortéz
(1998) y sobre el financiamiento esté el estudio de MINSA (1996). La experiencia de
gestion descentralizada de los servicios de salud tiene en los CLAS el aspecto mas
interesante. Cortéz (1998) lo ha analizado en detalle y constituye una referencia
bastante realista para entender su situacion actual. Los aspectos de la organizacion
del sistema en su conjunto son poco tratados. Entre los estudios sobre la seguridad
en salud esta Petrera y Cordero (1999).
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B. AGENDA DE INVESTIGACION

Ya hemos sugerido multiples interrogantes que aluden a diversos topicos
de investigacion. Nos parecié adecuado colocarlos junto a los diagndsticos con el
fin de sugerir con la mayor claridad posible el enfoque con el que deberian responderse.
Algunos de ellos son recogidos en este acapite y se afiaden otros. Aln asi, es necesario
advertir que hay muchos campos que quedan fuera de esta agenda. Muchos
temas propios de la Salud Publica como son: micronutrientes, saneamiento,
informacion y educacién, medio ambiente, calidad de agua, alimentos, calidad de las
medicinas, etc.

1. Decisién de Acudir a Servicios de Salud

A pesar del importante aporte de estudios recientes, la demanda por servicios de
salud es un topico todavia poco conocido. ¢Qué determina el uso de servicios de
salud?

1.1. Ocultamiento

Un primer problema es la determinacion de cuéles son los problemas de salud
que las personas consideran importantes, consultables y resolubles por el sistema
de salud. Sabemos que muchas personas ocultan enfermedades, malestares o
accidentes porque i) su declaracion da lugar a marginaciones en el propio medio, ii)
tienen temores o pudores diversos, iii) confesar ciertos problemas implicaria confesar
debilidad, iv) no se consideran suficientemente importantes como para ser materia
de consulta, v) no poseen informacién sobre sus malestares, vi) tienen dificultad para
expresarse en un idioma ajeno. Una politica adecuada de salud ‘destapa’ ese tipo de
dolencias y enfermedades. Descubrir los factores ocultadores cuando se reporta
deficiencias en salud, es una tarea para la cual una aproximaciéon multidisciplinaria y
una sensibilidad humana resultan cruciales. MINSA-SEPS-OPS (1999), por ejemplo,
decide descartar el uso de reportes de enfermedad como indicadores de necesidad,
ya que ello introduce el tema de la posicién social que estaria negativamente
correlacionada a dicha percepcion.

1.2. Barreras externas

Un segundo problema esté referido a lo que llamaremos barreras mas ‘externas’
a las personas. Algunas de ellas han empezado a ser estudiadas, con lo que se ha
ganado algo en el conocimiento de la actitud de los usuarios reales o potenciales.

a) El precio de algunos servicios constituye un disuasivo para acudir al sistema
de salud y un incentivo negativo para renunciar a la curacion de muchas
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enfermedades eficazmente tratables. El costo actual de estas renuncias es dificil
de medir pero debe ser muy importante. Debe someterse a prueba la hipétesis
de Hirschman (1970) segun la cual conforme aumenta el ingreso, la sensibilidad
hacia la calidad se afina y el interés por el precio en el momento de tomar la
decision de adquisicién del servicio se va reduciendo. La incorporacién de la
demanda por calidad también puede ayudar a identificar cuéles son las mejoras
en los servicios de salud que son mas apreciadas por la poblaciéon. Cuando
la atencion no es réapida el costo de espera en una ciudad puede ser
econémicamente prohibitivo. Este componente del costo de salud debe ser
estudiado porque puede requerirse apoyo para que el enfermo recurra al sistema
de salud.

En zonas alejadas, la distancia a recorrer es otro elemento reconocido como
importante. Hay quienes consideran que después del ingreso, es el factor mas
importante entre los que influyen en la dificultad de extender la cobertura.
(Ugarte,1999). Los estudios mas directos sobre este tema permitirian evaluar las
distintas opiniones en juego, desde la mejora de vias y medios de transporte,
pasando por equipos de salud itinerantes, incluyendo especialmente a promotores
dely en el mismo lugar.

También es importante el trato que se espera recibir. Muchas veces el temor a la
humillacién o a practicas consideradas impropias, disuade a los enfermos, quienes
prefieren recurrir a modalidades de atencidon que pueden considerar menos
eficaces pero que operan en base a relaciones de confianzay respeto. La gratuidad
se frustra en muchos casos por esa razén y mucha capacidad instalada ociosa
se utilizaria con s6lo tomar en cuenta este factor y otros anteriormente sefialados.

La desconfianza en la calidad de la atencién - sea por deficiencias en la
informacion, por experiencias fracasadas de recuperacion de la salud, o por otras
razones - puede ser un elemento que desanima a acudir al sistema publico de
salud. La investigacion mas completa de estos y otros factores colaboraria a
una mayor eficiencia y eficacia de los servicios prestados.

Todo esto muestra que los indicadores basados en auto-reportes son, por mltiples
razones, altamente desconfiables. Algunas de las dificultades se han presentado por
Murrugarra y Valdivia (1998). Una via de amplia trascendencia institucional y decisiva
para la universalizacion de cobertura es la participacion de la poblacion de las mismas
localidades en la promocion, prevencién y atencion primaria. Los pobladores saben
mejor que nadie cuales son los problemas existentes aunque nadie los declare a un
encuestador. En otros casos, esos auto-reportes no son necesarios. Es el caso de las
vacunaciones. En cualquier caso se trata de que la salud vaya a los pacientes o, aun
mejor, que no haya que llevar algo o alguien sino que la politica de atencion dependa
mas de los que ya estan en los lugares que hay que atender.
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1.3. Indicadores

Se debe asignar alta prioridad al disefio y perfeccionamiento de indicadores del
estado de salud de las personas. La inevitable imprecision en las declaraciones de
enfermedades, dolencias, malestares fisicos y mentales, accidentes o discapacidades,
debe llevar a buscar también indicadores objetivos del estado de salud. Un avance
en estos terrenos permitiria estudiar la inequidad en la distribucion de la salud, en la
calidad de vida y en su relacién con otros desempefios humanos, laborales o no.
También se medirian impactos de politica de una manera mas precisa.

Ciertamente, la politica de salud no puede esperar a la obtencién de esta
informacion, la investigacion académica aplicada que proponemos debiera situarse
suficientemente fuera de las contingencias de la gestién en salud como para aportar
con enfoques e informacién que afiadan sustantivamente a la eficiencia y eficacia de
dicha politica.

2. Cobertura, Equidad y Calidad de la Oferta

La agenda de investigacion sobre la oferta de servicios debiera cubrir por lo menos
los siguientes campos:

2.1. La organizacion del sistema de salud y su reforma

En la medida en que la cobertura sigue siendo un objetivo prioritario, resulta
importante analizar y evaluar la actual organizacion del sistema de salud, asi como
las instituciones que se estan poniendo en marcha. Las actuales instituciones no
logran una cobertura adecuada, nien llegada fisica con instalaciones y profesionales,
ni en una atencion de calidad. Interrogantes fundamentales siguen en pie mientras se
avanza parcialmente con una suma de iniciativas de diverso tipo que no terminan de
llegar a todos los necesitados de servicios basicos. ¢Qué objetivos debe tener el
sistema de salud en el pais? ¢Qué efectos de cobertura, distribucién y eficiencia se
esperan de las EPS? Un analisis comparativo con otras realidades nacionales ayudaria
a superar los estudios parciales y tener criterios sobre la marcha mas adecuada de la
reforma en salud. ¢ Qué rol deben tener los hospitales? ¢ C6mo se relacionan hospitales
y centros de salud? ¢ Como se relacionan con agentes comunitarios? ¢ Qué rol deben
cumplir los seguros? ¢ Qué rol cumple y que potencialidades tiene el seguro escolar?

La definicion del rol, de los objetivos y de la organizacion, constituye un campo de
trabajo en si mismo. La blsqueda de pago por servicios en la politica actual tiene que
completarse con el analisis del componente mas grande de la financiacién, que no
puede ser sino publica. Un tema fundamental en este campo es el de la eficiencia en
el uso de los recursos que proviene de la centralizacién en el manejo de los recursos
por parte de los establecimientos publicos. Esto nos lleva al siguiente punto.
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2.2. Reforma del Estado y participacién social

La organizacién del sistema de salud supone una reforma del Estado y una
participacion social que cambien la naturaleza de la institucionalidad publica, sobre
todo en los pueblos y comunidades mas aisladas y de menor tamarfio, y que establezca
canales fluidos de comunicacién con instancias mas centralizadas y especializadas
de atencién de salud. En esa reforma tienen que evaluarse las iniciativas en curso y
disefiarse métodos de participacién de la propia poblacion en la prevenciéon y
tratamiento de problemas que permitan una cobertura total del personal de salud del
sistema, y una derivacion eficaz de los pacientes a las instancias adecuadas. La
urgencia del estudio de este tema ha quedado en evidencia en el borrador del Acuerdo
de Facilidad Ampliada con el FMI, donde se sefiala que recién en el afio 2000 “se
llevaran a cabo estudios preliminares sobre las funciones del Gobierno (actuales y
futuras) que evaluaran las necesidades de recursos humanos de los diversos 6rganos
del mismo.” (Memorandum,1999) Un estudio sobre este asunto supone incluir el tema
de la descentralizacion.

2.3. Produccién de los servicios

En tercer lugar, es necesario avanzar sobre el problema de la eficiencia en el uso
de instalaciones, en la préactica de los equipos profesionales y para-profesionales. En
el contexto de las restricciones presupuestales vigentes, ¢ Como deciden los médicos
y establecimientos de salud qué y como producir? ¢Funcionan los incentivos
econdmicos? ¢ Qué relacion hay entre las remuneraciones y el trato otorgado a los
pacientes? ¢ Qué se entiende por calidad y como se la evalta?

A propésito de este punto, la red de centros del BID esté llevando a cabo una
investigacion sobre los mecanismos de corrupcién que predominan en este tipo de
instituciones. Es importante, por ejemplo, ver la forma como se utilizan los recursos
propios que generan actualmente estas instituciones. Es necesario avanzar sobre la
evaluacion de las CLAS, como ya lo hizo para una primera etapa Cortéz (1998). Estos
aspectos son fundamentales para avanzar en la reforma organizacional del sector
salud, pero también para mejorar la capacidad de regulacién de las futuras EPSs. Del
mismo modo se debe recoger la larga experiencia del Departamento de Pastoral de
Salud de la Conferencia Episcopal Peruanay de otros programas dirigidos por Iglesias
y ONGs.

3. Estabilizacion de Atenciéon de Salud

Un asunto que debe también estudiarse es el de la estabilidad de los servicios
ante fluctuaciones macroeconémicas y reasignaciones del gasto publico. El riesgo de
la actual manera de operar, es que las crisis lleven a retroceder en lo logrado y a
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desmantelar las embrionarias formas institucionales de operar. Todavia no se ha
realizado la identificacion “de programas sociales prioritarios que, comenzando con
el presupuesto proximo, seran protegidos de recortes presupuestarios tales como
educacion y salud basicas” (Memorandum 1999).
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IV. EMPLEO

A. DEFINICION DEL PROBLEMA, BALANCE Y BIBLIOGRAFIA
1. Balance de Situacion y Definicién del Problema

Antes de establecer una agenda conviene aclarar el significado del trabajo en el
momento actual. Dado que es quiza la reivindicacidon social mas generalizada,
empezaremos por la percepcién que la poblacion tiene del problema. Esta percepcién
es, en si misma, materia de investigacién importante ya que de su comprension
depende el acercamiento que se tenga desde la politica. Si bien la existencia de
empleo o trabajo adecuados no es condicién suficiente para que el orden institucional
vigente sea sostenible, si parece ser necesaria. Pareciera que es desde la creacion
de empleo que se mira al resto de aspectos de la realidad econémica.

1.1. El problema tal y como lo percibe la poblacién

Para avanzar en la comprensién del problema tal y como es percibido por la
poblacion, es quiza conveniente tener en cuenta la cantidady la calidad del empleo.
Ambos aspectos no parecen ser facilmente separables en la opinidn puablica y en el
analisis. Sin embargo, en un pais con menos de 10% de desempleo abierto, no deja
de ser curioso que en las encuestas se indique la existencia de falta de trabajo. Esta
perplejidad esta expresandose recientemente. Un ejemplo es el trabajo de Saavedra
(1998) cuyo titulo lo dice directamente: “¢,Crisis Real o Crisis de Expectativas? El
Empleo en el Peri antes y después de las Reformas Estructurales”. La distincion
entre stocks y flujos que sugiere el autor para explicar la insatisfaccion existente a
pesar de la creacién de empleo que ha ocurrido, no parece dar suficiente cuenta de la
complejidad del problema y del significado del trabajo para las personas. Dado que la
gran mayoria trabaja, la insatisfaccién parece provenir de la calidad de la actividad
laboral y no sélo de los ingresos. Dadas las circunstancias actuales, dicha opinién
tenderia a identificar algunos elementos cualitativos y cuantitativos, como una ausencia
de empleo digno de tal nombre. La insuficiencia en términos de remuneracion o de
estabilidad; la falta de adecuacién de las condiciones ambientales; la impotencia



ante ciertas maneras de ejercer y aprovechar la autoridad jerarquica en el centro de
trabajo; la prolongacion de las jornadas diarias; la falta de correspondencia entre la
actividad realizada y las propias habilidades; el prestigio social de la actividad laboral
realizada; los derechos sociales que acompafian a la categoria laboral, son algunos
de los elementos que parecen estar detrds de la insatisfaccion de la poblacion en
edad de trabajar. Ademas, estan las insatisfacciones propias del trabajador
independiente o pequefio empresario que percibe con particular sensibilidad los
problemas de demanda, la competencia externa, la dificultad para cambiar de giro
comercial o la insuficiencia o carestia del crédito. A eso hay que afiadir, obviamente,
el desempleo tanto abierto como oculto. En el mundo rural, a algunos de los factores
sefialados pueden afiadirse la escasez de recursos, de crédito o transporte; carencia
de mano de obra; inestabilidad de precios o excesiva fluctuacion de demanda.
Finalmente, deberian incluirse las percepciones no necesariamente coincidentes de
empresarios respecto de la cantidad y calidad de la fuerza laboral. Es necesario
determinar lo mejor posible estas percepciones. Resolver el problema del empleo, tal
y como lo percibe la poblacién, supone cosas muy distintas segun la importancia
asignada a esos 0 a algun otro elemento.

“Empleo” seria, desde este punto de vista, una actividad laboral con ciertas
caracteristicas y no cualquier ocupacién remunerada. Visiones desde otras disciplinas,
como es la de Sulmont (1990), ayudaran en el futuro a aquilatar la naturaleza del
problema para la poblacion.

La definicién de los estandares minimos de calidad puede cambiar la naturaleza
del problema del empleo y de las politicas relevantes para resolverlo. En el Peru, esta
distinciéon adquiere especial relevancia por la importancia relativa de la informalidad y
el trabajo rural, pero también por los efectos de la larga crisis econémica y de la
nueva legislacion en la calidad del empleo generado durante los ultimos lustros. El
problema de calidad de las relaciones laborales que mas destacan los abogados es,
naturalmente, de indole contractual y se refiere principalmente a las diversas formas
de “precariedad” de la actividad laboral y de los ingresos, y la cuasi ausencia de
negociacion colectiva.

Esta insatisfaccién tiene que ver con ingresos pero también con las caracteristicas
del trabajo asalariado. Los estudios sobre condiciones de trabajo son relativamente
antiguos. Un estudio que se concentrd en las condiciones de trabajo en el caso de los
trabajadores por turno es el de Galin (1982). Un estudio sobre la situacion laboral de
los maestros es el de Tovar (1989).

La inflexibilidad del empleo ha dado lugar a diversos trabajos empiricos, como los
de Bernedo (1999), Martinez y Tokman (1999) y el de Saavedra y Maruyama (1999),
quienes presentan resultados cuantitativos minuciosos sobre dicha flexibilizacién y
sus efectos.
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1.2. Ofertay demanda

La orientacion politica dominante hoy en el estudio y la practica del mercado laboral,
es que el problema existe por una combinacién de dos factores: inadecuada calificacion
de la fuerza laboral, y rigidez y altos costos del trabajo. La demanda privada no podria
operar a plenitud por falta de personal adecuado y por sus altos costos. Los problemas
estan, por lo tanto, en el lado de la oferta. El resultado préactico seria que la politica
laboral priorice el nexo educacion/calificacién, sin embargo ésta incide en el problema
de la flexibilizacion del mercado para que las empresas obtengan el personal necesario,
y en la reduccion de sobrecostos. El problema de fondo pareciera ser la rigidez del
empleo existente y no la creacién de nuevo. Las empresas no tendrian interés en
aportar directamente a la oferta por medio de calificacion de personal. Un estudio de
Acemoglu y Pishke (1996) presenta una teoria distinta a las de Bercker y Mincer y
muestran, entre otras cosas, que los paises en los que la facilidad de despido es
mayor, tienden a calificar menos a su personal.

La educacion apunta a un proceso de mas largo plazo, en realidad indefinido cuando
pensamos en su principal impacto, porque la elevacion de la calidad de la mano de obra
gue puede lograrse con el sistema educativo es, en el mejor de los casos, lenta y su
impacto en la elevacion de la productividad también requiere tiempo. Tanto la flexibilizacién
como lo relativo a los sobrecostos son, en principio, de muy corto plazo y buscan la
facilidad en el reemplazo inmediato, parcial o total, de la mano de obra originalmente
empleada por trabajadores mas disciplinados, menos costosos y menos estables.

1.3. Un primer resumen

El problema del empleo tiene una dimension cuantitativa conocida y mas trabajada
pero también una cualitativa, generalmente menos estudiada por los economistas. La
presencia de equipos multidisciplinarios resolveria en buena parte esta deficiencia.
De otro lado, la aproximacion actual al problema es limitada ya que se concentra
especialmente en el lado de la oferta, y las dimensiones de oferta son incompletas.
La demanda es vista casi exclusivamente en relacion a los precios de la fuerza laboral
lo cual no es de extrafiar ya que los sobrecostos han estado siendo la pieza angular
de las reivindicaciones de las empresas (Francke,1995).

2. Balance de Investigacion

Nuestro interés en esta parte es recoger estudios recientes y algunos pocos no
tan recientes pero que relacionan el empleo con los aspectos de la economia mas
cercanos. Como se vera, hay muchas relaciones importantes que no han sido
estudiadas recientemente, especialmente aquellas que ponen de relieve factores de
demanda de mano de obra.

Empleo 77



2.1. La definicion del problema: el subempleo

El debate mas interesante sobre la definicién del problema social asociado al
empleo, fue el que se llevé a cabo en los afios 70. De aquel intercambio de
caracterizaciones, y a pesar de todas las criticas que recibid, la categoria que resiste
el tiempo hasta hoy es la de subempleo. Desde que se descubrié que una de las
peculiaridades de los paises subdesarrollados no era el desempleo sino el subempleo
por ingresos, este concepto ha sido el principal en el andlisis de los problemas del
mundo del trabajo. Es evidente que los problemas asociados a la actividad laboral
son mas amplios que el nivel de ingreso recibido. Las relaciones humanas, las
condiciones de trabajo, las reglas en el mercado laboral, el proceso de aprendizaje y
‘capitalizacion’ y otros, son ejemplo de la amplitud del asunto. Sin embargo, y por
diversas razones, el nivel de ingreso ha sido un elemento central del andlisis econdémico
de la situacién de los trabajadores. Una aproximacion reciente e importante a la relacion
entre empleo y pobreza es la resumida por Gustavo Yamada (1996) en base a las
cifras obtenidas por ENNIV. Un resultado importante, aunque esperado, es que tras
tantas décadas de modernizacion, la proporcion de jefes de hogares pobres que es
independiente o autoempleado, es el doble que el de asalariados. Lo que no es comdn
hoy es intentar explicar la persistencia de esa realidad.

Un aspecto mas sectorial de este mismo campo es el relativo a la composicion
formal-informal y a los efectos de ella en la productividad general o promedio del pais
(Saavedra et.al., 1998; Saavedra y Maruyama, 1999).

2.2. Factores estructurales de demanda

Una caracteristica importante de nuestra situacion laboral es la dificultad de ampliar
el alcance de la asalarizacion. La importancia del mundo campesino y del llamado
sector informal, contribuye a la formacién de una estructura laboral que afecta muchos
aspectos de la institucionalidad del pais, desde la cobertura de las AFP hasta el
alcance de la politica tributaria. Este ha sido un tema de mayor interés en el pasado
pero sigue presente en algunos investigadores que lo consideran pieza clave de
cualquier diagnéstico de la realidad econdmica. La tesis de la “sobrepoblacién”
sostenida por Figueroa, por lo menos desde 1986, pretende mostrar cémo se repro-
duce una economia que no tiene la capacidad de absorber al conjunto de su poblacion.
Al otro extremo de la fuerza laboral un grupo reducido de asalariados participaba en
las organizaciones sindicales (Yepez del Castillo y Bernedo, s/f).

Un tema curiosamente poco trabajado en el pais, dada la importancia que todos
reconocen al rapido proceso tecnoldgico en curso a nivel mundial, es el de la relacion
entre el cambio técnico y el empleo; la mayoria de trabajos son bastante antiguos. El
estudio de Vega Centeno (1983) es quizé el Ultimo realizado en profundidad en base
a andlisis de experiencias concretas de innovacion tecnologica en varios sectores
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productivos; en ese estudio, el subdesarrollo tenia como una de sus caracteristicas
una heterogeneidad productiva muy grande debido en parte a la permanencia de
equipos de muy distintas generaciones.

El efecto del cambio técnico en el empleo no ha sido trabajado recientemente. Un
estudio que se preocupa especialmente por la generacion de empleo en el sector
“moderno” es el de Hunt (1997). El calcula los afios necesarios para reducir la tasa de
pobreza a la mitad, incluyendo diversas hipdtesis sobre progreso tecnoldgico.

Resulta también peculiar el escaso interés que ha habido por relacionar el nivel
de salarios con el tipo de empresas en el pais. El estudio de Anderson (1998) indica
que esta variable influye y que dicha influencia se expresa en un “premio” relacionado
al tamafio de la firma. Esa relacién positiva tiene un perfil concavo que requiere
explicacién. En realidad, en el tamafio de la firma hay diversas variables implicitas
que convendria explicitar. Una de ellas es la relativa a la intensidad de capital; otra es
la existencia de ventajas de oligopolio 0 monopolio.

Parte del interés por recordar esta heterogeneidad reside en que se argumenta
desde hace varias décadas que un factor agravante de los déficits de absorcion de
mano de obra es la politica econémica. Al abaratar relativamente el capital,
generalmente importado, con el retraso cambiario, se desincentivaba el uso de una
tecnologia mas capaz de utilizar mano de obra. El resultado era un crecimiento
econdémico supuestamente sin mucha absorcién de mano de obra.

El debate latinoamericano fue muy activo y junto a la constatacion de que, en
términos comparativos con otros paises y épocas, la generacion de puestos de trabajo
asalariado era superior, se puso la mirada en los aspectos demograficos.

2.3. Elfactor poblacional

Por el lado de la oferta, el principal hecho ha sido la combinacién de crecimiento
poblacional y la aceleracién migratoria. Un estudio sobre el origen de la explosion
demogréfica es el realizado por Contreras (1994). Los trabajos sobre empleo de Wicht
incluyen siempre un analisis poblacional (1983). Hoy el tema vuelve al tapete, por
ejemplo, con el planteamiento del BID respecto del momento demogréafico peculiar
que estarfa viviendo América Latina y las oportunidades que se abren debido a la
desaceleracion.

2.4. Aspectos sectoriales

La investigacion sobre el empleo ha mantenido un acento principalmente
sectorialista, sea de acuerdo a la divisién primario-secundario-terciario/informal o de
acuerdo a criterios sociales. Una fuente de estudios sobre este campo han sido las
ONG como ADEC-ATC, CEDAL y otras. Una larga tradicién de estudios e informes
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del Ministerio de Trabajo se detuvo para luego reactivarse durante la gestiéon del Ministro
Gonzales lzquierdo.

a) Trabajo rural

Una inquietud muy motivadora de investigacion ha sido la relativa al empleo rural.
Hoy, el interés es menor. En general, este es un campo poco analizado en el que los
estudios existentes facilitan una mas adecuada formulacién de preguntas. La
investigacion reciente en este tema ha sido realizada por Urrutia (1995); Valdivia y
Robles (1997) encuentran que la participacion de los campesinos en el mercado de
trabajo esta en relacién inversa con la productividad de su unidad productiva y en
relacién directa con el desarrollo de los mercados regionales de trabajo; Valdivia (1998)
detecta que solamente para un porcentaje muy pequefio de familias campesinas el
trabajo asalariado es importante. La proletarizacion del campo seria, pues, muy baja.

b) Micro y pequefia empresa

Hay una masa de estudios sobre microempresa y pequefia empresa aunque se
choca siempre con la dificultad de la informacion. Un autor que trabaja este tema con
continuidad es Villaran (1993, 1998). Sobre el sector informal también hay muchisimas
obras. Una de las mas recientes es la de Eliana Chavez y otros (1998). Sobre la
pequefia empresa agroindustrial puede verse el trabajo de Benavidez , Vasquez y
Casafranca (1996) y sobre ésta y la pequefia agricultura, Figueroa (1995). Entre los
estudios de casos recientes esta el de Wong (1996). Un estudio reciente sobre el
problema de la demanda y no sélo sobre el de oferta es el de Ledn y Shreiner (1998).

¢) Lima Metropolitana y ciudades

Por razones de disponibilidad de estadisticas, los estudios han sido realizados
con informacién de Lima Metropolitana. Hay diversas aproximaciones, muchas de
ellas descriptivas, que buscan recopilar la informaciéon con mayor o menor interés
critico. Entre las aproximaciones que siempre han evaluado con minuciosidad la
informacion estan las de Verdera (1994, 1995b). Un estudio reciente sobre el
desempleo en Lima Metropolitana es el producido por Garavito (1998). El empleo
fuera de Lima se ha estudiado mucho menos. Una de las fuentes de datos mas reciente
es INEI (1998).

2.5. Grupos sociales

a) Empleo y género

La investigacion sobre empleo y género es creciente. Entre los investigadores
que mas frecuentan este aspecto del problema esta Garavito, cuyo resumen de los
estudios sobre este tema es una fuente a prolongar con futuros balances (1997). Un
trabajo desde otras disciplinas es el de Anderson y otros (1996).
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b) Empleo y juventud

En los dltimos afios ha surgido un claro interés en estudiar la situacion particular
de los jévenes en el mercado de trabajo y la iniciativa oficial desde el Ministerio de
Trabajo da cuenta de ello. Antes, s6lo algunos parecian interesados en el tema
(Ramos,1986). Un estudio reciente sobre el empleo y la juventud en las ciudades de
provincias es el de Vega Centeno y Velasco (1999). Sobre trabajo infantil, tema muy
impulsado recientemente por la OIT, estan los trabajos de Verdera (1995a).

2.6. Variables y relaciones econémicas
a) Salarios

Los salarios son estudiables por la continuidad de la informacién disponible. La
explicacion de la evolucién de los salarios ha sido menos trabajada. Un estudio que
establece con sofisticacion la relacion de los salarios con la politica salarial en los
afios 80 es el de Romero (1994); mientras que el analisis de la evolucién de los
salarios durante el periodo 1960-1992 lo hace Nunura (1993). Un analisis minucioso
sobre el efecto de las reformas estructurales en el ingreso es el realizado por Saavedra
(1997).

b) Salarios y empleo

La relacién entre salarios y empleo es un tema de permanente debate en el que
dos tradiciones se contraponen claramente. Una establece que la relacién dominante
entre ambas variables surge de considerar el salario como un costo para las empresas.
La otra recuerda que el salario es un componente importante de la demanda agregada
y que, por esa via, tiene una relacion positiva con el empleo. Una presentacién sencilla
se encuentra en Meller (1981).

Las recomendaciones de politica laboral de los dltimos lustros se ha pronunciado
a favor de la relacion negativa entre salarios y empleo. Esto corresponde con las
interpretaciones de la inflacién que acentlan el aspecto de la demanda, y con la
restriccion presupuestal como dato de partida. El supuesto dominante en la actual
politica econémica es la existencia de una alta elasticidad de la demanda, esgrimida
como la pieza central de la sustentacion de la reforma laboral por el Banco Mundial
(BM,1995). En realidad hay un asunto empirico de por medio, pero también uno de
tipo ideoldgico, como Bhaduri y Marglin (1990) mostraron bien.

El supuesto de una relacién empirica positiva no esta exento de cuestionamientos
pues se encuentran resultados de signo diverso y, en general, poco sélidos. La OIT
(1996) ha estudiado esta relacion en varios paises de América Latina para llegar a la
conclusion de que no parece haber una relacién sélida entre ambas variables y que
el nivel de actividad econémica influye més que la evolucion del salario en el empleo.
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Los estudios en el Pert sugieren que, en efecto, el rol del salario como componente
de la demanda es importante. Garavito (1998) encuentra que el efecto del salario real
sobre el desempleo de varones y mujeres es negativo y que el salario como
componente de la demanda domina a su efecto en cuanto costo. Antes, lguifiiz y
Montes (1994) habian encontrado una relacion similar.

c) Salarios, empleo y apertura de mercados

La relacion entre la situacion laboral y la apertura es un asunto de gran debate
internacional pero relativamente ausente en el Pert. Un estudio reciente sobre el
Peru es el de Saavedra (1996) Una evaluacion sobre América Latina se encuentra en
OIT (1998).

2.7. Miradas sobre la calidad del trabajo

El mundo laboral tiene muchos angulos que se analizan desde perspectivas
profesionales distintas, siendo el mas comun el sociolégico. Un estudio de este tipo
sobre la empresa es el de Sulmont (1999). La OIT en su revista anual (1997) y Martinez
y Tokman (1999) han analizando algunos aspectos del problema de la calidad.

Dado que la problematica laboral es, en gran medida, cualitativa, uno de los
aspectos a evaluar esté referido a las relaciones laborales, destacando las relaciones
en el mundo urbano-industrial. En el mundo rural, los trabajos recientes mas minuciosos
son los de Urrutia (1995, 1998).

3. Algunas Referencias Bibliograficas

En este balance hemos recogido sobre todo trabajos muy recientes. No conocemos
bibliografias exhaustivas pero se pueden encontrar referencias en casi todas las obras
mencionadas. Un panorama muy completo, aunque resumido, sobre aspectos
cuantitativos y cualitativos durante los afios 1990 y con una bibliografia bien
seleccionada, es el de Thomas (1999). Un compendio bibliografico util sobre pequefia
empresa es el de Loyola (1989), también el de Tantalean (1992). Entre las bibliografias
existentes, la de Urrutia (1995) trata el mercado de trabajo rural; la de Garavito, Vattuone
y Solorio (1997) trata sobre la relacién entre empleo urbano y género, mientras que
Yamada y Jaramillo (1998) ofrecen una guia sobre el mercado laboral. Finalmente, un
resumen de los debates de los afios 70 sobre la caracterizacion del problema laboral
es el realizado por Verdera (1983).

B. AGENDA DE INVESTIGACION

Para efectos de una agenda, resulta Util la seccion “Lo que falta por hacer” en Yamada
(1996). Aqui proponemos tres grandes areas de investigacion sobre el mundo del trabajo.
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1. Calidad del trabajo, productividad y calidad de bienes y servicios

Un area que hasta ahora es cubierta principalmente por socidlogos y abogados
laboralistas es la relativa a la calidad del trabajo y la productividad. El tema es muy
amplio y debe incluir las grandes transformaciones econémicas para el significado,
creacion y acceso al trabajo. Algunas de las relaciones de ese cambio general con
las variables econémicas y sociales, pueden precisarse de la siguiente manera:

1.1. Calidad del trabajo y productividad

En el campo mas econdmico resulta necesario relacionar este cambio de calidad
del trabajo o actividad laboral con la evolucion de la productividad y de la calidad de
los bienes y servicios provistos en el pais. ¢ Cémo se relacionan precariedad laboral
con productividad y con creatividad? Es necesario separar, en el caso de la
productividad, el efecto de la reduccion de la mano de obra y el del ciclo econémico
ascendente durante la mitad de esta década para detectar el efecto de las
caracteristicas del trabajo sobre las de la produccion.

1.2. Cambios de régimen laboral y renovacion tecnolégica

La relacion entre renovacion tecnolégica y cambios en el régimen laboral parece
no haber sido estudiada. Las hipétesis al respecto pueden ser diversas y de signos
contrarios, por lo que dicho régimen laboral debe ser analizado tanto en el mercado
como dentro de las relaciones jerarquicas propias de la empresa.

1.3. Informalidad y adquisicion de habilidades

No se ha estudiado el efecto de la informalidad sobre las habilidades
administrativas, comerciales y financieras de la poblacion. Las politicas hacia este
diverso sector no parecen tener unidad de criterios, recursos suficientes, ni
coordinacioén, pareciendo imprescindibles cambios legales y regimenes ad-hoc
temporales para incorporar estas actividades dentro del mundo formal.

1.4. La acumulaciéon en PYMES

Resulta imprescindible analizar con detenimiento la capacidad de acumulacion
en pequefias y microempresas, sobre todo teniendo en cuenta que la importancia
asignada al crédito supone una potencialidad que no se comprueba siempre en la
practica. La expectativa sobre los beneficios puede ser excesiva o en todo caso, hay
que precisar bien qué resultados se pueden esperar y cuales no.
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1.5. Nuevas modalidades de trabajo

El analisis de las nuevas modalidades de trabajo (a domicilio, en el domicilio, a
tiempo parcial, etc.) tiene que hacerse para determinar su naturaleza y efectos a
largo plazo.

1.6. Calificacion y entrenamiento

Vinculado a este mismo asunto esta el tema de la calificacion y entrenamiento
dentro y fuera de las empresas formales.

1.7. Distribucién de activos y calidad de la actividad laboral

Es necesario también, trabajar la relacion entre la calidad y distribucion de activos
por un lado y la calidad del trabajo por otro. Se vuelve asi, por ejemplo, a viejos temas
sobre la eficiencia de los productores en condiciones de pobreza de recursos
productivos y a la politica de redistribucién de activos. El Banco Mundial ha vuelto a
introducir ese tema en la agenda (BM 1995).

2. Demanda de Trabajo

El area laboral donde hay quiza mas divergencia entre su importancia y la escasez
de investigaciones es, como ya se sugirio, la demanda de trabajo. No puede
razonablemente concentrarse la atencion en los defectos del lado de la oferta, y dejarse
fuera las caracteristicas relevantes de la economia a nivel agregado, sectorial, regional
y empresarial. Tanto a nivel macro como microeconémico, las politicas que se aplican
tienen dos tipos de defectos: a) No apuntan a los factores méas determinantes en el corto
y mediano plazo de la cantidad y calidad del empleo, y b) no se apoyan en investigaciones
sobre la demanda y los efectos de las politicas econémicas sobre ella.

Dos elementos parecen ser los criticos para estudiar el problema de la demanda.
El primero es el referido a la estructura sectorial de la inversién y el crecimientoy a
sus efectos sobre el empleo asalariado en el pais. El segundo, a nivel microeconémico,
es el relativo a la elasticidad costos laborales/ empleo asalariado.

2.1. Estructura sectorial de la inversién y crecimiento

El problema no se reduce a establecer las inversiones necesarias para generar
un empleo directo. Tampoco al andlisis de los eslabonamientos productivos. La
generacion de divisas, y suimpacto a través de las importaciones de equipo y materias
primas y otros, deben ser estudiados para determinar la importancia relativa del
crecimiento sectorial. De esta manera se podria evaluar la solidez de relaciones
entre crecimiento agregado y absorcion de mano de obra en el sector formal.
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2.2. Elasticidades

Aunque la investigacion empirica no puede descomponer con facilidad los factores
de oferta y demanda, dada la enorme importancia practica que tiene, debe ser
intentada. Gran parte del enfrentamiento oficial del problema del empleo se realiza
asumiendo una elasticidad alta que es la que justifica el debilitamiento de la negociacion
colectiva, los supuestos efectos beneficiosos de la flexibilizacion laboral sobre la
demanda, el cuestionamiento de varios ‘sobrecostos’ laborales, etc. Un problema capital
a estudiar en este aspecto es el relativo a la real eficacia de la contencién salarial en
la generaciéon de empleo y en la estabilizacién de la economia. Esto tltimo nos lleva
a la siguiente sub-area de trabajo.

A un nivel todavia agregado, la OIT (Amadeo et.al., 1997) ha trabajado y recopilado
la incidencia de diversos factores en la competitividad de las empresas, incluyendo
especialmente al costo laboral. La conclusién principal es que la elevacion de este
costo no ha sido el factor mas determinante en la pérdida de competitividad, cuando
ésta ha ocurrido, pues el aumento de la productividad habria neutralizado en gran
medida dicho aumento de costo. El retraso cambiario si habria afectado la
competitividad. El estudio sobre el caso del Peru ratifica dicha conclusién.

2.3. Politicas macroeconémicas y empleo

La relacién entre crecimiento, remuneraciones y empleo esta asociada a las
politicas macroecondmicas de estabilizacion y crecimiento. Distintas politicas de
estabilizacion deben tener un impacto diferenciado sobre el empleo. En principio, una
devaluacion real protege el mercado interno, reduce el costo laboral real por lo menos
en moneda extranjera -sosteniendo el empleo en mayor medida que una politica
revaluatoria que abre el mercado a importaciones-, encarece la remuneracion y otros
costos internos en moneda extranjera haciendo mas dificil el mantenimiento del empleo.

2.4. Institucionalidad empresarial, caracteristicas y dinamica del empleo

La demanda también depende del tipo de institucion empresarial. Esa
institucionalidad puede influir tanto en la magnitud como en las fluctuaciones del empleo
(lguifiiz y Montes,1994) Hoy, la diversidad institucional tiene otras connotaciones que
hace dos décadas, pero no por ello resulta irrelevante para determinar la magnitud y
la variabilidad ciclica de la demanda.

2.5. El rol del trabajo publico

Por su importancia relativa y su rol en relacion al conjunto de la actividad econémica
nacional e internacional, es imprescindible estudiar el rol del trabajador publico en la
economia, sus caracteristicas, tipos de relacidon con la sociedad civil, etc.. Aunque
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hay estudios iniciales al respecto (Ruiz Pérez en Yamada,1996) nos parece necesario
tratar el asunto de una manera mas amplia.

2.6. Reconocimiento de actividades laborales

Los universalmente dificiles tiempos para el empleo estan introduciendo el tema
del empleo en servicios sociales, labores de crianza y otras tareas poco
mercantilizadas. Se hace necesaria una revalorizacion de estas tareas y no
simplemente su introduccion en el mercado. A partir de ahi se pueden estudiar estas
actividades de una manera mas adecuada que cuando se constituyen en un
receptaculo de los trabajadores que fracasan en el logro de otras inserciones.

2.7. Criterios de eficacia de politicas

La temporalidad de impactos y de resultados es importante para establecer la
eficacia de las medidas de politica sobre oferta y demanda. Para ello, resulta importante
definir plazos en dos sentidos: el de aquel que se requiere para enfrentar el problema,
que es distinto para la cantidad (inversion, incentivos) que para la calidad (educacion)
del trabajo; y el de la permanencia o transitoriedad de los logros conseguidos como
en el caso extremo de programas de empleo de emergencia. Este aspecto del problema
influye en la selecciéon de los componentes de la oferta y la demanda sobre los que se
va a actuar con mayor decision y recursos.

3. Empleo, Distribucién del Ingreso y Pobreza

Un tercer conjunto de temas puede resumirse en la problematica general de la
relacion entre mercado de trabajo y desigualdad de remuneraciones. La dualidad es
un rasgo que emerge de nuevo en las inquietudes de diversos especialistas en el
andlisis social. En el Per(, dado su nivel de ingreso per céapita, las diferencias se
traducen facilmente en problemas de pobreza absoluta. Es necesario sin embargo,
distinguir el andlisis de las causas de la segmentacién o dualidad en el mercado de
trabajo, y el de sus efectos en las condiciones de vida de las familias.

3.1. Empleo y distribucién del ingreso

Un area de permanente importancia es el que se refiere a la relacion entre empleo
y distribucion del ingreso. Esta relacion esta adquiriendo una preeminencia particular
en los estudios de distribucion personal del ingreso, en la medida en que el ingreso
por fuentes no laborales es mas dificilmente obtenible que el resultante del trabajo.
En realidad, los estudios tienden a ‘medir’ el empleo por el ingreso (Reyes en Ander-
son, 1994).
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Aparte de este asunto, que merece investigacién por si mismo, dos aspectos
deben ser diferenciados cuando tratamos del nexo empleo-distribucion. El primero es
el empleo mismo con su ingreso correspondiente, y el segundo la atribucion de dicho
ingreso individual a la supuesta productividad de cada individuo en la actividad en la
que actiia. En el primero estamos ante algo basicamente descriptivo y el empleo es
simplemente una manera de registrar ingresos. Los problemas acé se circunscriben
a la precision con que la aproximacion por el lado del empleo permite detectar el
verdadero ingreso de personas o familias. Situaciones de subempleo de diverso tipo,
de pluri empleo, de distintas tasas salariales o formulas de pago, son todos factores
que hacen dificil llegar a una gran precision. El problema es mayor cuando se pretende
algo mas que medir. En el segundo, la ambicién es mayor y la ruta entre el empleo y
el ingreso es mas compleja pues entre ambos generalmente se pretende ubicar la
productividad como explicacion del nexo entre empleo e ingreso personal. En este
campo hay que explorar la relacion productividad-ingreso para establecer la conexion
existente. La vinculacion propia de la teoria microecondmica segin la cual es la
productividad de los individuos la que influye en la magnitud de sus ingresos
particulares, es materia de cuestionamientos tedricos antiguos y serios, desde Jevons
hasta hoy en el texto de Samuelson y Nordhaus.

Los andlisis basados en el capital humano y su relacién con el ingreso resultan
especialmente pertinentes, pero sélo, como es natural, cuando se eliminan otros
factores en juego. Es el caso de la comparacién de ingresos de trabajadores con
diferente dotacion, pero que laboran en un tipo de actividad en la que las diferencias
entre los activos fisicos que usan no son muy grandes (taxistas, costureras). Es
necesario indagar mas por el lado de la intensidad de capital de las empresas en la
que los individuos laboran. Esto permitiria introducir la productividad conjunta de per-
sonas (grupos) y equipos, que es la que parece tener mas asidero conceptual. Un
andlisis clasico de largo plazo indicaria que junto a la necesaria limpieza de aspectos
como el credencialismo (Ramos,1996 en Yamada et.al.); las discriminaciones
relevantes; los permanentes desajustes entre oferta y demanda, es necesario tomar
en cuenta la calidad de los instrumentos de trabajo con los que laboran los trabajadores
que tienen distinta dotacion de capital humano y/o, la diferencia en el costo de
(re)produccion de ese capital humano. Después de todo, las habilidades que requieren
mas inversion son mejor pagadas.

Ademas, en la medida en que se trate efectivamente de ‘capital’, por muy humano
que sea, la competencia en un cierto mercado debiera hacer que la retribucién
corresponda aproximadamente con la magnitud de los activos. En la medida en que
se defina la relacion laboral como una similar a la compra de activos mas o menos
especificos, habria que suponer que la retribucion a dicho capital sea similar a la de
otros activos de similar valor. Estos puntos y otros, introducen un debate sobre el
marco tedrico mas adecuado para estudiar las retribuciones a la fuerza de trabajo.
En cualquier caso, resulta Gtil tomar en cuenta las caracteristicas de las actividades

Empleo 87



en las que se ubican los miembros de la fuerza laboral y no concentrarse tanto en las
calificaciones o habilidades de los individuos aisladamente tomados.

3.2. Subempleo y desempleo oculto

En este esfuerzo por establecer la real naturaleza e importancia de ciertos tipos
de empleo, debe incluirse la necesidad de desentrafiar de manera mas precisa, el
caracter del subempleo y del desempleo oculto. Los avances y retrocesos recientes
en esa direccién (Ministerio de Trabajo) facilitan la tarea, pero quedan por establecer
las condiciones cotidianas en las que se realizan los trabajos asi como los efectos de
esas condiciones en la autoestima y en la capacidad de recuperacion cuando mejoran
las condiciones econémicas. Los nucleos duros de la pobreza seran con toda seguridad
cada vez mas urbanos, y es necesario estudiar sus caracteristicas.

3.3. Discriminaciones en el trabajo

Entre las discriminaciones que operan en el mercado de trabajo y en las empresas,
la que mas atencion concita es la de género. En este campo hay bastante investigacion
(Garavito, 1997; Verdera s/f). Habria que incluir bajo este titulo general a otras
discriminaciones con el fin de adquirir una visién mas amplia del problema general en
el Pera.

Nos parece importante incluir como area de estudio la naturaleza de la participacion
de la fuerza de trabajo en general, pero diferenciando por géneros u otras distinciones
en el disefio y creacién de instituciones y en las decisiones institucionales. Existen
diversos trabajos sobre la creatividad institucional de las mujeres en la lucha contra la
pobreza (Lora 1996) pero es necesario ampliar los estudios a diversas areas de la
economia y el desarrollo social. Seria conveniente indagar sobre los efectos de una
perspectiva diversa en el origen, disefio y marcha de las instituciones. Esto se puede
aplicar también sobre otras perspectivas provenientes de culturas especificas del
pais sea por diferencias de raza, region, religion, etc.

La diferencia de género u otras diferenciaciones debiera ser analizada también
desde el punto de vista de las caracteristicas de la actividad laboral misma, dentro de
cada tipo de institucion. Es comun atribuir peculiaridades a la manera de trabajar y a
la productividad de las mujeres respecto de aquella de los varones, de la de los
serranos respecto de la de los costefios 0 amazdnicos, de la de los mayores respecto
de la de los jovenes. En algunos casos hay evidencias de efectos muy distintos de
estos estilos como por ejemplo en el caso de la depredacion por los colonos en la
Amazonia.

Siempre en el lado de la oferta se suelen incluir aspectos como el tiempo potencial
de dedicacion al trabajo de las mujeres como consecuencia de la division sexual del
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trabajo. Es necesario avanzar en estos estudios para corregir sus diversos efectos
negativos, pero también para revalorar el trabajo de crianza desde el punto de vista
del desarrollo econémico y del pleno desarrollo de las personas.

Junto a lo anterior habria que seguir profundizando en lo relativo a la demanda, a
la discriminacion salarial y a otras desventajas en el mercado de trabajo.

3.4. Competencia internacional y estructura del empleo nacional

Los cambios en la competencia mundial parecen estar influyendo de modo
importante la estructura del empleo de los paises.

3.5. Trabajo rural

A pesar de que el trabajo rural ha sido considerado implicitamente en muchos de
los acéapites anteriores, es necesario destacar su particular importancia. Una
especificacion actualizada de la situacion en este campo seria importante para disefiar
mejor los programas contra la extrema pobreza.

3.6. Programas de emergencia

Hasta ahora, la decision gubernamental ha sido no recurrir a programas de
emergencia aunque, de hecho, hay programas sociales con gran componente de
mano de obra. Conviene evaluar sus ventajas y desventajas en el contexto peruano.
¢Es la informalidad un buen sustituto de este tipo de programas? ¢Bastan los
programas de construccion de escuelas, carreteras, etc. para incorporar a sectores
menos calificados? Las relativamente bajas tasas de desempleo abierto en el Perq,
sugieren que la situaciéon no es la misma que en los paises del Cono Sur
latinoamericano.

3.7. Migracién internacional y nacional

Un factor que parece adquirir creciente importancia, pero sobre el cual faltan
trabajos serios es la migracion laboral internacional. Estimaciones sin apoyo en
investigacion sugieren ordenes de magnitud de importancia macroeconémica, y por
lo tanto significativos también para la condicion econémica de muchos peruanos.
Quiza es necesario estudiar este asunto dentro del marco mismo de la migracion
interna.
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V. CENTRALISMO Y DESCENTRALIZACION

En este capitulo nos vamos a concentrar en los estudios que de manera mas o
menos directa tratan el tema del centralismo y descentralismo. No se consideran los
numerosos e importantes andlisis sobre aspectos sectoriales (agricultura, turismo,
mineria, transportes, energia, poblacion, etc.), algunos de los cuales, no obstante,
son resefiados marginalmente.

A. BALANCE Y PREGUNTAS

En el tema de la descentralizacion, estamos ante un cimulo de asuntos importantes
que no han merecido la atencién de las autoridades nacionales o locales ni de los
intelectuales del pais. Las decisiones en el plano politico, econémico y social se toman
con una total carencia de perspectiva integrada y con gran prescindencia de los
actores mas interesados en el asunto.

Dos recientes panoramas histéricos con amplia bibliografia y con enfoques
principalmente juridicos y politicos, aunque también fiscales en el primer caso y, sobre
todo administrativos en el segundo, son los publicados por Pedro Planas (1998) y
Johnny Zas (1998). El intento mas ambicioso de organizar la historia del Per( desde
las dinamicas regionales es quizas el de Manrique (1995), y el trabajo de mayor
continuidad individual en el estudio econémico de este tema es sin duda el realizado
por Efrain Gonzalez de Olarte. Una bibliografia parcial pero representativa de su obra
en los Ultimos quince afos, puede verse en Gonzales de Olarte (1994). También
existe bibliografia para ciertas regiones, destacando el estudio sobre Piura (Revesz,
Aldana, Hurtado y Requena 1997).

Un momento particularmente activo de recopilacion de estudios sectoriales sobre
diversas regiones del pais fue el que acompafié al esfuerzo descentralizador de fines
de los 80. En diversos Departamentos y Regiones se realizaron foros que congregaron
a profesionales de dichos lugares y permitieron panoramicas principalmente
descriptivas. Los esfuerzos mas continuos provienen de las principales ONGs de las
regiones. Entre ellas destacan los trabajos del Centro de Estudios Rurales Bartolomé
de las Casas (CBC) del Cusco, el Centro de Investigacién y Promocién del



Campesinado (CIPCA) de Piuray sobre la Amazonia, el 11AP y la Biblioteca Amazoénica
que dirige el sacerdote Joaquin Garcia.

La descentralizacién es un objetivo todavia débil en el escenario politico nacional
y su historia muestra la frustracién de diversos intentos. Algunos estudios sobre el
siglo XIX, como los de Contreras (1996ay 1996b), apuntan a la exploracién de aspectos
especificos, pero es necesario profundizar mas en el tema. El inmenso peso de
Lima-Callao, la debilidad econémica de las regiones del pais, la historia politica del
pais, la masiva migracion de élites y la extensién y profundidad de la pobreza,
especialmente en las provincias andinas y amazonicas, son quiza algunos de los
factores determinantes de dicha debilidad. Esta constituye una seria dificultad para la
descentralizacién, pero puede constituir una ventaja en la medida en que permite
generar —sin el peso de inercias histéricas- empresas dinamicas y ambitos de
autodeterminacion politica y de afirmacién de identidad que contribuyan a la generacion
de oportunidades de participacion ciudadana en la economia y la politica.

El Pert es un pais muy centralizado. No han habido regiones econémicamente

poderosas, con dinamismos propios de duracién prolongada y mas o menos aisladas
entre si. Lima tiene diez veces la poblacion de la siguiente ciudad en tamafio. Quiza
por eso, la historia de la politica descentralista en el pais es relativamente poco
intensa como lo demuestra el hecho que no haya habido partidos agraristas y que el
Unico partido denominado descentralista haya sido muy pequefio, aun cuando llegé a
estar presente en la Constituyente de 1933. La propuesta de descentralizaciéon de
este grupo es analizada por Romero (1987).

Los objetivos, los “para qué” de la descentralizacion, han sido débiles y poco discutidos
en el Perd. Esto quiza explique la fragilidad de las reivindicaciones descentralistas en el
pais y la falta de estudios integrales de los distintos departamentos del pais. Priman,
entre grandes letargos, expresiones coyunturales de aspiraciones de autodeterminacion.
Algun proyecto de inversion particular se convierte en bandera, pero no se establecen
programas de accién a largo plazo integrales y de gran convocatoria. Los gobiernos
regionales iniciaron una elaboracién de propuestas de mayor alcance y economias de
escala, pero han sido efimeros y no han terminado de mostrar sus potencialidades como
instancia intermedia de gobierno. En qué medida es la crisis de la economia, el poder
centralista o factores internos a dichos gobiernos los que dan cuenta de esta corta
trayectoria, es un asunto todavia abierto en el debate nacional.

La reforma del Estado fue paralizada por el Ejecutivo, al parecer por su temor a
los efectos politicos de los despidos masivos y a la autonomia que adquiririan los
ministerios e instancias regionales de gobierno respecto del Presidente. Las exigencias
de la recuperacién fiscal y de la generacién de un superavit primario, habrian
contribuido a un acento controlista de las funciones y nivel de gasto de organismos
descentralizados. La centralizacion nacional se ha expresado de diversas maneras,
incluyendo el debilitamiento de instancias centralizadoras de nivel regional.
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Al momento de especificar un programa descentralista, los enfoques son
importantes, ya que la conveniencia de la descentralizacion puede verse desde
distintos angulos. Uno es el de la eficiencia estatica que mira el uso de recursos
existentes, incluidos los humanos; otro es el de la generacion de recursos y de nuevas
potencialidades productivas por un proceso de inversién masiva en infraestructura y
de aprendizaje por la practica de gobierno.

1. ¢Qué Descentralizacion? Caracteristicas y Posibilidades

La descentralizacion en general es debatida en términos muy estrechos y
unilaterales. Por ello, debemos ampliar el tipo de interrogante.

1.1. ¢Qué conviene (des)centralizar?

Para entrar desde la dimension politica a analizar el problema del centralismo y
sus consecuencias, es imprescindible preguntarnos ¢Qué aspectos de la gestién
publica econdémica y social es conveniente descentralizar y cuales no? No es cierto
que la descentralizacion sea positiva para todo objetivo. Por ejemplo, lo que es
convenientes para un objetivo fiscal puede no serlo para uno politico.Y si la intencién
es el control fiscal, la politica descentralista sera distinta que si el intento es de eficiencia.
En general, no se ha estudiado la conveniencia econdmica de qué centralizar y qué
descentralizar. Esa conveniencia puede ser vista de distintas maneras; una de ellas
es tomando en cuenta la ubicacion de la poblacién. El proceso migratorio es una
fuerza privada de concentracion de actividad econdmica y de poder ciudadano que,
si bien es explicable por factores estructurales, tiene un componente de decision
familiar e individual. ¢ COmo evaluar esta tendencia tan persistente? No se pueden
negar ciertas ventajas importantes en lo privado y en lo pablico. Por ejemplo, Morrison
(1989a) calcula que los migrantes a Lima han colaborado para que el incremento de
la produccién sea mayor que la pérdida de la produccion que su salida supuso. Incluso
cuando se incluyen los efectos de la congestion y polucion, los efectos beneficiosos
sobre el producto son muy superiores. La conclusién no puede provenir, sin embargo,
de una mera extrapolacion de tendencias. El problema del costo puede ser de doble
via: una de centralizacion de lo descentralizado y otra de descentralizacion de lo
centralizado. El andlisis no puede ser sélo econdmico, pero con las herramientas
analiticas actuales es posible fundamentar formalmente tanto la conveniencia de
centralizar para efectos de la equidad y el crecimiento econémico, como la
conveniencia de descentralizar.

El debate nacional sobre la conveniencia o no de los Gobiernos Regionales es
una expresion de ese interrogante y de la pobreza de la discusién. Sobre la evolucién
actual: ¢Es mads distritos, igual nUmero de provincias, y ningtin gobierno regional lo
adecuado? No se ha hecho una evaluacién sustantiva de la(s) racionalidad(es) de
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las opciones en juego. Estas racionalidades, junto con las exigencias de los mas
interesados en la descentralizacién, deben configurar una politica general respecto
de este asunto. ¢ Qué asignacion de responsabilidades entre los distintos niveles de
gobierno es adecuada? La distribucion de competencias es quiza el tema que mas
pone a prueba las reales capacidades y fuerzas en el escenario nacional.

Una aproximacion comin al problema de la dimension geogréafica del desarrollo,
es la que apunta a la reduccién de la pobreza. Estudios recientes que se preguntan
por el aspecto geografico del problema de la pobreza y por la manera geografica de
enfrentarlo, son los de Ravallion y Quentin (1997) y Ravallion y Jyotsna (1998).
Nosotros indicariamos que en paises con alta migracién, la calidad de vida de la
familia no es la misma que la calidad de vida de los miembros que permanecen en
sus lugares originales o de los que estan siendo parte de procesos de relocalizacion.
Las familias tienden a estar bastante dispersas y nos parece que eso obliga a un
enfoque menos ‘territorializado’ que en las miradas desde los mapas de pobreza, en
la medida en que los miembros que se quedan en las localidades son, muchas veces,
los que han sido dejados atras temporal o permanentemente.

1.2. ¢(Qué es posible (des)centralizar?

Otra pregunta es: ¢Qué, de aquello que se considera conveniente, es posible
descentralizar? La discusion nacional sobre la capacidad administrativa de los
gobiernos distritales, provinciales, departamentales y regionales es muy pobre. La
distritalizacion del pais parece ser excesiva y ello repercute en problemas de
economias de escala, en fragmentaciones de presupuestos. Sin embargo, la creacion
de nuevos distritos expresa diversas fuerzas y aspiraciones que es necesario evaluar.
La distritalizacion revela una voluntad politica con cierto respaldo en cuanto a liderazgo
y capacidad de gestién local. Una vision reciente del proceso politico en el que se
inscribe el mundo municipal es el de Degregori, Coronel y Del Pino (1999). La
experiencia gremial de las décadas pasadas ha forjado dirigentes que estarian
expresandose a través de esas instancias de gobierno. No parece casual que el
aumento de distritos ocurra en los periodos electorales. Es parte de la misma pregunta
la que apunta a la posibilidad de centralizar algunas actividades. Hay desde razones
de eficiencia hasta de interés politico que impiden centralizar actividades, generalmente
de pequefia escala.

Las experiencias de paises vecinos son mas antiguas y/o avanzadas, y ademas
cuentan con evaluaciones que serian Utiles para formular politicas generales en el Peru.

1.3. Elinterés por la descentralizacion

El interés inmediato por la descentralizacién es doble. Por un lado, la autoridad y
muchos ciudadanos del centro econémico y politico, que en el Per( es claramente
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Lima-Callao, tienen interés, correcto o no, en que el flujo migratorio se reduzca. Por
otro, las provincias buscan retener una parte mayor del ingreso generado en sus
territorios para potenciar sus bases productivas y mejorar la infraestructura urbana.

En términos menos inmediatos, la descentralizacion constituye la reconstitucion
del nicleo del desarrollo para el Pert en los estudios de Schuldt (1995, 1997a y
1997b). Pero, generalmente, esa inquietud tiene como trasfondo la preocupacion por
su secular deterioro relativo y por las maneras de romper o atenuar ese proceso. Asi
entendemos los continuos trabajos de Gonzéles de Olarte; los tempranos estudios
de las elites de Caravedo (1978) y sus posteriores trabajos desde una perspectiva
urbana (1988 y 1989); los mas regionalistas de Barrenechea (1985, 1990, 1997,
1998); los de Morrison sobre migracién (1988, 1989a y 1989b); los de Iguifiiz (1984,
1990, 1994b, 1998) sobre ciclos y sobre viabilidad econémica; los de Aguedo y
Marticorena (1994) sobre energia y muchos otros. Hay muchos estudios sobre
actividades o regiones especificas que han sido producidos por las ONG en los ultimos
lustros. No podemos pasar revista a esos trabajos, pero a manera de ilustraciéon nos
vienen a la mente el estudio sobre los aspectos fiscales de Gonzales de Olarte, Trivelli
y Pinzéas (1995); sobre regiones especificas como en el caso de Guillén (coord.) sobre
la Region Inca (1993); sobre actividades importantes de lugares especificos como el
de Seifert sobre la leche en Cajamarca (1990). Ultimamente han adquirido importancia
temas como el gasto social y la pobreza, pero no hay una evaluacion definitiva de la
eficacia y del papel regionalmente redistributivo de las politicas sociales manejadas
centralizadamente. Aproximaciones generales y sobre diversos aspectos han sido
publicados por diversas ONGs (Abugattas et.al.,1995). El problema administrativo en
los municipios es tema que ha adquirido importancia. Un estudio al respecto es el de
Araoz y Urrunaga (1996).También se esta explorando el problema del crédito
(Valdivia,1995). Una bibliografia exhaustiva sobre los estudios de caso o sector de
importancia regional escapa a nuestras posibilidades inmediatas. Ultimamente, el
Grupo Propuesta Ciudadana (1995, 1996, 1999) esta generando materiales sobre
opinién puablica.

2. Descentralizacion Econémica

Una de las dificultades para avanzar en el terreno de lo politico, es la carencia de
programas econémicos de descentralizacién que pongan en la agenda el tipo de
proyectos en juego y las exigencias que ello plantea a toda autoridad puablica. Para
responder a estas preguntas es preciso trabajar a un nivel a la vez més abstracto y
mas concreto que el usual. Tomar en consideracion el impacto de la distancia, de las
economias de escala, de las fuerzas centripetas y centrifugas en juego, etc. es un
aspecto relevante. Una presentacion elemental de herramientas se encuentra en lguifiiz
(1998). Un estudio sobre dos empresas arequipefias ha sido realizado por Reategui
(1999).
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Nos parece que la descentralizacién econdmica tiene que basarse en una
priorizacion de &mbitos regionales segln su viabilidad econémica. Esos ambitos han
sido propuestos en los Ultimos afios, pero la accién gubernamental conspira contra
su puesta en marcha porque suponen iniciativas y autonomias de mayor nivel que las
de los de organizaciones ad-hoc, municipios locales y microregiones. Una
regionalizacion con ciertas posibilidades debe apoyarse en los corredores mas
importantes del pais (Iguifiiz 1990, 1994b). Por ejemplo, los valles del Mantaro,
Vilcanota-Urubamba, Cajamarca-Cajabamba y algunos otros en la sierra estan entre
los que habria que estudiar en detalle. Obviamente, el corredor costefio al norte del
pais tiene muchos factores a su favor y, en la montafia, la carretera marginal aporta
mucho a la posibilidad de dicha regién econdémica del pais.

2.1. Informacion ¢Para qué?

Una carencia importante es la informativa. Para ello, sin embargo, es imprescindible
especificar el o los objetivos de la elaboracion de informacién. La masa de informacion
necesaria no es la reproduccion a nivel regional de los datos que son necesarios
para el andlisis nacional. Probablemente, a nivel local o regional hacen falta mas
datos que para las cuentas nacionales pero, sobre todo, distintos. De ese modo, junto
a cierta informacién basica general, debe especializarse la informacion buscada.
Cuanto mas regional el analisis, es probable que se requiera un enfoque mas
multidisciplinario e integral y, por ello, un cimulo de informacién mayor. En general,
resulta imprescindible elaborar informacion para fines muy especificos de cada
investigacion. Por ejemplo, desde una perspectiva interesada en el largo plazo, resulta
especialmente grave la ausencia de informacién adecuada sobre la calificacion de la
poblacion en cada departamento y sobre la retencion de las personas calificadas.

Definidas y respondidas las preguntas del acapite anterior es posible saber qué
informaciéon es necesaria. Sin embargo, desde casi cualquier objetivo de indole
econdmica, la primera constatacién es que no existe la informacién econémica y
social continua que permita series de tiempo de las regiones y departamentos del
pais. El trabajo sobre ciclos departamentales de Iguifiiz (1984) establece pautas
diferenciadas y sugiere pistas, pero choca con las limitaciones metodoldgicas de la
informacion de las Cuentas Departamentales. La informacién sobre la produccion es
metodoldgicamente débil y dice poco sobre otras variables criticas para cualquier
analisis econémico de las regiones y departamentos, y la estadistica de los
departamentos tienen mas sentido para la elaboracion de las Cuentas Nacionales,
que para la de las Cuentas Departamentales. Por ejemplo, no existen cifras de ingreso
regional o departamental que permita la relacion entre la produccion y el ingreso en
esas circunscripciones.

Las tablas insumo-producto existentes son pocasy antiguas. Quiza la mas reciente
sea la del Cusco y sus resultados sugieren niveles de producto apreciablemente
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superiores a los establecidos por las Cuentas Departamentales. Una metodologia
para producirlas es la de Guillén y Baca (1993).

2.2. Calidad de vida y caracteristicas del trabajo

A pesar del avance informativo sobre las condiciones de vida en las provincias
(mapas), no hay un andlisis actualizado de las maneras como la poblacién enfrenta
normalmente el problema del trabajo y, a través de él, de la supervivencia, del ahorro
y la inversién. Las estrategias familiares estan mas estudiadas en el campo de la
antropologia y la demografia, pero incluyen en muy escasa medida la relacién entre
la economia y los procesos de migracién parcial y total de las familias. Un estudio
reciente que aporta en ese terreno es el Valdivia y Robles (1997).

La informacion mas amplia sobre calidad de vida es la que se presenta en los
mapas de pobreza. Diversas instituciones (BCR, Foncodes, MIPRE) los han elaborado
en los Ultimos afios. Un trabajo que los evalla es el de Schady (1998). Sin embargo,
la vision territorial parece insuficiente para apuntar con precision a las familias.

2.3. Potencialidades econdmicas

Las posibilidades econémicas de muchas zonas del pais no han sido estudiadas
para orientar al inversionista hacia las opciones mas viables. Algunos estudios sobre
ciertos productos dan cuenta de potencialidades en ciertas regiones del pais pero no
hay estudios integrales de la mayoria de regiones, departamentos o provincias del
pais. Santa Cruz ha buscado ordenar propuestas de inversion (1996).

La competencia entre productores de distintos lugares geograficos es un aspecto
importante que no ha sido considerado. Los diferenciales de productividad en productos
claves, y los costos de transporte propios de cada lugar del pais cuando se trata de
abastecer el mercado interno o el internacional, no han sido estudiados. Un hecho de
gran trascendencia durante los Ultimos lustros es el cultivo de hoja de coca. Su impacto
regional es claro para quienes visitan esas zonas y a la vez, poco estudiado. Los
trabajos de Alvarez sobre este tema han sido bastante continuos (1999).

A pesar del reducido éxito de las experiencias descentralistas y del escaso
dinamismo actual, esa potencialidad se debe evaluar también estudiando las
evoluciones registradas. Un estudio que compara el crecimiento con la inversion en
capital humano de diversas regiones, es el de Fernandez Baca y Seinfeld (1994)

2.4, El rol de las ciudades y del campo

El desarrollo de ciudades intermedias se presenta cada vez mas como un aspecto
fundamental de cualquier descentralizacion. Sin embargo, no hay estudios sistematicos
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sobre la economia de las ciudades del Perd. Algunos estudios pioneros han girado
en torno a aspectos culturales e idiosincraticos y otros han empezado a considerar
las ciudades como fundamentales para el progreso econdémico descentralizado, pero
el avance es todavia menor. Un impulsor de una perspectiva mas urbana ha sido
Baltazar Caravedo (1988 y 1989) y més recientemente Ricardo Vergara quien pone
el acento, siguiendo a Jane Jacobs, en la division de trabajo interna a la ciudad como
motor del impulso econémico descentralizado. También las redes de ciudades
constituyen un hecho que aporta a esa vision urbana del mundo rural Surandino
(Vergara 1996). Una fundamentacion del decisivo rol de la ciudad en el desarrollo
descentralizado y que llama la atencién sobre la ciudad como lugar de retencién de
los provincianos més calificados y de transformacion por ellos de los recursos natu-
rales andinos, se encuentra en los trabajos de Javier Iguifiiz (1990, 1994b). Algunos
de los principales hitos en la evolucion de la investigacion rural agrarista y la importancia
de la urbanizacién para determinar la viabilidad competitiva del agro andino se
encuentran revisados en Iguifiiz (1994a). Otra fundamentacion de la importancia de
la ciudad en los estudios de desarrollo rural se encuentra en Figueroa (1998).

2.5. La zonas fronterizas

La economia de las regiones fronterizas no ha sido estudiada para determinar la
importancia de la actividad comercial y los eventuales efectos de los procesos de
integracion binacional o subregional. En contextos de tension fronteriza este asunto
adquiere una importancia especial. La influencia de los procesos de integracion en el
proceso de descentralizacion no ha sido estudiada.

3. Estado, Region, Municipios y Gobernabilidad

Hay una frondosa literatura sobre descentralizacion desde una perspectiva
administrativa, municipal y de reforma del Estado en general. Los debates en la
segunda mitad de los 80 y el inicio de la regionalizacién dieron lugar a multiples
expresiones de las que no podemos dar cuenta cabal en pocas lineas. No hay muchas
propuestas de reforma del Estado mas o menos integrales y con interés regional. Un
trabajo ambicioso es el de Johnson (1992). Recogeremos algunas referencias con el
fin de introducir al lector a algunos de los autores y debates sobre el tema. Algunos de
estos debates pueden verse en Henriquez y Portocarrero (1990), Adrianzén (1993),
CEPEI (1995), Delgado (1993) y Grupo Propuesta Ciudadana(1996b).

La crisis econdmica de los 80 y la dificil incorporacion y reincorporacién en los
circuitos econémicos formales de amplios sectores empobrecidos, los rapidos cambios
de régimen politico en muchos paises de América Latina y el proceso general de
globalizacion econdmica e institucional, estan poniendo sobre el tapete un problema
de gobernabilidad. Una serie de enfoques sobre este asunto es el presentado en la
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coleccion de articulos editado por Revesz (1998). Un estudio que recoge opiniones
en cinco Departamentos del Perl sobre gobernabilidad, democracia y derechos
humanos es el elaborado por el Grupo Propuesta Ciudadana (1996a).

La permanente inquietud de Caravedo (1978) sobre las élites de provincias y el
mundo empresarial fuera de Lima, puede ser incluida dentro de este problema de
gobernabilidad. Los estudios sobre municipios pueden ser también considerados en
un enfoque politico-administrativo del problema. Véase Pease (1988), Velazquez y
otros (1994), Leceta (1993).

B. AGENDA DE INVESTIGACION

En la agenda de investigacion sobre este asunto se perfilan con claridad tres
tipos de estudio. Los macroeconémicos, que incluyen los efectos geograficamente
diferenciados de los cambios, en las variables propias de la politica macroeconémica.
Los meso-econdmicos (de nivel regional o departamental) y los analisis de caso sobre
localidades o sobre actividades o programas especificos. La fuerza de lo institucional
probablemente aumenta conforme se reduce la agregacion del analisis.

1. Aspectos Econémicos

En general, es necesario establecer qué informacién es requerida con especial
urgencia de modo de proponer al Censo Nacional y otros censos o0 encuestas del
INEI, y a otras instituciones, la generacion sistematica de datos relevantes.

1.1. Las cuentas territoriales

La agenda sobre el problema del centralismo incluye como primer punto la
generacion de informacion estadistica continua. Las series de tiempo sistematicas
que se tienen a disposicion incluyen la produccién total y sectorial, departamental y
regional pero no se cuenta con cifras del Valor Agregado retenido en cada zona, una
especie de ‘“ingreso territorial”. De ahi se podrian obtener otras cifras de importancia
inmediata para diagnosticar la situacion y elaborar politicas.

1.2. Tablas insumo-producto

Una herramienta de multiples usos es la tabla insumo-producto. Elaborar una para
cada Region o Departamento es demasiado ambicioso para un proyecto privado. Por
lo tanto, seria conveniente elaborar dos o tres tablas insumo-producto actualizadas
en regiones o departamentos tipo. Esta es, ademas, una forma de corroborar lo
adecuado de las estimaciones del PBI en el pais.
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1.3. Ciudades intermedias

Es necesario elaborar informacion sobre las caracteristicas de las aglomeraciones
urbanas intermedias, sus posibilidades econémicas y la calidad y cobertura de sus
servicios. El estudio de estas ciudades y de sus relaciones econémicas debe servir
de base para determinar caracteristicas, montos y calidad de la inversion publica en
infraestructura urbana.

1.4. Relaciones urbano rurales

Las relaciones urbano-rurales deben estudiarse como parte de ejes comerciales
que operan activamente. Esas relaciones deben incluir aguellas que se establecen
con centros mineros o turisticos.

1.5. Competitividades regionales

Para ampliar el abanico de opciones econémicas y colaborar en la generacion de
propuestas integrales, es necesario el estudio de la potencialidad competitiva de cada
ambito econémico. El punto de partida tiene que ser el de la acumulacién de capital
existente por muy pequefia que sea; habria que empezar por el ahorro y la inversién
que se realiza. La confianza providencial en grandes proyectos de inversion oculta
una marcha cotidiana que incorpora a las habilidades mas cultivadas en cada region.
Estudios como el de Indacochea y otros (1998) para Cajamarca, o el de Barrenechea
(1997) para Puno, apuntan a destacar esas potencialidades. Esto supone considerar
recursos fisicos y humanos, distancias, regimenes tributarios, etc.

1.6. Recursos naturales

El manejo de recursos naturales, incluyendo el agua, es una materia de estudio
econdmico que requiere atencion especial. Se necesita un mayor analisis econémico
de las préacticas de uso de suelos y de la erosién, salinizacion, etc. en las tres grandes
zonas del pais. No parece haber una politica de utilizacién de recursos no renovables
y renovables.

1.7. Educacion basica y superior

Otro topico de importancia para el desarrollo regional es el relativo a la formacion
béasica y ala calidad, especializacién y destino del personal calificado. La adecuacion
de la educacion basica a las caracteristicas histéricas y naturales de cada ambito
regional o local es imprescindible para establecer una relacién mas provechosa de
las personas con su medio. Las universidades e institutos tecnolégicos constituyen
instituciones a evaluar en funcién de su aporte al desarrollo regional y nacional.
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1.8. Laretencion de capital humano

El desarrollo regional depende en gran medida de la retencién de su personal
politico, econémico, artistico més calificado. La migracion entre departamentos debe
ser estudiada con mas detalle respecto de las calificaciones de los migrantes. El
Censo deberia incluir preguntas mas detalladas al respecto, para lo cual se necesita
establecer los indicadores mas adecuados.

1.9. Descentralizacion fiscal

La capacidad fiscal de las regiones o departamentos es otro asunto en la agenda
actual. A la vez, es una puerta para analizar la real potencialidad econémica de esas
zonas del pais. Se podrian realizar estudios de caso mas 0 menos representativos
sobre la capacidad fiscal existente y lograble. ¢ Es cierta la subvaloracion de las
propiedades? ¢Desde qué tamafio de ciudad ésta se convierte en autosuficiente
fiscalmente? Las preguntas al respecto son muchas pero la experiencia en varios
paises vecinos es interesante.

1.10. Crédito

Las posibilidades de desarrollo de formas institucionales que hagan viable el crédito
en pequefia escala es un problema general, pero especialmente agudo en las
provincias. En un cierto sentido parece necesitarse una ‘tecnologia’ bancaria
especializada en las peculiaridades de cada region. Es necesario estudiar con cuidado
las multiples experiencias en curso.

2. Aspectos Politicos
2.1. Descentralizacién y reforma del Estado

Un aspecto politico general que debe ser estudiado es el que relaciona la
descentralizacion con la reforma del Estado. En el capitulo del balance hemos ya
planteado algunos de los interrogantes al respecto.

2.2. Las responsabilidades econ6micas de los niveles del Estado

La evaluacion del significado econémico de los gobiernos regionales, provinciales
y distritales es un tema de importancia para determinar el costo y los beneficios de la
politica actual. Esta evaluacién debe hacerse desde la economia de los recursos
humanos, de los archivos técnicos y de la informacién especifica. Es alin mas obvio
que, desde el andlisis de la escala de obras de infraestructura necesaria para hacer
viables las empresas de las regiones, también se debe estudiar la estructura del
gobierno.
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2.3. Distribucidon de competencias

Junto a los dos aspectos anteriores, existe uno de indole administrativa. Es decir
que una vez establecidos criterios generales sobre los niveles en la estructura del
Estado, es necesario estudiar lo relativo a la distribucién de competencias que es
otro asunto en el que se requeririan estudios de caso sobre problemas especificos
que permitan desentrafiar yuxtaposiciones y otras ineficiencias.

2.4, Capacitacion en gestion publica

Tras una propuesta de asignacion de atribuciones tiene que llegar la capacitacion
en gestién publica que corresponda. Determinar los aspectos administrativos gene-
rales de dicha capacitacion y aquellos que corresponden a las especificidades de
cada region, es una tarea que deberia servir a la asignacién de recursos publicos y
privados.
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VI. MEDIO AMBIENTE Y RECURSOS NATURALES

A. APROXIMACION GENERAL Y BALANCE
1. Visién Panoramica

Los estudios recientes de Barrantes, Glave y Pascé-Font permiten, desde la teoria
econdmica, la separacién conceptual de la economia ambiental (donde se identifican
bienes o servicios ambientales que son “publicos” y se determina cuanto se desea
pagar por ellos) y la economia de los recursos naturales (donde se identifican los
problemas asociados con la asignacién de los derechos de propiedad y se determina
el patrén optimo de extraccion del recurso). Esta separacién conceptual, aunque
bastante antigua en la disciplina econémica, ha sido recientemente incorporada al
mundo académico peruano por el grupo de economistas que trabajan en temas
ambientales desde el Consorcio de Investigacion Econémica, a partir de 1992 o0 1993.
Nuestra aproximacion al tema sigue justamente esta misma separacion conceptual
entre la economia ambiental y la economia de los recursos naturales.

2. Balance de la Investigacion

2.1. Economia del medio ambiente

Aungue la investigacion en temas de medio ambiente y recursos naturales tiene
una historia relativamente larga - tiende a predominar la visién desde las ciencias
naturales - el estudio de la economia del medio ambiente y de los recursos naturales
es mas bien reciente. Tal como lo sefiala Glave (1995), los trabajos de investigacion
que se pueden identificar sobre economia del medio ambiente han avanzado poco
en la determinacion de la funcién de demanda por los bienes y servicios ambientales.
Trabajos como los de Barrantes (1993a, 1993b), Barrantes y Trivelli (1993) o Pascé-Font
y Montoya (1993) avanzan en describir los principales aspectos tedricos y
metodoldgicos asociados al tema, presentando distintos métodos de valoracion
asociados al dafio ambiental, pero no discuten la disponibilidad de la poblacion para
asumir los costos de produccién de bienes o servicios ambientales que se supone
son “socialmente demandados”.



2.2. Economia de recursos naturales

A diferencia del tema ambiental, en el tema de economia de los recursos natu-
rales existe una mayor claridad conceptual desde la teoria econémica sobre cémo
tratar dicha problemética; sin embargo, el nimero de estudios también ha sido limitado.
De la revisién hecha por Glave (1995) se observa que el mayor avance de la
investigacion local se ha dado en la evaluacién global del patron de uso éptimo de los
recursos renovables, como peces y bosques y, en menor medida, en recursos no
renovables como mineria e hidrocarburos. En otros temas criticos como erosion,
salinizacion, desertificacion, biodiversidad o intensificacion en la agricultura andina,
el aporte desde la economia ha sido limitado, primando una vision desde las ciencias
naturales y la ecologia®.

2.3. Incentivos

En temas criticos, como aquél de la investigacion empirica sobre el uso de
incentivos econémicos para el manejo ambiental y de los recursos naturales en el
Perd, los enfoques han sido extremadamente legalistas, privilegiando la evaluacion
de los costos de cumplimiento de las regulaciones.

2.4. Balances en el Peru

Consciente del escaso desarrollo de la investigacion econémica en estos temas,
el Consorcio de Investigacion Econémica ha venido auspiciando, a partir de 1995,
diversos estudios de base que permitirian situar a la comunidad académica en mejor
pie para disefiar proyectos de investigacion ligados a esta tematica. Destaca, en primer
lugar, el trabajo ya citado de Glave (1995), quién elabora un primer balance de la
investigacion sobre el medio ambiente en el Perd. Complementan este esfuerzo los
libros editados por Barrantes (1997) y Pascé-Font (1998), que presentan traducidos
al castellano los articulos mas relevantes en la literatura internacional sobre la
economia de los recursos naturales y la economia del medio ambiente. Ambos se
constituyen en una contribucion significativa a la formacién profesional especializada
sobre estos temas. Los cursos de especializacion que el Consorcio ha desarrollado
en los ultimos dos afios son también un aporte.

2.5. Investigaciones recientes

En los ultimos tres afios cabe resaltar algunos trabajos de investigacion, como el
de Barrantes y Trivelli (1996) donde se hace un analisis econdmico del sector

1 Torres y Veldsquez (1994) presentan una primera recopilacién bibliogréfica sobre estudios de caso sobre
conservacion y uso de los recursos naturales renovables en la sierra del Per(.
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forestal, el de Gonzalez de Olarte (1997) que discute algunas de las relaciones entre
el medio ambiente y la pobreza rural en el Perd, y los trabajos de Zegarra (1997,1998)
donde se evaltan los limites y posibilidades de la apertura del mercado de aguas en
el Peru.

También cabe destacar el trabajo de Pasco-Font et.al. (1996), quién realiza una
contribucion importante en la linea de construir una contabilidad de los recursos natu-
rales, estimando el “producto neto” del sector minero. Dicho estudio arroja niveles de
PBI minero menores hasta en un 12%, dependiendo de la tasa de descuento que se
asuma, una vez que se contabiliza adecuadamente la depreciacion de los recursos
naturales.

Existe asimismo un buen nimero de estudios que evallan a nivel microeconémico
cémo responden los productores, en términos del manejo de los recursos naturales,
alos cambios en su entorno. Entre estos cabe destacar los trabajos de Agreda (1994a
y 1884b) o el de Claverias y Zarauz (1997).

B. AGENDA DE INVESTIGACION

Buena parte de la agenda de investigacion en economia del medio ambiente y los
recursos naturales ha sido esbozada por Glave (1995). Nuestra tarea ha sido mas
bien complementar dicha agenda y, sobretodo, priorizarla.

1. Grandes Areas

En el tema ambiental se pueden dividir los temas en tres grandes areas de acuerdo
a su grado de cobertura: a) temas globales (como capa de 0zono o gases de efecto
invernadero); b) temas regionales (como emisiones de SO, - lluvia &cida) y c) temas
locales (asociados tipicamente a la calidad del agua y el aire). Este tercer tema puede,
a su vez, dividirse conceptualmente si se incorporan consideraciones asociadas, o si
las fuentes de polucion son especificas y/o facilimente identificables; o si, por el contrario
son fuentes méviles y/o no especificas.?

2. Prioridades
Bajo este marco, es evidente que los temas de investigacién ambiental asociados

a temas globales no deben merecer una prioridad en la agenda del Consorcio en la
medida que ya cuentan con fuentes de financiamiento alternativas. Asi, temas como

2 El concepto “local” se usa aqui en el sentido que el aspecto ambiental afecta a un pais o regién y no al planeta en
su conjunto.
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calentamiento global, que son de interés prioritario para los paises industrializados,
contaran con fuentes de financiamiento especificas. Por otro lado, en la medida que
no se consoliden esquemas de descentralizacién y regionalizacién en el pais, la
investigacion de temas regionales, que involucran el disefio de instrumentos para
internalizar las externalidades que una region genera sobre otra, aunque importantes,
no son prioritarios.

3. La Dimensién Local del Problema Ambiental

Queda asi una primera priorizaciéon de investigacion que estaria basada en los
temas de economia ambiental de dimensién local. Para saber si es mas prioritaria la
investigacion en temas asociados a la calidad del agua que a la calidad del aire, se
requeriria de una cuantificacion mas completa y precisa del dafio que dicha
contaminacion viene causando. Esta cuantificacion no ha sido hecha, mas alla de
algunos estudios sueltos citados por el propio Glave (1995) y es, en si misma, una
tarea de investigacion prioritaria. Otros temas de importancia que convendria priorizar
son aquellos referidos al problema de saneamiento ambiental urbano. Aqui es
importante conocer cudles son los impactos de las actividades de contaminacion
sobre la salud humana y la productividad econémica.

4. Pobreza, Dinamica Poblacional y Recursos Naturales

Elemento central en la investigacion sobre economia de los recursos naturales,
es el estudio de las relaciones entre dindmica poblacional y el manejo e intensidad de
uso de los recursos naturales, asi como entre la pobreza y el manejo y uso de dichos
recursos. Probablemente ha sido la abundancia y diversidad de la base de recursos
naturales que tiene el pais, lo que ha permitido que este circulo vicioso entre pobreza
y deterioro de los recursos naturales se haya podido “sostener” por tanto tiempo. Sin
embargo, indicadores de erosion, deforestacion e intensificacién no sostenible, hacen
evidente que el deterioro ambiental debe detenerse. La ruptura de este circulo vicioso
entre pobreza y deterioro ambiental es central si se desea ingresar a una senda de
desarrollo sostenible. Sin embargo, detras de la mayor parte de las politicas
ambientales y de conservacion de la base de recursos naturales que se han venido
sugiriendo, se encuentra la premisa de que las «politicas ambientalmente correctas»
no ponen en peligro el desarrollo econémico y que son perfectamente consistentes
con estrategias de alivio y reduccion de la pobreza. Esta premisa no ha sido sometida
a mayor contrastacion empirica, por lo que se desconoce cudles son las politicas
gubernamentales y entornos institucionales que promueven la creacién de un circulo
virtuoso entre reduccién de la pobreza y preservacion del medio ambiente. Finalmente
la investigacién econémica en esta area debe mostrar en qué medida la pobreza
puede ser a la vez causa y consecuencia de la degradacion de la base de recursos
naturales y del medio ambiente.

‘ 114 Investigacion econémica en el Perd



5. Valoracién Econdémica de Recursos Naturales

Complementariamente, en el area de investigacion de economia de los recursos,
es importante desarrollar una validacién empirica de métodos de valoracion econémica
de recursos naturales (en la linea del trabajo de Pasco-Font, 1996). Aqui también es
indispensable desarrollar metodologias que permitan una adecuada valoracién de la
biodiversidad. Este tipo de trabajo deberia permitir medir los beneficios econémicos
de contar con un sistema nacional de areas protegidas y mejorar los criterios que se
utilicen para desarrollar cualquier tipo de zonificacion agroecolégica.

6. Derechos de Propiedad

También se deben explorar las interrelaciones entre derechos de propiedad y
seguridad de tenencia, eficiencia econémica y sostenibilidad ambiental. Estudios en
esta linea, junto con aquellos que privilegien la evaluacién del uso de incentivos
econdmicos para el manejo de los recursos naturales en el Peru, seran criticos para
ampliar la gama de instrumentos de politica de manejo de los recursos naturales y el
medio ambiente.

Aqui se pueden sugerir varios temas concretos. La evaluaciéon del sistema de
veda de pesca y los sistemas de asignacion de cuotas, por ejemplo, deben ser
analizados criticamente a la luz de sus objetivos: lograr la sostenibilidad del recurso y
generar un uso eficiente del mismo.

También se puede evaluar la asignacion de los derechos de propiedad de otros
recursos naturales que normalmente no merecen mayor atencién de los investigadores,
pero que si tienen impactos importantes sobre el bienestar. Por ejemplo, ¢cuél es el
nivel de renta econdmica que esta detras de los denuncios de playas? ¢Cuantos
recursos se podrian obtener si se pudiese privatizar de manera racional este recurso?

REFERENCIAS

AGREDA, Victor
1994b “El impacto del ajuste en la economia y los recursos naturales de los productores
riberefios”, en Peru: el problema agrario en debate. Lima: Sepia V.
1994a “Impacto del cambio técnico y de las medidas de ajuste en la intensidad de uso de los
suelos de barbecho sectorial”, en Dinamicas del descanso de la tierra en los Andes. La
Paz: ORMSTOM - IBTA.

Medio ambiente y recursos naturales 115



BARRANTES, Roxana
1993a Economia del medio ambiente: consideraciones tedricas. Lima: Consorcio de Investigacion
Econémica; IEP.
1993b Tenure security and resource use in Peruvian Amazonia, Econometric Society, XII Latin
American Meeting of the Econometric Society. Tucuman, 17-20 agosto 1993. Lima: IEP.

BARRANTES, Roxana y Carolina TRIVELLI
1996 Bosques y madera: andlisis economico del caso peruano, Coleccién Minima No. 35.
Lima: IEP / Consorcio de Investigacién Econémica.
1993 Tenencia de tierras y liberalizacion de mercados: un estudio de caso del Valle de Cafiete,
Reunién del Seminario Permanente de Investigacion Agraria, Arequipa, 24-27 agosto.
Lima: Sepia V.

BARRANTES, Roxana (ed.)
1997  Hacia un nuevo dorado: economia de los recursos naturales. Lima: Consorcio de
Investigacion Econdémica.

BEDOQYA, Eduardo, Jaime COLLINS y Michael PAINTER
1986  Estrategias productivas y recursos naturales en la Amazonia. Lima: CIPA.

CAMPODONICO, Humberto
1998 Reformas petroleras e inversion extranjera directa en América Latina en la década de los
noventa. Lima: Consorcio de Investigacion Econémica; CIEPLAN; Universidad de Toronto.
1998 Recursos naturales y desarrollo: un dialogo canadiense-latinoamericano, Conferencia
Internacional, Lima, 3-4 setiembre 1998. Lima: DESCO.

CLAVERIAS, Ricardo y Rémulo ZARAUZ
1997  Agroecologia: pobreza e impactos en el mejoramiento del medio ambiente, Seminario
Permanente de Investigacién Agraria, Huancayo, 27-29 Agosto 1997. Lima: Sepia VII.

GLAVE, Manuel
1995 Lainvestigacion del medio ambiente en el Peru: balance y perspectivas. Lima: Consorcio
de Investigacion Econdémica.

GONZALES DE OLARTE, Efrain
1997  Medio ambiente y pobreza en el Pert, Coleccién Minima No.36. Lima: IEP.

oIT
1998  Pueblos indigenas de la Amazonia peruana y desarrollo sostenible. Lima: HIVOS; PNUD.

PASCO-FONT, Alberto y Andrés MONTOYA
1993 “El empleo de incentivos econdmicos en la proteccion del medio ambiente”, en Apuntes
No.32. Lima: CIUP.

PASCO-FONT, Alberto, Erin MCCORMICK y Enrique SCHROTH
1996 Ingreso sostenible en la mineria peruana, Investigaciones Breves No.1. Lima: Consorcio
de Investigacion Econémica.

PASCO-FONT, Alberto (ed.)
1998 Cuando contaminar no cuesta: economia del medio ambiente. Lima: Consorcio de
Investigacion Econdmica.

‘ 116 Investigacion econémica en el Perd



SEINFELD, Janice et.al.
1998 Introduccion a la economia de los recursos naturales y del medio ambiente, Apuntes de
Estudio No.31. Lima: CIUP.

SUEIRO, Juan Carlos
1994  El olor del dinero: la contaminacion por la industria de pescado en Chimbote. Lima:
IPEMIN.

TORRES, Juan y Dora VELASQUEZ
1994  Conservacion y uso de los recursos naturales renovables en la sierra del Peru; recopilacion
y andlisis de bibliografia tematica existente en el Peru. Lima: CCTA.

ZEGARRA, Eduardo
1998 Agua, estado y mercado: elementos institucionales y econdmicos. Lima: Pro A Sur.
1997 Limites y posibilidades de la apertura del mercado de aguas: reflexiones sobre la discusion
de una nueva ley de aguas en el Pert: 1992-1997. Lima: s.e.

Medio ambiente y recursos naturales 117



VIl. REGULACION

A. APROXIMACION GENERAL Y BALANCE

1. Visién Panoramica

Mas alla de las opciones extremas, se debe reconocer que cuando se establece
una determinada politica, se escoge entre dos alternativas imperfectas: estado y
mercado. Ni una ni la otra pueden garantizar resultados 6ptimos (eficiencia y equidad)
en todas las situaciones.

Reconocer que el mercado tiene imperfecciones no debe constituirse en una
patente de corso para una intervencion indiscriminada del Estado. Al mismo tiempo,
reconocer los problemas de eficiencia de incentivos perversos que tiene la opcion
estatal, no debe ser excusa para retirar al Estado de aquellas areas donde el sector
privado no puede intervenir, 0 en las que si interviene, se generan estructuras de
mercado no-competitivas. ¢ Cuando intervenir, como hacerlo? son preguntas que la
literatura econémica ha intentado responder con limitado éxito: méas son los vacios
que las respuestas. Existirian sin embargo ciertos criterios que han venido ganando
consenso (aunque no unanimidad). Entre ellos destacan aquellos planteados por
Wolf (1993) donde se sugiere que el propésito de la intervenciéon gubernamental no
es, en la mayor parte de los casos, sustituir al mercado, sino compensar sus
imperfecciones y asi contribuir a resolver los problemas de fondo que impiden una
operacion exitosa del mismo. En este escenario la investigacion econémica tiene un
rol crucial, pues en la medida que se entiendan las causas Ultimas que explican las
imperfecciones del estado y del mercado, se podra disefiar politicas que permitan
que estos arreglos institucionales puedan efectivamente complementarse.

La regulacion es un area critica en esta relacion tan compleja entre Estado y
mercado. Esta area puede desarrollarse desde mdltiples perspectivas, tomando en
cuenta el grado de competencia en el mercado o mirando algunos de los elementos
criticos que explican determinados arreglos institucionales (acceso a informacion,
costos de transaccion, etc.).



2. Balance de la Investigacion

Como tema de investigacion, el area de regulacion ha sido poco tratada. Existen
numerosos articulos periodisticos y comentarios en revistas especializadas, pero hay
muy poco trabajo de sistematizacion e investigacion que sea de dominio publico.

2.1. Consultorias

En la mayor parte de los casos, los documentos elaborados por consultores
individuales, empresas consultoras o centros de investigacion no son de dominio
publico. Asi, SUNASS, INDECOPI, OSIPTEL, por citar a algunos reguladores, han
encomendado estudios especificos a personas o instituciones que han contribuido,
han guiado o estan guiando su accionar. Por ejemplo, OSIPTEL ha solicitado varios
estudios de demanda de telefonia; INDECOPI ha solicitado estudios para desarrollar
metodologias de indicadores industriales que permitan detectar practicas no
competitivas; SUNASS ha solicitado un estudio sobre los arreglos institucionales mas
adecuados en el nuevo entorno macroeconémico. Todos estos estudios, méas alla de
su rigurosidad académica, carecen del requisito basico de ser publicos, por lo que no
han podido ser sometidos a ningun tipo de revisién por pares.

2.2. Empezar desde el principio

Entre lo poco publicado, cabe mencionar el ensayo de Tavara (1997) donde a
partir de la evaluacion de la legislacién emitida sobre regulacion de mercados en el
Perd, y la revisién de la teoria econdmica sobre regulacién, se reconoce que las
reformas estructurales habrian reducido las distorsiones y eliminado las barreras le-
gales a la competencia, pero no serian mecanismos suficientes para garantizar un
funcionamiento mas competitivo de los mercados. Tavara hace notar el retardo en la
deteccion de comportamientos no competitivos, debido en buena parte a la ausencia
de un sistema de indicadores que permitan monitorear la competencia en los mercados.
Tavara pone ademas en el tapete de la discusioén, la evaluacién sobre la mejor
estrategia a seguir a fin de propulsar la competencia: prevencion ex-ante vs sancion
ex-post. De otro lado, se debe destacar que no se ha hecho una evaluacién de los
beneficios y perjuicios de no tener una politica explicita de fusiones. Tampoco se ha
discutido suficientemente las ventajas y desventajas de distintos esquemas de
cooperacion empresarial.

2.3. Dos sub-areas

El area de regulacion puede dividirse por lo menos en dos sub-areas:

a. Mercados Monopdlicos. En ellos existe subaditividad de costos (i.e. economias
de escala o de diversificacion), que promueven la concentracion. En este caso la
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teoria del segundo mejor le da sustento a la intervencion directa del Estado y a
las politicas de regulacion. Es posible, sin embargo, plantear un menu de opciones
alternativo a la creacion de una Empresa Publica, como por ejemplo la regulacién
de precios:

Competencia ex-ante (i.e. licitacion).

Competencia potencial (i.e. mercados contestables).

b. Mercados Potencialmente Competitivos Donde Existen Practicas No-Competitivas.
La intervencion del Estado suele concentrarse aqui en la promocidn de politicas
de competencia, desarrollandose la Legislacién Anti Monopolio (Antitrust) y de
Fusiones.

La identificacion de las caracteristicas basicas de una industria determinada es
importantes para saber si alli se pueden desarrollar practicas no competitivas. La
escala del mercado, por ejemplo, es importante para saber si pueden aparecer
practicas de colusion. El control vertical de una industria, de otro lado, genera una
parte importante de las practicas no competitivas que se registran en un mercado.

La elasticidad de la demanda de un segmento del mercado puede, por ejemplo,
promover la integracion parcial de una industria con sus clientes mas eldsticos,
dejando sujetos a “las fuerzas del mercado”, a aquéllos con demanda mas
inel4stica.

Muchos servicios publicos son, al menos en algin sentido, monopélicos natu-
rales. Cabe notar, sin embargo, que cada vez es mas evidente que segmentos al
interior de estas industrias no lo son. La Teoria de la Regulacion debe adecuarse
para trabajar con industrias dinamicas y en rapida transformacion, donde coexisten
espacios monopdlicos y de competencia.

B. AGENDA DE INVESTIGACION
1. Visién Global

Es obvio que en el area de regulacién en el Peru falta una visén global. Una vez
que existe un ente regulador y una actividad o mercado a ser regulado, la demanda
por “conocimiento especifico” se desarrollara naturalmente. No es tan claro, sin em-
bargo, que la demanda por esta vision global emerja en forma espontanea.

Reconociendo que los costos asociados a cambios institucionales son altos, debe
evaluarse si los arreglos institucionales adoptados hasta ahora son los méas adecuados.
Uno tiene la impresion por ejemplo, que INDECOPI seria la institucion designada
para regular aquellos mercados potencialmente competitivos donde existen practicas
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no-competitivas, mientras que otras instituciones (OSIPTEL, OSINERN, SUNASS,
etc.) asumen las tareas de regular mercados monopdlicos. Sin embargo, la coherencia
global del esquema regulador no ha sido evaluada a profundidad.

Da la impresién, por ejemplo, que en ciertas areas de regulacion, el Estado no ha
logrado desarrollar una vision global. Por ejemplo, por qué OSIPTEL, en el Sector
Telecomunicaciones, se encarga tanto de la promocién de la inversién como de la
regulacién de tarifas; mientras que en el Sector de Energia estas funciones se han
entregado a dos instituciones (OSINERN para la promocién de la inversion y la
Comision de Tarifas para la regulacion tarifaria). ¢, Cual es la légica de esta division?,
¢Cual es el arreglo institucional 6ptimo?

En el mismo Sector de Telecomunicaciones, OSIPTEL, INDECOPI y el Ministerio
de Transportes, Comunicaciones, Vivienda y Construccion, tienen areas de conflicto
en su accionar debido, en muchos casos, a la falta de una visién global de la estructura
regulatoria en una industria en rapido proceso de expansion y transformacioén. Este
mismo proceso de expansion y transformacioén hace que sea dificil establecer qué
segmentos de una determinada industria dejan de ser monopolios y se abren a la
competencia con mayor o menor presencia del regulador (v.g. el mercado de telefonia
celular o proveedores de Internet en el Sector Telecomunicaciones).

2. Disefio Institucional

En el &rea de regulacion, uno de los temas mas criticos es el institucional. Antes
de desarrollar metodologias especificas que ayuden a los reguladores, la investigacion
debe contribuir a evaluar criticamente si los arreglos institucionales por los que se ha
optado son los mas convenientes. Mucho mayor impacto tiene la decision global del
tipo de estrategia reguladora que se pretende promover en un mercado especifico,
que el desarrollo de tal o cual metodologia de regulacion demandada por algin
regulador concreto. En este contexto es importante reconocer que, en general, el
Estado no tiene incentivos para cambiar el marco regulador basico cuando éste ya se
empezé a implementar en un mercado particular y ya hay un costo hundido.

3. Estrategia Reguladora

El estudio de la institucionalidad detras de la economia de la regulacién, involucra
también una evaluacion critica de las razones por las cuales se opta por determinada
estrategia reguladora. Es posible, por ejemplo, que la regulacion emerja como demanda
de grupos de interés (Teoria de la Captura: Stiglitz).

En esta linea, trabajos que permitan entender cémo se desarrollan, potencian y
expresan los derechos de los consumidores, serian muy relevantes.
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4. Privatizacion

Otra area importante de investigacion es aquella asociada a evaluar los procesos
de privatizacion. La evaluacion de estos procesos, a partir de estudios de naturaleza
comparada, podria ser de mucha utilidad para otras instituciones reguladoras que
recién inician sus actividades. En este contexto, por ejemplo, seria muy recomendable
una evaluacion exhaustiva de la privatizacion del Sector Telecomunicaciones a la luz
de otras experiencias internacionales sobre la materia.

5. Métodos

La evaluacion sobre qué métodos de regulaciéon deberian ser privilegiados en
cada tipo de industria merece también ser investigada. Las opciones extremas suelen
ser, por un lado, la imposicién de precios tope - donde se logra separar los precios de
la evolucion de costos de la industria, aunque se introduce simultaneamente mayor
incertidumbre —y por otro, la fijacion de una tasa de retorno, que reduce la incertidumbre
del inversionista pero ata los precios a la evolucién de los costos. Otras areas donde
se requiere también mayores desarrollos metodolégicos son:

- ldentificacion y cuantificacion de comportamientos colusivos.
- Andlisis de barreras a la entrada.
- Busqueda de incentivos que amplien las posibilidades de innovacion.

- Busqueda de eficiencia econdémica estableciendo reglas que contribuyan a
alcanzarla y a establecer relaciones entre resultados econémicos y arreglos
institucionales (estructuras de mercados, sistema de incentivos, leyes y
procedimientos administrativos).

6. Regulacion, Legislacién y Poder Judicial

Es obvio que ninguno de los entes reguladores tiene importancia alguna si sus
fallos son revocados permanentemente por el Poder Judicial. Aunque el estudio del
impacto que tiene el Poder Judicial escapa al marco de este tema, es indispensable
avanzar en su estudio desde la economia politica y la economia institucional.
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VIIl. PoLITICA MACROECONOMICA Y CRECIMIENTO

A. APROXIMACION GENERAL Y BALANCE

1. Visibn Panoramica

La investigacion en macroeconomia involucra el analisis de uno o mas de los
agregados de produccion, empleo, precios o comercio internacional de una economia.
Las preguntas centrales en esta area de investigacion se desarrollan obviamente
alrededor de la bisqueda por responder qué determina los niveles actuales de dichos
agregados, y cuales son los determinantes de los cambios que estos registran en el
corto, mediano o largo plazo.

Entender los determinantes de la evolucion de estos agregados, pasa por la
evaluacion de las politicas de corto plazo y las reformas estructurales que afectan la
manera como operan los mercados de productos y factores, como por la evaluacién
de la capacidad de crecimiento de la economia.

2. Balance de la Investigacion

2.1. Concentracion institucional de la investigacion

Para el caso peruano, aunque no se ha publicado ninguna revisién de la
investigacion reciente sobre macroeconomia en Perd, el hecho que la comunidad
académica sea relativamente pequefia y concentrada en pocas instituciones, permite
hacer una evaluacion a partir de las publicaciones del Consorcio de Investigacion
Econdmica y de sus instituciones miembros, asi como del Banco Central de Reserva
a través de la Revista Estudios Econdmicos. Mas alla de estas instituciones, otras
fuentes son los articulos presentados a diversos foros nacionales e internacionales
(v.g. los encuentros anuales del BCRP; o los encuentros latinoamericanos de la
Sociedad Econométrica) y las publicaciones de la Universidad de Lima y de la
Fundacioén Ebert.



2.2. Evaluaciones globales

En primer lugar es interesante notar que se han publicado varias evaluaciones
globales de lo ocurrido a nivel macroeconémico desde el ajuste de 1990. Entre ellas
cabe destacar los andlisis de Seminario (1994), Velarde y Rodriguez (1994), Thorp
(1995) y Dancourt (1997), los que evaltan tanto los efectos de la estabilizacion
macroecondmica como los efectos de las reformas estructurales introducidas a partir
de Marzo de 1993.

2.3. Larelativa ausencia del crecimiento

No es de extrafiar que dada la urgencia de la crisis, a diferencia de los temas de
estabilizacion, el tema de crecimiento haya sido poco investigado. Apenas podemos
citar el trabajo de Fernandez Baca (1996), que es una presentacion didactica y con
aplicaciones relativamente simples de modelos tedricos sobre crecimiento. Otro trabajo
mas especifico es el de Gonzéalez de Olarte (1996) sobre inversion privada y crecimiento,
y el trabajo de Vega Centeno (1993) sobre la inestabilidad y discontinuidad del crecimiento
a partir de 1950. A ellos habria que agregar el trabajo de Seminario y Beltran (1998),
que al reconstruir de manera consistente series de producto y capital para el periodo
1896-1990, permite un punto de partida para otros estudios sobre la materia.

2.4. Lla importante presencia de la politica macroeconémica

No hay duda que la investigacion relacionada a temas de politica macroeconémica
ha sido extensa. Incluso, durante los primeros afios de vigencia del Consorcio de
Investigacion Econdémica, una buena parte de sus investigaciones se focalizaron en
temas macroeconémicos!. El interés por los temas de estabilizacién macroeconémica
dominé la discusién y las publicaciones en esta area.?

2.5. Efectos de reformas estructurales

Junto con la investigacién de los distintos efectos agregados que tuvo el ajuste
macroeconomico (retraso cambiario, desinflacién, cambios en la estructura de precios,
relativas rigideces nominales), las investigaciones tendieron a enfocarse en los efectos
de algunas de las reformas estructurales, en particular la liberalizacion financiera y
comercial. Estudios como los de Céceres y Nagamine (1991), Marthans (1993) y
Wong (1994), se focalizaron en el diagnéstico del sistema financiero y el impacto
macroeconémico de la liberalizacién financiera. Trabajos como los de Canales (1993),

1 Al respecto, ver los distintos catalogos de publicaciones del Consorcio de Investigacion Econémica.

2 Aunque esta evaluacion se limita a lo investigado en temas de politica macroeconémica, cabe mencionar que un
area que ha recibido bastante atencién es aquella que evalla el impacto de dichas politicas sobre la economia
sectorial (en especial el sector agricultura y la industria).
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en cambio, incidieron sobre los efectos de la dolarizacién del sistema financiero
mientras que estudios como el de Alcorta (1992) privilegiaron los aspectos
institucionales y de economia politica, evaluando a los grupos financieros. En el
tema comercial se puede mencionar el trabajo de Paredes (1992) y Rojas (1996),
quienes hace evaluacion global de la reforma comercial; los trabajos méas puntuales
de Socualaya y Cruz (1995), quienes analizan los efectos de la reforma sobre la
importacién de bienes de capital, y el de Saavedra(1997) que evalla los impactos de
dicha reforma sobre la industria manufacturera.

2.6. Fragilidad externa

La preocupacion por la fragilidad externa de la economia peruana ha llevado a
varios investigadores a abordar el tema desde distintas perspectivas. Canales y Fairlie
(1996) y Dancourt, et.al. (1997), muestran como la brecha externa y los shocks externos
han limitado la capacidad de crecimiento del pais, mientras que Alvarez (1993) o
Schuldt (1994) discuten los efectos que podria tener sobre el Perd una abundancia
de divisas al estilo de la enfermedad holandesa.

2.7. Asuntos fiscales

El tema fiscal, pese a su obvia importancia, tampoco ha sido tratado en mucho
detalle. Apenas cabria mencionar a Gonzalez de Olarte (1994) quien evalla algunos
aspectos de la Reforma Fiscal; Vega (1992) que evalla la carga tributaria de las
exportaciones y, mas recientemente, Gomez et.al. (1997), quienes hacen una primera
evaluacion global de la estructura tributaria nacional.

2.8. Problemas monetarios

El tema monetario ha sido tratado especialmente en sus vinculaciones con el
sector financiero y con la evolucién del tipo de cambio real. Por ejemplo, Dancourt, y
Mendoza (1991) discuten la pertinencia de distintas politicas monetarias en un contexto
de dolarizacion, mientras que Barreray Mendiolaza (1992) evaldan los impactos que
sobre la demanda por dinero tiene la sustitucion monetaria. La eficiencia con la que el
Banco Central de Reserva habria desempefiado su funcién no ha merecido mayor
atencion. Apenas podemos citar, sobre este tema, el trabajo de Mendoza (1993),
que evalla el grado de discrecionalidad del BCR, y el trabajo de Choy y Dancuart
(1991) que aportan desde el punto de vista metodolégico a la estimacion del déficit
cuasi fiscal.

2.9. Vinculacién entre el corto y el largo plazo

Entre los temas que vinculan el largo plazo con el corto plazo, uno de los pocos
gue concentrd el interés de muchos investigadores en el Perd es aquél asociado con
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la identificacién y andlisis de los ciclos econémicos. Los trabajos de Seminario y
Bouillon (1992), Terrones y Calderén (1993), Robles (1996), Dancourt et.al. (1997) y
Jiménez (1997) mas alla de las diferencias metodolégicas, han avanzado en su
caracterizacion, realzando la importancia de la coyuntura internacional en la
explicacién de los ciclos econémicos en el pais. Lo que no se ha estudiado con
suficiente detalle, es el rol que las politicas macroecondémicas tendrian en la generacion
de los ciclos y el crecimiento econémico.

2.10. Dificultades para modelar

Es interesante mencionar que algunos trabajos ensayaron ejercicios de modelistica
para la evaluacién de la politica de corto plazo. Sin embargo, dada la inestabilidad de
los parametros - producto de lo cambiante que habria sido el entorno econémico al
inicio del proceso de ajuste y reformas estructurales - dichos ejercicios de modelistica
probaron no ser muy Utiles, siendo abandonados poco después.

B. AGENDA DE INVESTIGACION

1. Dindmica de Corto y Mediano Plazo

Dada la importancia de consolidar la estabilidad macroeconémica, deberian
apoyarse esfuerzos que ayuden a entender mejor las dindmica de corto y mediano
plazo de la economia peruana. En ese sentido es crucial entender mejor los roles que
juegan la politica fiscal, monetaria y financiera asi como la coordinacién entre ellas
para mantener un entorno de crecimiento econémico sostenido y baja inflacion. El
entorno en el que acttan dichas politicas, caracterizado por una moneda nacional
percibida como fuertemente sobrevaluada y una economia atlin fuertemente dolarizada,
establece limites a los tipicos instrumentos de corto plazo de los que suele valerse la
politica monetaria y financiera.

2. Dindmica del Tipo de Cambio Real

También se considera importante incentivar estudios que mejoren nuestro
entendimiento de la dinamica del tipo de cambio real de equilibrio, de los efectos de la
dolarizacion (tanto en precios como en liquidez y crédito), y los canales de transmision

de la politica monetaria en Per(.

3. Mercado de Capitales y Sector Financiero

En el andlisis financiero, un tema central para hacer viable un crecimiento sostenido
es el desarrollo de un mercado de capitales que sea capaz de incentivar una
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institucionalidad que con reducidos costos de transaccion, pueda dirigirse a sectores
que tipicamente no han podido acceder al mercado crediticio. Investigaciones en
microfinanzas son, en este sentido, de particular interés. También interesa sobremanera
elevar la competitividad y eficiencia del sector financiero, por lo que el andlisis de los
determinantes de los margenes bancarios seria conveniente, asi como los efectos
que la regulacion financiera tiene sobre el nivel y la estructura de las tasas de interés.

4. Shocks Externos

La crisis internacional que hoy enfrenta el pais ha hecho evidente nuestro escaso
conocimiento sobre la manera como los shocks externos afectan la economia
domeéstica. Tanto si se trata de shocks en los términos de intercambio, como de shocks
financieros, es crucial entender a través de qué mecanismos dichos shocks se
propagan y qué politicas son las mas adecuadas para hacerles frente.

Sélo en la medida en que la politica econémica sea capaz de prevenir que los
shocks externos se conviertan en crisis domésticas, se podra asegurar la sostenibilidad
de la misma. Investigaciones que evalluen la eficiencia de las politicas
macroeconémicas en economias abiertas con tipo de cambio flotante son, obviamente,
componentes centrales de las investigaciones en macroeconomia.

4.1. Sostenibilidad de los déficits en la cuenta corriente
de la balanza de pagos

Entre las investigaciones sobre el sector externo que convendria propulsar, destaca
sin lugar a dudas aquélla que evalle la sostenibilidad de largo plazo de la cuenta
corriente en el PerG. A pesar de los estudios desarrollados en esta area debemos
reconocer que seguimos sin saber si la estructura de financiamiento del pais es o no
viable; y si no lo es, cuales son los ajustes indispensables que deben hacerse.
Asimismo, es crucial evaluar la vinculacion que tiene el perfil de balanza de pagos del
Peru con los “equilibrios internos”, fundamentalmente aquellos asociado al empleo y
a la estructura de ingresos por sectores econémicos.

4.2. Instituciones promotoras de exportaciones

Otro tema relacionado con el sector externo que convendria investigar, es el rol
de las instituciones promotoras de las exportaciones. La evidencia internacional
pareceria sugerir que dichas instituciones pueden cumplir un rol importante para facilitar
la entrada al mercado de exportacidon de nuevas empresas y productos. Si esto es
asi, conviene evaluar el rol de PROMPEX respecto al de otros arreglos institucionales
que se han validado internacionalmente.
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5. Descentralizacion y Tributacién

Las posibilidades de iniciar un proceso de crecimiento sostenido que nivele las
oportunidades de las distintas regiones del pais, pasa por discutir criterios de eficiencia
y equidad tanto en el sistema de recaudacion tributaria como en la politica de gasto
publico. En el area de tributacién es necesario evaluar cuéles son las tasas Optimas
que aseguran una recaudacion adecuada, sin afectar sensiblemente la tasa de
inmersién del sector privado. Al respecto es interesante notar lo poco riguroso que
termina siendo el Gobierno al fijar tasas impositivas, desconociendo cuales son los
efectos en la recaudacion neta y en los principales agregados macroeconémicos, de
elevar en un punto porcentual, cualquiera de las tasas impositivas. De otro lado, es
necesario - si se pretende introducir criterios de equidad a la estructura tributaria -
desarrollar un andlisis mas preciso de la tributacién a la renta.

Complementando lo que deberian ser esfuerzos serios de descentralizacién, es
necesario desarrollar investigaciones en el area de descentralizacion fiscal. Aqui cabe
examinar la pertinencia de distintos instrumentos de descentralizacion fiscal, como
asignaciones tributarias, asignacién de gastos, transferencias y capacidad de
endeudamiento regional, y sus impactos sobre la eficiencia, la equidad y la estabilidad
macroecondémica.

6. Determinantes y Efectos del Gasto Publico

En el marco de una economia liberal como la que se pretende consolidar en el
Perq, el gasto publico seria uno de los instrumentos mas importantes para mostrar la
discrecionalidad del Estado. En este contexto, conocer los determinantes del gasto
publico y evaluar los efectos que sobre el crecimiento y el bienestar genera dicho
gasto, es un area de investigacion claramente prioritaria. Evaluar los impactos de la
politica publica requiere inferir cuan distintas serian las cosas si dicho gasto no se
hubiese efectuado. Sin embargo, el escenario contrafactual de “no-intervencion”, no
es facil de disefiar y requiere una sofisticacion metodoldgica. En esta area seria
importante desarrollar modelos de equilibrio general.

Al mismo tiempo, en un contexto de escasez de fondos, donde financiar programas
sociales compite con la financiacién de proyectos de infraestructura, la cuidadosa
evaluacion de las prioridades del gasto publico es también indispensable. Desarrollar
metodologias que permitan evaluar dichas prioridades también deberia merecer
nuestra atencion.

7. Determinantes del Ahorro y la Inversién

Los determinantes del ahorro y de la inversién contintan siendo un area de
investigacion con escaso trabajo. Probablemente en esta area, mas que en otras de
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politica macroeconémica, el reconocimiento de que la macroeconomia se sustenta
en fundamentos microeconémicos, deberia llevarnos a ampliar la investigacién sobre
el comportamiento subyacente de los distintos agentes que conforman una economia.
En el tema de inversién, por ejemplo, es indispensable conocer la estructura de
financiamiento de la inversion de las empresas tanto pequefias como medianas y
grandes.

8. Lahhes o Grupos de Presion

Finalmente, también tiene interés académico la evaluacion de las relaciones en-
tre la economia politica y la politica macroeconémica. Estudiar las acciones de los
lobbies o grupos de presion buscando modificaciones en la politica macroeconémica,
ayudara a entender las fuerzas institucionales que estan detras de cualquier opcién
politica. Casos interesantes en esta area son el estudio de los lobbys que pretenden
excepciones a una proteccion uniforme.
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X|. ECONOMIA INTERNACIONAL

A. BALANCE

La globalizacion, entendida en este caso como apertura de diversos mercados,
hace que la distincion entre lo interno y lo externo sea cada vez menos adecuada. En
el capitulo sobre Politica Macroecondmica se han avanzado algunos aspectos de la
problematica internacional, los que se complementaran aqui con la resefia de trabajos
de los ultimos cinco afios.

1. Aproximacion General

La entrada mas amplia y de mayor trascendencia para elaborar propuestas y
disefiar politicas, estéa referida a las consecuencias de la creciente insercién econémica
en el mercado mundial. La reciente onda de aperturas ha sido en buena medida
reflejo de un fendmeno internacional, del condicionamiento institucional de organismos
multilaterales y acreedores en general y -en el caso del PerG- de una reaccion al
proteccionismo radical de los afios 70y a los exabruptos en politica econémica de los
80. Dos son quiza los interrogantes mas generales en este campo. Uno se refiere a
los efectos de la nueva situacién mundial y el segundo a las nuevas tareas del Estado
nacional.

1.1. Efectos de la nueva situacién mundial

Las posibilidades de una relacion externa fructifera para el pais tienen que
evaluarse para plantear iniciativas politicas y para disminuir los perjuicios y las
vulnerabilidades resultantes de la apertura. Esta problematica general ha sido
reactivada por lo menos desde cinco cauces que presentamos sin pretension de
importancia relativa.

a) Nuevas aproximaciones tedricas

Ellas abren posibilidades de argumentar con coherencia las distintas visiones
sobre las consecuencias de la interaccion internacional. Las economias de escala y



los rendimientos crecientes, los factores externos y otras nuevas piezas en los modelos
econdmicos permiten sustentar planteamientos muchas veces opuestos. Los trabajos
que combinan organizacion industrial y comercio internacional, las nuevas
aproximaciones a las finanzas internacionales que provienen de autores como
Krugman, Elpman, etc. dan cuenta de un campo que abre una “caja de pandora”
frente a la sencillez y claridad de conclusiones del enfoque ricardiano al comercio
internacional. Un resumen analitico de lo nuevo en el campo comercial puede verse
en el reciente trabajo de Jiménez y Lahura (1998). Un texto de macroeconomia abierta
que incorpora varios de los nuevos aspectos es el de Cruz Saco (1994).

b) Capital financiero de corto plazo

Esta referido a la creciente importancia de los aspectos financieros de corto plazo
en el proceso econémico mundial. Nuevas vulnerabilidades surgen amenazantes
durante los ultimos lustros (Gavin, Hausmann y Leiderman 1996).

¢) Convergencia y divergencia del crecimiento

A este nivel se esta realizando la discusion internacional sobre la existencia y
caracter de los procesos de convergencia y divergencia entre paises. Los diversos
trabajos liderados por Barro, los del PNUD y el Banco Mundial son algunas de las
expresiones de dicho debate. No conocemos de trabajos para América Latina. Una
primera impresion observando la informacion existente es que ha predominado una
tendencia convergente pero que se estaria iniciando un proceso de divergencia,
pero es un tema no estudiado hasta donde conocemos. Una recopilacién de
informacion de NN.UU. sobre divergencia de ingresos pero convergencia en algunos
indicadores sociales se encuentra en Iguifiiz (1999b).

d) Viejos y nuevos aportes a la historia econdmica

Nuevas lecciones surgen al revisar el pasado financiero. Los ya antiguos trabajos
de Kindleberger y los més recientes de Eichengreen estan entre los méas consultados.
Surge una visién que vuelve a ratificar la existencia de fluctuaciones largas, aunque
no tan regulares como para hacer Utiles las predicciones que muestran la transitoriedad
de los momentos de apertura y protecciéon comercial, de abundancia y escasez de
capitales asi como de aceleraciones y estancamientos de la inversion directa extranjera.
Para una reciente evaluacion critica de las aproximaciones al ciclo econémico ver
Kacapyr (1996). Un estudio reciente de Dancourt, Mendoza y Vilcapoma (1997) ratifica
la vigencia de la aproximacion a las fluctuaciones en el Perd que pone el acento en
los shocks externos.

e) Generalizada apertura econémica

Esta problemética se ha hecho especialmente importante porque se ha optado
por una politica generalizada de apertura econémica. Esta apertura afecta las
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posibilidades de accién de instituciones fundamentales, como es el caso del BCR, y
no sélo a variables econémicas y a incentivos. La informacion sobre esta apertura es
muy utilizada en los informes de los paises al FMI, por ser una de las direcciones
promovidas de politica, sobre todo en esta década. Uno de los estudios que resefian
esta evolucion aperturista es el de Rojas (1996).

2. Tarea y Autonomia de la Politica Econémica

El endeudamiento de corto plazo de los gobiernos, se ha afiadido a la tradicional
dependencia de los términos de intercambio para configurar una situacion fiscal muy
directa y rapidamente influida por la evolucion de la economia mundial. La estrecha
relacion entre politicas monetarias es un hecho ya anotado desde hace afios. ¢ Qué
margenes de accién existen? ¢En qué campos de la politica econémica? ¢Qué
significado tiene la dolarizacién de economias como las de Peru y Bolivia? La revista
Economia (Vol. XX, Nos. 39-40) tiene cuatro estudios sobre la importancia del efecto
de la economia internacional sobre el ciclo peruano. Los problemas de la coordinacion
de politicas son explorados por Gonzélez Vigil (1994b).

No solo las politicas monetarias y fiscales estdn cambiando en el nuevo contexto
institucional, también las politicas comerciales estéan variando. A la luz de los cambios
ciertos estudios, como los de proteccion efectiva, son ya relativamente antiguos. A la
vez, nuevos marcos tedricos y temas surgen con la creciente influencia de los flujos
de capital financiero, especialmente los que llegan a bancos y grandes empresas.

La dolarizacién es otro aspecto que resulta especialmente relevante en el Per( y
que ha sido recientemente introducido por el gobierno de Argentina en el debate
internacional. Un trabajo que cuestiona la explicacion comudn basada en la sustitucion
de monedas es el de McNelis y Rojas-Suarez (1996). La propuesta de interpretacion
de dichos autores consiste en una extension del Capital Asset Pricing Model que
pone el acento en la devaluacion pero también en la incertidumbre respecto de su
eventual ocurrencia. El significado de la dolarizacion para la politica econémica esta
siendo explorado cada vez mas. Un planteamiento interesante es el propuesto por
Dancourt y Mendoza (1999) quienes afirman que la politica monetaria tiene efectos
opuestos sobre la tasa de cambio y sobre la tasa de interés. Por ejemplo, una restriccion
monetaria reduce la tasa de cambio y, al hacerlo, disminuye la carga financiera, lo
que podria dar lugar a efectos reactivadores.

3. Visiones Histoéricas
La disponibilidad de series estadisticas, sobre todo después de 1950, ha facilitado

el analisis historico de las relaciones econémicas con el exterior. Sin embargo, hay
pocos estudios comparativos.
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3.1. Ellargo plazo

Los andlisis histéricos de largo plazo han estado muy influidos por el componente
de la economia peruana que mas relacion ha tenido con otras economias nacionales
y con el mercado mundial. La elaboracién de cifras ha sido siempre mas precisa
cuando se trataba del intercambio comercial con el exterior. Por esta razén, el estudio
mas importante de la economia peruana desde la perspectiva de las relaciones
internacionales sigue siendo el de Rosemary Thorp y Geoffrey Bertram (1985). La
disponibilidad de recursos naturales valiosos para el mercado mundial, la
institucionalidad que los extrae y comercia, y los efectos de la exportacion sobre el
proceso econdémico interno, son materia de pormenorizado analisis.

La construccion estadistica de Bruno Seminario y Arlette Beltran (1997) aporta
material para futuros estudios y constituye una referencia critica a estudios anteriores
en los que algin aspecto del sector externo ha sido analizado con detenimiento.
Visiones mas parciales sobre politica comercial, pero que analizan procesos
prolongados, son los de Carlos Bolofia (1981 y 1994) y el mas reciente de Jorge
Rojas (1996). Trabajos en el campo de la deuda y las finanzas como los de Ugarteche
(1997) muestran la recurrencia de periodos de afluencia y restriccion de capitales.
Sobre los términos de intercambio se encuentran trabajos de Iguifiiz (1985) y sobre la
relacion de dichos términos con la evolucion de las tasas de interés internacionales
hay exploraciones estadisticas mas recientes (1995).

Del mismo modo, la historia comparativa de los paises latinoamericanos que Rose-
mary Thorp (1998) ha finalizado recientemente, aporta el contraste de experiencias
que resulta necesario para establecer con creciente precisién los elementos internos
y externos en la dindmica de la economia peruana.

3.2. La década del noventa

Los primeros dos tercios de la década del noventa han estado marcados por una
gran entrada de capitales y por la aceleracién del proceso de integracién en América
del Sur, por lo menos hasta 1997. Los efectos de esta nueva situacion han sido
analizados por Dancourt y Mendoza (1998) y Mendoza y Olivares (1999), mientras que
el elemento internacional en la equidad interna ha sido analizado por Figueroa (1998)

4. Estudios Tematicos

En el campo de la balanza de pagos estéan los trabajos de Mendoza (1998),
Calderdn, Gasha y Segura (1997) y el de Canales (1996). Podemos incorporar en
este topico el estudio de Schuldt (1994) sobre la enfermedad holandesa.
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Las exportaciones vistas en su conjunto han merecido relativamente poco interés
en los ultimos afios. La promocién de exportaciones ha sido recientemente tratada
por Pefiaranda (1996); el uso comparativo de los recursos provenientes de la mineria
es visto en la publicacién editada por Contreras y Pasco Font (1995); una propuesta
de estrategia para impulsar exportaciones ha sido presentada por Cornejo (1999).
Para las exportaciones de las PYMES puede consultarse el trabajo de Rivero (1997).

La inversion extranjera en los noventa ha sido estudiada por Twomey (1998), quién
tras analizar exhaustivamente la composicion de dicha inversién en el Tercer Mundo
sugiere que la importancia de la inversién respecto del PBI de los paises estaria
disminuyendo a pesar de la apertura reciente, de las privatizaciones y otras medidas.

Sobre politica comercial reciente esta el trabajo de Rojas (1997). Una revisién de
estudios econométricos donde también se analiza la politica cambiaria en América
Latina es la que realizd6 Moguillansky (1994). Un libro sobre los nuevos temas del
comercio internacional tras el GATT de 1994 y el funcionamiento de la OMC, es el de
Cornejo (1998).

Respecto de la relacion entre apertura y competitividad, trabajos recientes sobre
los cambios en la estructura productiva y en la competitividad son los de Jiménez,
Aguilar y Kapsoli (1998a, 1998b y 1998c) y Saavedra (1997). En los primeros se
comprueba que la competitividad no ha aumentado significativamente. También sobre
competitividad en inversion estan los estudios recientemente presentados de Araoz
(1998) y Araoz y van Ginhoven (1999).

En lo que respecta a la deuda externa, la evolucion inicial del problema esta bien
descrita en Devlin (1980), Ugarteche (1986), Kisic (1987) y Runciman (1989), mientras
que Charpentier y Quijandria (1995) han elaborado una propuesta de negociacion de
la deuda antes de las crisis recientes. Un panorama mas amplio es el elaborado por
Kuczynski (1988), y una evaluacion reciente de los aspectos diploméaticos y politicos
es el de Alzamora (1998). Aspectos morales del problema son tratados en Iguifiiz
(1995 y 1999a).

La trayectoria reciente del proceso de integracion ha sido descrita por Fairlie
(1997a) y la relacion del Pera en otro estudio del mismo autor (1997c). Otro trabajo
sobre la integracion en el proceso de globalizacién actual es el de Basombrio (1998);
Araoz (1997) relaciona integracion con competitividad en el area andina y el trabajo
de Gonzélez Vigil (1994a) trata sobre el APEC. Hay varios trabajos sobre la Comunidad
Andina de Naciones: Gonzalez Vigil (1999), Gonzélez Vigil, Abugattas y Cuba (1992),
Gonzalez Vigil y Basombrio (1993).

El proceso tecnolégico en América Latina ha sido analizado en términos
comparativos por McLauchlan (1988) y las tendencias por Gonzalez Vigil (1990).
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La cooperacion internacional es un tema que ha vuelto al escenario a proposito
de su disminucién y reestructuracion. Un analisis de las nuevas tendencias es el de
Valderrama (1995). Una informacion bastante detallada es la que recopila el Ministerio
de la Presidencia (1997). Diversos organismos internacionales elaboran sus propios
informes y analisis.

Los efectos sociales de las aperturas han sido bastante estudiados a propoésito
de la creciente disparidad de remuneraciones salariales en paises como EE.UU. Una
evaluacion de los efectos sociales esta siendo realizada por el Banco Mundial tras la
crisis de varios paises en Asia. Un estudio conectando apertura con variables sociales
es el de Saavedra (1996). En cualquier caso, la politica social misma es un asunto
crecientemente internacional. (Sagasti, Iguifiiz y Schuldt 1998). Un estudio para
América Latina es el de Podesta (1998) y otro dentro de un programa de trabajo de
CEPAL es el de Di Filippo y otros (1998).

B. AGENDA DE INVESTIGACION

La experiencia de los 90 ha sido de ruptura extrema con el también extremo enfoque
de los 70, prolongado en buena medida en la década siguiente. Parece necesario
evaluar lo ocurrido en los 90 y vincular la politica del sector externo a la nueva realidad
de lo que esperamos sea sélo una desaceleracion en la entrada de capitales, a retos
nuevos de la mayor competencia internacional, a objetivos internos postergados o
desvalorizados en los afios recientes, como es el caso del empleo y la distribucién
del ingreso. Ademas, es necesario introducir mas los nuevos enfoques que juntan la
teoria del comercio internacional con la de la organizacién industrial. Sélo asi se va a
salir de ciertos simplismos y confianzas ciegas para disefiar propuestas enlazadas a
las reales posibilidades de competencia del pais y al ejercicio de gobierno en ese
campo.

1. De Agenda Interna a Externa

El primer paso para establecer una agenda de investigacion sobre el sector externo
del pais, debe ser la explicitacion de los objetivos consensuales internos de las
relaciones econémicas internacionales. Entre ellos pueden estar, por ejemplo, el
empleo, la descentralizacion, la lucha contra la pobreza, o la reduccion de las
desigualdades internas. En cualquier caso, se debe ser muy preciso para organizar
temas particulares de trabajo que aporten a un planteamiento de conjunto.

Objetivos mundiales, como el aporte a la estabilidad financiera internacional, estan
fuera del alcance y no corresponden con nuestras responsabilidades mas importantes.
Igual es el caso del importante problema de la nueva institucionalidad internacional
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en el campo financiero, tributario o también ecoldgico y juridico. En estos casos, se
puede promover algun estudio especifico de investigadores individuales pero no la
formacién de equipos polivalentes.

1.1.  Competitividad y empleo

Nos parece que el estudio sobre los efectos internos de las relaciones econémicas
internacionales -en el area de la estructura productiva y de la competitividad
empresarial- es muy importante para establecer su incidencia en la generacion de
empleo.

1.2. Desigualdad y pobreza

Se esta ampliando la literatura sobre los efectos de la creciente competencia
mundial en el nivel de ingreso de los paises, particularmente debido a su impacto
sobre los trabajadores dedicados a actividades menos intensivas en capital, que suelen
ser los menos calificados.

1.3. Manejo fiscal en las nuevas condiciones de
apertura comercial y financiera

El problema de la evasion tributaria es creciente y estd dando lugar a nuevas
iniciativas (Tobin Tax) y también a propuestas sobre nueva institucionalidad que permita
capturar parte de esa evasion. Sin duda, se hace imprescindible un cambio radical en
este campo. Para efectos de la investigacion, resulta necesario analizar las limitaciones
de la nueva situacion internacional para cobrar impuestos dentro de un marco de
competencia que ofrezca incentivos a la inversion transnacional.

1.4. Las herramientas de la politica monetaria en el nuevo contexto

Se hace necesario establecer con precision los margenes de maniobra de las
instituciones econdémicas publicas en el nuevo contexto internacional. La globalizacién
no es sélo consecuencia de un espontaneo proceso de agudizacion de competencia,
también es una decision politica que se expresa en el disefio de atribuciones
institucionales y de herramientas que se deciden mantener para el manejo de la
economia. Es necesario evaluar el estatuto del BCRP y de otras instituciones en este
sentido.

2. Coordinacion de Politicas

El segundo paso para el establecimiento de la agenda es estudiar la conveniencia
y posibilidades de coordinacion internacional de politicas especificas.
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2.1. Ciclos sincronizados en América Latina

Definir la existencia de ciclos nacionales sincronizados y de pautas de desequilibrio
entre los paises con mayor relacion econdémica, es un elemento para el disefio de las
politicas antes mencionadas. Su estudio debe incorporarse en las negociaciones
comerciales internacionales.

2.3. Division del trabajo

La sincronizacién ‘espontanea’ de las evoluciones macroeconémicas nacionales
parece depender en parte del rol que se cumple dentro de la division internacional del
trabajo. Esa coordinacién se ha puesto en evidencia en la transmisién de la crisis en
Asia, pues uno de los factores importantes en la extension de dicho contagio ha sido
la relacién comercial entre paises. En América Latina esta desarrollandose una
especializacién interna que es novedosa y que requiere ser estudiada. La division del
trabajo que se estd generando entre paises grandes, y medianos y pequefios en
América Latina, obliga también a establecer las politicas adecuadas a cada lugar
econdémico.

2.4. Procesos de integracion

Los procesos de integracion de diverso tipo y a diverso ritmo estan exigiendo
coordinaciones y el disefio de estrategias que impidan repetir los ‘tira y afloje’ que se
registraron a propdsito de la participacion del Pert en el CAN.

Mas importantes aun, por su importancia futura, son los estudios que aporten a
una integracion mas amplia. Estan en proceso el ALCA y APEC. Los temas en estos
campos son muchos. El acceso a los mercados, los procedimientos aduaneros y
reglas de origen, el status de las inversiones, las normas y barreras técnicas, las
medidas sanitarias y fitosanitarias, los subsidios, medidas antidumping y derechos
compensatorios, las compras del sector publico, los derechos de propiedad intelectual,
el comercio de servicios, la solucidn de controversias son, por ejemplo, temas que la
Camara de Comercio de Lima esté estudiando para insertarse con mayor conocimiento
de causa en los esquemas de comercio. Similares divisiones tematicas pueden hacerse
en otros rubros de indole méas financiera.

2.5. Dolarizacién

Los pasos a seguir en los procesos de integracion no pueden ser materia de
improvisacion. Una evaluacion de las posibilidades, beneficios y costos de uniones
monetarias, y de los diversos grados de libertad que debe adquirir la politica cambiaria,
resulta necesaria, sobre todo en un medio como el académico que no tiene por qué
esperar a analizar los problemas después de tomadas las decisiones politicas.
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3. Regulacion Internacional

3.1. Diferencias institucionales

Las diferencias en la institucionalidad de cada pais, que resultan de su grado de
desarrollo o de la manera como se han puesto en marcha las reformas, son importantes
para evaluar la vulnerabilidad y potencialidad de cada pais y para disefiar politicas.
Estas diferencias en institucionalidad y en la diversificacion productiva deben guiar el
analisis de la conveniencia de incluirse en normas reguladoras multinacionales. Por
ejemplo, INDECOPI esta sosteniendo que al Perl no le conviene tener una politica
antimonopolio similar a la que resulta apropiada en paises grandes como Brasil o
Estados Unidos.

3.2. Derecho econémico internacional

La complejidad del proceso econémico internacional incluye la inadecuacion de
los marcos nacionales para regular la actividad econémica internacional.

3.3. Las nuevas normas de competencia internacional

La existencia de la OMC y las nuevas prioridades deben ser materia de estudio
permanente y, sobre todo, de un andlisis que relacione esos cambios con la teoria econémica
y los margenes de accién y oportunidades que brinda a los agentes econémicos.

4. Deuda Externa y sus Efectos Agregados y Sociales

El monto de pagos de deuda externa acordados por el gobierno peruano ha sido
considerado demasiado alto. Esta apreciacion se hace ain mas preocupante tras la
“crisis asiatica”. Se hace necesario evaluar la situacién y las posibilidades, partiendo
del analisis de la capacidad de pago del pais y del calendario actualmente establecido.

5. Movilidad Laboral

Un aspecto de creciente importancia politica en los paises ricos y de importancia
econdmica en bastantes paises de América Latina, es el relativo a la migracién
internacional. Las remesas de nacionales trabajando en el exterior parecen adquirir
creciente importancia macroeconémica. Ademas, seguramente esto tiene serias
consecuencias sobre la naturaleza de la fuerza laboral calificada en el pais. No hay
un estudio econémico de las magnitudes en juego y de la importancia cualitativa de la
llamada “fuga de cerebros”.
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X. INDICADORES ECONOMICOS: ASPECTOS METODOLOGICOS

A. APROXIMACION GENERAL Y BALANCE
1. Visién Panoramica

El sistema de indicadores econémicos en el que se basa la mayor parte de los
economistas que analizan la realidad peruana, se sustenta en un conjunto de manuales
elaborado por Naciones Unidas. (Ver por ejemplo Naciones Unidas, 1993a, 1993b).
Tanto los indicadores agregados de produccion, como los agregados monetarios y
los indicadores agregados de precios, son construidos en base a metodologias que
suponen - de partida - economias razonablemente estables. Esta estabilidad se tra-
duce en la presuncién que la estructura de precios relativos se ha mantenido
relativamente constante a lo largo del periodo de analisis.

Aunque la teoria econdmica de agregacion es muy amplia y muy rica en aportes
tedricos y metodoldgicos, recién en los Ultimos afios se puede observar la introduccién
de algunos cambios criticos en las metodologias que utilizan las oficinas de estadistica
de los paises desarrollados. Estados Unidos, Inglaterra y Canada, por ejemplo, han
introducido en los dos ultimos afios modificaciones metodoldgicas a sus indices de
precios para enfrentar mejor los sesgos de sustitucion que el tipico Indice Laspeyres
encadenado genera. Asimismo, el Bureau of Economic Analysis de Estados Unidos
ha empezado a introducir indicadores agregados de produccién que toman en cuenta
los cambios ocurridos en la estructura de precios relativos.

2. Balance de la Investigacion

2.1. Visiones de conjunto

A pesar de su importancia, el analisis critico de los sistemas de indicadores
econdémicos ha sido poco tratado en el Per. Los trabajos de Torres y de la Torre
(1982) y Alarco, Lora y Orellana (1990) dieron a conocer las principales caracteristicas



de las estadisticas macroeconémicas en el pais y las metodologias usadas para su
estimacion, pero avanzaron muy poco en evaluar la pertinencia de dichas metodologias
a la luz del contexto peruano. Portocarrero, Beltran y Romero(1992) realizaron un
valioso aporte al tema publicando un compendio estadistico que recoge las principales
estadisticas agregadas existentes para el periodo de 1900 a 1990.

2.2. Las series largas

Por su parte, Seminario y Beltran (1998) no s6lo han recopilado informacién
macroeconémica entre 1896 y 1995, sino que ademéas han construido nuevos
agregados macroeconémicos de produccién y de demanda para el periodo anterior a
1950, lo que permitird hacer analisis de largo plazo basados en series consistentes.
La evaluacion critica que realizan a las distintas metodologias empleadas para construir
series macroeconémicas de produccion y demanda en el Perd, representa uno de
los pocos aportes a esta tematica en el pais.

2.3. La calidad de los precios y la inflacion

En el area de precios, Escobal y Castillo (1994) evallan criticamente la metodologia
usada para la elaboracion del indicador de inflacién, y muestran que la metodologia
estandar no es muy util en contextos de alta variabilidad de precios relativos, generando
una sobre estimacion importante respecto al indice de costo de vida. Cabredo y Valdivia
(1998) y BCR (1998) complementan dicho andlisis y muestran que el célculo de
inflacién puede ser mejorado si se introducen modificaciones metodol6gicas que la
teoria econémica ya conoce desde hace varias décadas.

2.4, Empleo

En otras areas de interés, como la de construccion de indicadores de empleo, los
avances de investigacién son también escasos y recientes. Verdera (1995) presenta
una evaluacion critica al célculo oficial del desempleo y subempleo. De otro lado, la
reciente publicacion de un boletin de economia laboral del Ministerio de Trabajo ha
permitido publicar algunos trabajos que describen en detalle las encuestas laborales
y que realizan una comparacion detallada entre los sueldos y salarios medidos con
encuestas de hogares, mostrando que ambas estadisticas son comparables y
consistentes entre si, luego de realizar ajustes en las definiciones.

2.5. Sector externo

En el sector externo, el Banco Central de Reserva se acogi6 a la quinta edicién
del Manual de Balanza de Pagos del Fondo Monetario, modificando a partir de 1995
la manera como se estructura la Balanza de Pagos. Dicho cambio separé la cuenta
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de errores y omisiones de la cuenta capitales de corto plazo, y cre6 la cuenta de
financiamiento excepcional. Sin embargo, los efectos de dichos cambios en nuestra
comprension de los balances externos, no han sido aun materia de analisis.

A diferencia de otros indicadores, las metodologias para la construccion del tipo
de cambio real si han sido sujetas a muchisimas evaluaciones. Recientemente,
Moguillansky (1995) y Pasco-Font (1998) por ejemplo, han construido indicadores
de tipo de cambio real de equilibrio. Estos indicadores muestran evoluciones muy
disimiles, dependiendo del conjunto de supuestos utilizado. Ademas, las metodologias
utilizadas han solido basarse en la estructura econémica observada en el pasado, en
vez de proyectarse hacia el futuro, dadas las recientes reformas estructurales
implementadas en el pais. Los desarrollos metodologicos en esta area son criticos
en la medida que pueden dar luces sobre la sostenibilidad de los equilibrios de balanza
de pagos en el Pert.

B. AGENDA DE INVESTIGACION

L. Insustituible Rol de la Investigacion Académica

Si no tenemos indicadores confiables de la evolucion de corto, mediano o largo
plazo de los principales agregados macroeconomicos, serd imposible discutir -sobre
bases minimamente confiables- las opciones de politica que sean mas pertinentes
para el pais. En esta &rea, la investigacion académica tiene un rol muy importante por
cumplir, no solo proponiendo alternativas y evaluando criticamente las metodologias
que las oficinas de estadistica utilizan, sino también tendiendo un puente de
comunicacién permanente que permita que los cambios metodolégicos que se
requieren puedan incorporarse de una manera rapida y efectiva. La evidencia
internacional muestra que el sector académico puede constituirse en érgano asesor
permanente de las oficinas de estadistica, contribuyendo a mejorar la calidad de la
estadistica econémica y social.

2. Corregir los Sesgos Tras la Crisis

Como ya se indicé, en periodos donde la estructura de precios relativos y los
patrones de consumo cambian drasticamente, los agregados econémicos pueden
sufrir importantes sesgos de medicion. Investigaciones que desarrollen y apliquen
metodologias que eliminen estos sesgos deberian tener la mayor prioridad. Por
ejemplo, aprovechando la existencia de nueva informacién sobre cuentas nacionales
(la que suponemos sera hecha publica tarde o temprano), se podra construir medidas
de crecimiento real del producto y de los precios, basadas en indices encadenados
del tipo de Fisher.
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3. Innovaciones en las Cuentas Nacionales

Es importante evaluar criticamente el conjunto de innovaciones que se habrian
realizado en las nuevas cuentas nacionales con base en 1994, especialmente en el
Sector Servicios. Este andlisis es indispensable para asegurar la consistencia y
comparabilidad entre las distintas series de tiempo.

4. Valor Bruto y Valor Agregado en el Calculo del Producto

Debido a la manera en que se construye, asumiendo coeficientes técnicos fijos, el
indicador de PBI refleja méas bien la evolucion del valor bruto de la produccion antes
que la del valor agregado. Indicadores que muestren de manera mas nitida la evolucién
del valor agregado, serian también muy deseables.

5. Auditoria sobre la Calidad de la Estadistica

Es importante también promover estudios que revisen la estadistica disponible
por sectores, analizando las fuentes de informacion y los cuestionarios utilizados. De
hecho, tanto en esta area como en las resefiadas en este capitulo, la investigacién
académica puede convertirse en una suerte de “auditor” del proceso de elaboracién
de estadisticas en el pais.

6. Valores Provisionales y Definitivos

Es indispensable hacer una evaluacion sistematica de las revisiones de los
agregados macroeconémicos. Como se sabe, luego de publicada una cifra, ella esta
sujeta a varias modificaciones antes de considerarse definitiva. Sin embargo, una
parte importante de la evaluacion de coyuntura macroeconoémica se hace con datos
preliminares. En este sentido, siguiendo la metodologia propuesta por Mankiw y
Shapiro (1986), se puede documentar la magnitud de los errores que se presentan
en los datos preliminares, verificando al mismo tiempo los datos que pudiesen haber
variado. De ocurrir una variacion, se estaria verificando que los estimados preliminares
no son eficientes dada la informacién disponible al momento en que son publicados.

7. Estadisticas Mensuales y Desestacionalizacién

Otro tema que requiere evaluarse en mayor detalle es el tratamiento de la
estadistica mensual tanto del sector real como del financiero. Las series se
desestacionalizan aplicando filtros cuya conveniencia ha sido escasamente evaluada.
La existencia de una amplia literatura sobre la existencia de componentes estacionales
fijos y aleatorios, permitiria profundizar en este tema y contribuir, de esta manera, a
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un analisis mas sélido de las tendencias de corto plazo que se perciben en los
agregados macroecondmicos.

8. Indicadores Leading

Un area prioritaria de investigacion, es aquella asociada a la construccion de un
sistema de indicadores de corto plazo. Trabajos como los de Stock y Watson (1992) o
el de Zarnowitz (1992), debieran servir de marco de referencia para construir un
indicador de «nivel de actividad» de la economia peruana, asi como un sistema de
indicadores que sirvan para alertar tempranamente el inicio de un proceso recesivo o
expansivo.

9. Riesgo - Pais

Conviene desarrollar también un grupo de indicadores asociados al riesgo-pais.
La sistematizacion y andlisis de las cotizaciones de la deuda peruanay el valor de los
PDI, FLIRB y ADR permitirian monitorear dicho riesgo (tanto el riesgo absoluto como
el relativo a otros paises de la region). En esta misma linea, es importante desarrollar
indicadores de fragilidad e inestabilidad financiera.

10. La Matriz de Contabilidad Social

A partir de la informacion de base de Cuentas Nacionales de 1994, y en la medida
que existan cuentas de produccién para todos los sectores institucionales, incluyendo
los hogares, se podra conocer el origen de los ingresos y la produccién de cada rama
de actividad por sector institucional. Ello, junto con la clasificacién de los hogares por
estratos socioeconémicos, permitird construir una Matriz de Contabilidad Social
(conocida como SAM debido a sus siglas en inglés). Las matrices de Contabilidad
Social son un instrumento de gran utilidad para la construcciéon de modelos de equilibrio
general, los que por falta de bases de datos adecuadas han sido escasamente
desarrollados en nuestro medio.

11. Narcotrafico y Remesas de Migrantes

En Balanza de Pagos los temas metodoldgicos mas importantes contintan siendo
la cuantificacion de los ingresos por narcotréfico y la estimacion de las remesas de
migrantes. La estimacion de ambos datos podria significar una reduccién muy
importante del déficit en cuenta corriente.
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