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Resumen Ejecutivo

En julio de 1990, cuando asumi6 sus funciones, el nuevo Gobierno del Peru tuvo
antes si dos importantes desafios. Primero, tenia que abordar la crisis macroeconomica e
hiperinflacionaria inmediata, la reinsercion en la comunidad financiera internacional y la
contienda para poner fin al terrorismo. Segundo, tenia que formular una estrategia viable
para el desarrollo a largo plazo del pais, que permitiera enfrentar los tres problemas del
desarrollo.

Los problemas del desarrollo eran los siguientes: primero, una economia basada en
la exportacion de productos basicos de gran densidad de capital que hacia, no solo que la
economia fuera vulnerable a las crisis externas (un problema ciclico), sino que no podia
generar puestos de trabajo suficientes, a un nivel de sueldos en aumento (un problema
estructural). Segundo, un patrén pendular historico en las politicas que iba de favorecer al
mercado —que generaba produccién, pero no empleos, y contribuia a niveles elevados de
desigualdad social— a favorecer la intervencién del Estado (que tenia un éxito temporal en
su gestion, pero que daba lugar a grandes desequilibrios macroeconomicos). El tercer
problema era la ausencia, por un lado, de un régimen eficaz de intermediacion de intereses
y, por el otro, del desarrollo de contratos sociales amplios e inclusivos, con un fundamento
institucional de democracia participativa.

El pais, con el apoyo, entre otros, del Banco, se embarcé en un programa intensivo
de estabilizacion macroecondmica y reforma estructural en favor de las fuerzas del
mercado. Se redujeron los desequilibrios macroecondmicos y se controlo la hiperinflacion.
Gracias a las politicas estructurales adoptadas, el Perl, en pocos afios, pasé de un nivel
inferior al promedio regional a la categoria de modelo en materia de politicas favorables al
mercado. Esas politicas, a mas de contribuir a superar la crisis inmediata, al parecer han
echado los cimientos del crecimiento econémico. Hubo un aumento apreciable de la
inversion privada nacional y extranjera y de la productividad total de los factores, y mejord
la eficiencia de asignacion de los recursos economicos. Sin embargo, la intensidad y
celeridad de las reformas se cobraron un precio. A fin de facilitar el ritmo de las reformas,
se debilito la rendicion de cuentas vertical (ante la sociedad civil) y horizontal (ante los
poderes legislativo y judicial del Estado).

Durante el decenio el Peru fue el punto focal de la asistencia para el desarrollo de
las instituciones multilaterales y bilaterales. El BID fue el primer acreedor multilateral con
el que el Peru liquidd sus moras y fue la fuente de financiamiento mas importante del
periodo. El Banco aprobd 227 operaciones discretas para el Peri. Los préstamos
ascendieron a US$3.800 millones y las operaciones de cooperacion técnica no
reembolsable a US$97 millones.

Las entrevistas con las autoridades en el Peri revelan un grado elevado de
satisfaccion con el programa de facto ejecutado por el Banco y, de hecho, debiera
encomiarse al Banco por la pertinencia de su programa. El Banco participé intensamente en
casi todos los problemas importantes que tuvo antes si el pais. En cuanto a la eficiencia, el
examen de la cartera del Peri revela un patron de desembolsos y unas caracteristicas de
cartera mucho mas positivos que el promedio del Banco. El resultado es indicativo del alto
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grado de identificacion local con el programa, combinado con la colaboracion entre una
Representacion muy dinamica y el Ministerio de Economia y Finanzas. En cuanto a la
eficacia, el cuadro no muestra un signo definido: se concretd la mayoria de los cambios
respaldados por el Banco, pero los resultados no estuvieron a la altura prevista. El Banco
realizd una accion relativamente eficaz en lo que concierne a promover reformas de
politicas para realzar la productividad, fortalecer las instituciones del gobierno econéomico y
asegurar transferencias localizadas en favor de las personas en situacion de pobreza externa
(contribuyendo asi a reducir la pobreza extrema en casi 50%), ademas de mejorar el acceso
a servicios basicos como el agua, la educacion y la salud. Ademas, contribuyd a la
eliminacién de embotellamientos de infraestructura. Sin embargo, las exhortaciones del
Banco de que se mejorara la gestion de gobierno (reformas del poder ejecutivo y fomento
de la descentralizacién) no produjeron cambios de politica, con la excepcion de la reforma
de las instituciones del gobiemo econdémico y la promocién de la autonomia de las
entidades reguladoras rindié menos resultados que los previstos.

Ademas, las politicas estructurales apoyadas por el Banco produjeron un numero de
resultados positivos significativamente inferior al previsto. En verdad, con la excepcion de
la estabilidad macroeconomica, muchos de los desafios importantes de principios del
decenio de 1990 siguen siendo desafios diez afios después. La economia sigue dependiendo
de las exportaciones de recursos naturales de gran densidad de capital. No se ha producido
una diversificacion de las exportaciones al nivel deseado debido en parte a que la
transformacion de la economia no se completado todavia, razén por la cual hoy dia el pais
es vulnerable a crisis en las condiciones de intercambio. Ademas, el Perti no puede todavia
generar puestos de trabajo con sueldos reales en aumento y reducir el nivel de pobreza. La
estructura institucional del gobierno en un contexto democratico sigue siendo débil. Los
sondeos de opinién publica atribuyen cada vez mas importancia a los problemas del bajo
nivel de los sueldos, el desempleo, la pobreza y la falta de credibilidad de las instituciones
publicas. La incapacidad para superar estos problemas estructurales contribuyo al
desmantelamiento asombrosamente rapido del gobierno de Fujimori.

Estos problemas de desarrollo atn no resueltos contintian inscritos en la agenda del
Banco y del pais. La medida en que se aborde esta agenda inconclusa en los proximos afios
determinara si el decenio de 1990 fue una oscilacion mas del movimiento pendular de las
politicas. En verdad, la sostenibilidad es la esfera en la que resulta mas dificil formular un
juicio de evaluacién con conocimiento de causa. En el periodo posterior a las reformas,
hacia finales de los afios noventa, hubo un retroceso de las politicas estructurales en
virtualmente todos los aspectos: politica y administracion tributarias, politica comercial,
flexibilidad del mercado de trabajo y debilitamiento de la autonomia de los organismos
reglamentarios. Ello no obstante, los sondeos de opinién publica sugieren que las reformas
macroestructurales cuentan con apoyo del publico y, al parecer, la contraccion econdémica
de 1998-2000 no ha generado un clamor general en favor del repudio total del modelo
ortodoxo. En consecuencia, tanto para el Banco como para el pais, la capacidad de
consolidar las reformas existentes y abordar los problemas estructurales del pais constituye
la "agenda inconclusa" que determinara si el decenio de 1990 fue el principio de una
auténtica transformacion de la economia y de la sociedad y el final del péndulo historico.
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I. CONTEXTO Y PROBLEMAS DE DESARROLLO DEL PAIS

El examen de la historia politica y economica del Peru pone de manifiesto tres
puntos criticos para comprender y evaluar las actividades del BID en el Pert en el
decenio de 1990. Primero, la estructura de la economia peruana se sustenta en la
exportacion de productos basicos de gran densidad de capital. Esta estructura hace
que la economia sea sumamente vulnerable a las crisis externas (un problema
ciclico) y crea un mercado de trabajo interno segmentado, que tiene dificultades
considerables para generar puestos de trabajo suficientes, a un nivel de sueldos en
aumento (un problema estructural). Conjugadas con la fragmentacion geografica y
étnica, estas caracteristicas econdémicas produjeron una sociedad mal integrada y
propensa al conflicto.

Segundo, estas caracteristicas estructurales contribuyeron a un patrén pendular en
las politicas publicas respecto de la economia. El sector privado gener6 produccion,
pero no empleo, y contribuyé al mantenimiento de niveles elevadisimos de
desigualdad social. El descontento popular frente a estas realidades produjo
peridédicamente gobiernos que trataron de utilizar el poder del Estado para rectificar
los desequilibrios de la economia privada. Esos gobiernos a veces tuvieron éxito,
pero el modelo de crecimiento liderado por el Estado, en general, fue dificil de
sostener en el curso del tiempo. El fracaso percibido de este modelo llevo al
restablecimiento de politicas encaminadas a liberalizar el mercado, 1o cual puso a su
vez en marcha otro ciclo del péndulo.

Por ultimo, el ciclo recurrente de esfuerzos frustrados por generar un crecimiento
social y politicamente sostenible encontré su paralelo en un régimen politico
incapaz de generar un consenso sociopolitico estable, caracterizado por un firme
fundamento institucional de caracter democratico. Ello se ha debido en parte a la
exclusion, pues las oscilaciones del péndulo politico hacia el centro-izquierda
democratico por lo comun se han visto truncadas. Los cambios en las politicas han
erosionado la confianza del pueblo en las instituciones de gobierno del pais. Los
partidos politicos, en general, han sido débiles y muy personalizados y ninguno de
los poderes publicos disfruta de una amplia legitimidad publica. Un porcentaje
importante de ciudadanos tiene exigua confianza en que las instituciones politicas
nacionales puedan comprender y representar sus intereses y, en consecuencia, ello
refuerza una marcada tendencia hacia que la movilizacion politica se produzca en
niveles muy locales, por conducto de las ONG o de instituciones comunitarias
espontaneas. Por lo tanto, si bien la movilizacién de intereses es un hecho
perdurable de la vida politica peruana, la intermediacion de intereses y la
formulacion de contratos sociales amplios y su fundamento institucional han estado
en gran medida ausentes.

A estas caracteristicas nacionales, salientes y persistentes, hay que afiadirles la
grave situacion politica y economica observada inmediatamente antes del decenio
de 1990. Hubo un colapso econémico con un proceso de hiperinflaciéon. La
infraestructura basica (caminos, escuelas, hospitales, etc.) se encontraba en
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situacion abismal. Los movimientos terroristas habian hecho grandes estragos, no |
solo en términos de vidas humanas y deterioro de la matriz sociopolitica del pais,
sino también en términos de la actividad econoémica, particularmente en los sectores
de la mineria y la agricultura. Las relaciones con los acreedores internacionales se
interrumpieron debido a una moratoria unilateral en el servicio de la deuda externa,
y la inversidn extranjera directa se redujo practicamente a cero.

En este contexto, el nuevo gobierno de Fujimori tuvo claramente ante si dos
grandes desafios cuando asumi6 sus funciones en 1990. Primero, tenia que abordar
la crisis inmediata de una virtual bancarrota nacional mediante politicas
encaminadas a la estabilizacion economica y la derrota del terrorismo. Segundo,
tenia que encontrar una estrategia de crecimiento viable a largo plazo para el pais,
que resultara eficaz para resolver problemas estructurales como la dependencia de
industrias de productos basicos de gran densidad de capital, una generacion
inadecuada de puestos de trabajo, una pobreza profunda y persistente y la pérdida
de legitimidad de las instituciones politicas nacionales.
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PROGRAMACION DE LAS ACTIVIDADES DEL BANCO: DIAGNOSTICO Y
ESTRATEGIA

Desde hace mucho, el BID se ha sentido obligado a realizar sus actividades en los
paises miembros prestatarios mediante un proceso formal y relativamente
transparente que armoniza las opiniones y prioridades de los paises prestatarios con
sus propias opiniones y prioridades. En el curso de los afios, este proceso paso a
denominarse programacion.

El primer cometido de la evaluacion de un programa de pais es determinar la
intencion del Banco. Para determinar esa intencién de manera inequivoca, el
proceso de programacion debe recurrir a un anélisis para formular el punto de vista
del Banco respecto de un pais y sus problemas, del cual se han de extraer las
prioridades que han de orientar su accion en el pais. Esa accion ha de servir de base
para un didlogo con el pais, en el cual el Banco inserta sus actividades en el
contexto de otras actividades de asistencia para el desarrollo, con el objeto de
fomentar la cooperacion con otros organismos y de obtener sinergias en beneficio
del prestatario. Por ultimo, el proceso de programacién debe anticipar el programa
real del Banco, que integra la gama completa de instrumentos del BID y establece
un marco de resultados amplios contra el cual se ha de evaluar el éxito del
programa’.

La prueba documental formal de las actividades de programacion esta consignada
en los documentos de pais (el documento de programacion por excelencia del
Banco), los memorandos de programacion (dialogos) y los informes de las misiones
de programacion (resultados del dialogo)*. Ademas, la intencion de programacion
del Banco se pone también de manifiesto en el Préstamo para el Sector del
Comercio, aprobado en 1991, y en un Informe Socioeconémico amplio sobre el
Peru preparado por el Departamento de Investigaciones Econémicas del Banco en
septiembre de 1992. Ademds, el Banco envié una mision de reforma
socioeconémica a mediados de 1990, que se concentré en los problemas del
desarrollo social sostenible’.

[¥]

Si bien se puede destilar de los documentos oficiales del Banco. este modelo normativo subvalora la
naturaleza cambiante de la normatividad de programacion. pues las orientaciones del Banco. basadas en las
directivas del Directorio Ejecutivo. se modificaron durante el decenio y. por lo tanto. incidieron en la
practica de programacion,

Los documentos relativos al Perli se componian de un borrador de documento de programacion del pais
concluido en octubre de 1989. que nunca se present6 oficialmente al Directorio Ejecutivo: un documento
de programacion del pais que se transmitié al Directorio Ejecutivo en abril de 1993 (GN-1773-2). un
proyecto de documento de pais preparado en abril de 1994 (CP-627). que no se transmiti6 al Directorio
Ejecutivo. vy un documento de pais que se transmitié al Directorio Ejecutivo en abril de 1998 (GN-1992-1).

Véase Challenges for Peace: Towards Sustainable Social Development in Peru. BID, abril de 1995.
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El punto de partida de la programacién del Banco es el analisis del pais y sus
problemas. Ese analisis constituye el fundamento con el cual el Banco puede
formular su parte del didlogo con el pais acerca de las cuestiones problematicas y
las prioridades de accion. Aunque la calidad del andlisis en los documentos de
programacion es variable, estos documentos, en general, son esencialmente
descriptivos, mas que analiticos. Contienen a la vez descripciones de problemas y
—aunque en menor medida— recomendaciones de politicas, pero carecen las mas
de las veces de los pilares analiticos subyacentes (;Por qué son las cosas como son?
(Por qué las intervenciones propuestas son las mas atinadas?)”.

Por ejemplo, el proyecto de documento de programacion del pais de 1989 examina
la crisis macroeconomica del Peru, pero evita un examen mas a fondo de las causas
de la crisis, concentrandose en cambio en la descripcion de las condiciones
imperantes en diversos sectores tradicionales de actividad del Banco. Se presta poca
atencion a los cambios necesarios en la politica macroecondmica o estructural. Si el
documento de programacion del pais de 1989 reflejaba las prioridades y la
orientacion del Gobierno del Presidente Garcia, el analisis contenido en el Préstamo
para el Sector del Comercio de 1991 reflejaba el nuevo paradigma sustantivo del
Gobiermno del Presidente Fujimori. El documento de préstamo exponia el nuevo
consenso sobre la necesidad critica que tenia el Peri de emprender una reforma
econoémica macroestructural: retirar al Estado de la actividad productiva, eliminar
las distorsiones inducidas por las politicas y crear un clima positivo para el sector
privado. Aunque este “nuevo consenso” tenia un linaje largo e intelectualmente
distinguido en el Peru, el documento no tiene mas en cuenta este historial que el
proyecto de documento de programacion del pais de 1989. Ambos documentos
presentan sus analisis de la situacion peruana como verdades eternas, haciendo caso
omiso de la polémica de larga data entre diferentes corrientes de opinion dentro del
pais’. Sin embargo, el documento del Préstamo para el Sector del Comercio
contenia los pilares analiticos y los argumentos necesarios para determinar por qué
las intervenciones propuestas eran las mas apropiadas.

El informe del Grupo sobre politicas de la agenda social contenia un amplio analisis
de las causas de la pobreza en el pais, que concentraba tanto su diagndstico como su
prescripcion en el problema clave de acrecentar la productividad economica de los
pobres. El informe recomendaba una “estrategia de desarrollo de orientacion
social”, sustentada en la descentralizacion (para atender a las disparidades

Ello se debe. en parte. a la ausencia de toda referencia a los trabajos econémicos y sectoriales realizados
los primeros afios del decenio de los noventa ofrecen un ejemplo de sinergia entre el BID y el Banco
Mundial en este campo: “el Banco recurrié fundamentalmente a los documentos del Banco Mundial™. pag.
1 de “RE3 Comments to OVE's Peru 1990-2000 Draft Country Program Evaluation™, 2001.

El Préstamo para el Sector del Comercio presentaba esta evaluacion unidimensional de la historia del Peni:
“Durante los 1ltimos 30 afios. la gestion econémica del Pera se vio trabada por una creciente intervencion
del Estado en la economia y por una estrategia de desarrollo orientada hacia el mercado interior... Esta
circunstancia y la pérdida progresiva de la disciplina fiscal y monetaria llevaron a una apreciacién real
secular del tipo de cambio y a crisis ciclicas de balanza de pagos™.
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regionales), la participacion y la formacion de consenso (a fin de atender a
problemas de intermediacion politica de larga data), y una estrategia de crecimiento
focalizada en el empleo y centrada en los mercados de alimentos internos y la
produccién agricola (de modo de atender tanto a la desarticulacion regional como a
la baja productividad del sector que tenia mayor potencial de dar empleo a los
pobres). Si bien este analisis fue mucho mas amplio que ninglin otro producido
desde el Préstamo para el Sector del Comercio, no hay indicios de que sus
conclusiones se hayan incorporado al programa operacional del Banco ni utilizado
como fundamento para formular la politica del Gobierno.

El segundo cometido primordial de la programacion es impartir orientacién al
Banco para determinar las areas prioritarias de actividad con el pais. Cada uno de
los documentos pertinentes contiene una seccion relativa a la “Estrategia del
Banco” en el pais. En el Recuadro 1 figura un resumen de las prioridades de la
accion del Banco.

De estos datos se desprenden claramente tres caracteristicas de la programacion del
Banco en el Peru. Primera, los temas calificados de “prioridades” para la accién del
Banco son tan amplios y generales que es casi imposible imaginar medidas que
pudieran quedar excluidas de examen de resultas de estos enunciados estratégicos.
Si nada estd excluido, todo es prioritario. Segunda, no se hace una tentativa por
priorizar los objetivos. Un esfuerzo viable para determinar las prioridades ordenaria
la lista de posibles intervenciones desde las de mas prioridad a las de menos
prioridad; sin embargo, no hay mencion alguna de medidas de menos prioridad. El
uso del término “prioridad” estd siempre e invariablemente vinculado con la
circunstancia de que una medida tenga gran importancia. Tercera, debido en parte a
la amplitud de los temas estratégicos, €stos son notablemente persistentes en el
tiempo, lo que hace dificil llegar a la conclusion de que las medidas anteriores han
solucionado los problemas, que entonces podrian excluirse sin inquietud del
programa del Banco para el futuro.



Recuadro 1: La evolucién de la programacion en el Peru

Areas de prioridad estratégica enunciadas para la actividad del Banco Progreso\a
Proyecto de documento de programacién del pais de 1989
“Por lo tanto. en resumen. los objetivos generales de préstamo son los siguientes:
Aumentar extraordinariamente los ingresos en divisas. primordialmente mediante la expansion
de las exportaciones de la mineria v la industria: Parcial
Reconstruir y expandir la infraestructura productiva: Si
Recuperar los servicios sociales perdidos por los extraordinarios recortes presupuestarios de Parcial
afios recientes de crisis de la deuda vy contienda civil: Ninguno
Dar apoyo a la reconstruccion institucional y el desarrollo de los organismos de Gobierno en
Lima y en particular en las demas ciudades principales v en las provincias. a fin de hacer
realidad de manera mas eficaz todos los aspectos de los objetivos de desarrollo del Gobierno.™
Documento de programacion del pais de 1993
Consolidacion del programa de estabilizacion macroeconémica y ajuste estructural Si
Apoyo al fortalecimiento de la capacidad institucional y apoyo de preinversion Parcial
Privatizacion y desarrollo del sector privado. incluidas la microempresa y las empresas del Parcial
sector no estructurado Si
Mitigacion de la pobreza y programas sociales Parcial
Rehabilitacion de los sectores productivos y de la infraestructura econémica. en particular la
agricultura (parrs. 3.4-3.8)
Documento de pais de 1994
“La estrategia del Banco a mediano plazo apoyaria los siguientes objetivos del Gobierno: Parcial-Ninguno
Consolidacion de la reforma econémica y la modernizacion del Estado. Si
Sectores sociales y reduccion de la pobreza: Parcial
Modemizacion de la infraestructura productiva y social y No
Agricultura y desarrollo sostenible.” Parr. 3.2.
Documento de pais de 1998
“Los componentes basicos de la estrategia del Banco en el pais para el periodo de 1998 a 2000
son los siguientes:
Mantener la asistencia al pais en las areas criticas que ayudaran a lograr el progreso en la
modernizaciéon econdmica. con especial hincapié en el apoyo para la Segunda etapa del No
proceso de reforma estructural. Parcial
Rehabilitacion y expansion de la infraestructura productiva. el financiamiento (directo e No
indirecto) de la inversion privada en infraestructura fisica y la produccién de bienes Si
comerciables. Parcial

Y el desarrollo de un marco de politica institucional que promovera una ordenacion atinada de
los recursos naturales (tierra. agua. bosques y biomasa marina) y la inversion en la agricultura.
Continuar el apoyo a los esfuerzos por reducir la pobreza y aumentar la cobertura y mejorar la
eficiencia de la prestacion de servicios sociales

Apoyar los esfuerzos por modernizar al Estado peruano™.

\a Dada la generalidad de los temas estratégicos. esta columna adolece de la misma generalidad cuando usa el

ambiguo término “progreso . en lugar de hablar de “resultados™. que es mds pertinente.

29  Enel decenio de 1990, los documentos de programacién del pais han pasado de una
preocupacion casi exclusiva por los préstamos a una descripcion mas inclusiva de la
gama completa de los productos operacionales del Banco. Sélo para 1998, sin
embargo, aparece en un documento de pais una lista completa de operaciones de
cooperacion técnica, del FOMIN y del PRI y una lista de los trabajos economicos y
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sectoriales (estudios técnicos y andlisis necesarios para ahondar la comprensién de
los problemas del pais y definir programas y proyectos). Sin embargo, su
integracion en una estrategia global para el pais sigue siendo insatisfactoria®.

En el curso del decenio se observa una mejora sostenida de la ubicacion del
programa del Banco en los documentos de programacion dentro del universo de los
actores del financiamiento para el desarrollo. Sin embargo, estos documentos no
presentan un entendimiento ex anfe o ex post de la forma en que se dividian las
responsabilidades ni de las ventajas comparativas de los distintos actores. ni
tampoco indican la sinergia potencial entre las actividades del BID y las de otros
actores.

En el curso del decenio ha habido un mejoramiento considerable de la capacidad
del Banco para anticipar formalmente el programa de préstamos subsiguiente. En el
proyecto de documento de programacion del pais de 1989 se anticiparon diversos
proyectos de préstamos en los sectores productivos, que luego se abandonaron
debido al cambio de gobierno. En el documento de programacién del pais 1993 se
anticiparon tres proyectos especificos (en electricidad, saneamiento basico y
agricultura), pero también se incluyé un parrafo que capta acertadamente las
caracteristicas del documento como plan para el futuro:

3.27 iv) Otros posibles programas para 1993-1994. Ademcds de estos proyectos,
existen otras dreas que se podrian incorporar al inventario de proyecios . . .
El Banco tiene también un amplio inventario de pequefios provectos en
areas . . . que se podrian también incluir en el inventario de proyvectos para
1992-199+4. Estos y otros programas se examinaran en el contexto del
didlogo actual entre el Banco y el Gobierno del Pertt .

El documento de pais de 1994 continua esta pauta, si bien incluye una lista mucho
mas amplia de probables proyectos futuros. El examen de los préstamos en afios
subsiguientes, sin embargo, hace ver que solo alrededor de un tercio de las
operaciones anticipadas en 1994 se ejecutd realmente y que muchos de los
proyectos aprobados no habian sido anticipados en el documento de pais. Esta
misma pauta reaparece en el documento de pais de 1998, si bien con una mejora en
la relacién entre los proyectos anticipados y los proyectos realmente aprobados. En
el Recuadro 2 se sintetizan los datos sobre este tema. La segunda columna se puede

En el decenio de 1990 no hubo un plan integrado de trabajo ni mucha coordinacion entre RE3 y la CIL. el

FOMIN vy el PRI respecto de la programacion y de las misiones. pero si se informaron de sus programas
respectivos ex post facto. Ha habido escasos puntos de contacto o de interferencia. Entrevista con Jorge
Zelada v Jaime Roldan, CII. 9 de noviembre de 2000. y Aurora Belmore. Coordinadora para el Peni. 9 de
noviembre de 2000. Sin embargo. en 1998. el Banco traté de definir una estrategia coherente para las
operaciones destinadas al sector privado. tratando de integrar al Grupo y los instrumentos del BID
mediante un didlogo activo con el sector privado. Véase Informe de Alision, Peri: Estrategia de Apovo al
Sector Privado. septiembre de 1998.

Documento de programacion del Peni. 7 de abril de 1993 (GN-1773-2).
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tomar como indicador de la flexibilidad frente a cambios imprevistos. El argumento
acaso sea razonable respecto de los tres préstamos en apoyo de reformas de
politicas, pero resulta dificil de sostener en cuanto a los otros, aunque ciertamente
esta en concordancia con el plan.

La ultima columna del Recuadro 2 es interesante, no solo porque para 2001 la
mayor parte de los proyectos propuestos habia desaparecido del inventario, sino
también porque es instructiva, desde el punto de vista de la programacion, la razén
por la cual no se llevaron a cabo®. El primer grupo comprende proyectos
(administraciones locales, mejora de barrios, descentralizacion y desarrollo
municipal y transporte urbano de Lima) que contrariaban lo que estaba ocurriendo
en el proceso politico del pais, a saber, la centralizacion del poder en el ejecutivo y,
por lo tanto, era contrario al fortalecimiento de los infranacionales. El segundo
grupo abarca proyectos (electrificacion rural, vivienda, saneamiento y
modernizacion de puertos) en los que habia un conflicto entre el MEF y los
ministerios sustantivos (y, a veces, el Banco). Estos proyectos eran esencialmente
actividades de inversion publica tradicionales que se consideraban incompatibles
con la estrategia de desinversion que seguia el MEF. El tercer grupo abarca
proyectos en el sector agricola (reforma de la agricultura, desarrollo de la Selva,
manejo ambiental de la cuenca del Rimac y riego) que quedaron atrapados en el
conflicto entre la intencion de reforma del MEF vy la resistencia del Ministerio de
Agricultura. A este ultimo factor hubo que agregar la circunstancia de que el
Presidente mismo, un agroeconomista con conocimiento concreto del sector, obraba
con mucha cautela. Un ejemplo interesante del conflicto es el proyecto de
saneamiento II. El primer proyecto, con PRONAP en el Ministerio de la
Presidencia, marginé a los municipios y trabajé directamente con las empresas
locales de aguas, sin tener en cuenta el contexto institucional y politico. Sin
embargo, cuando cooperaron, constituyeron una alianza contra la nueva Ley de
Aguas (una condicion del propuesto proyecto de reforma agricola); ademas, el MEF
se opuso al segundo proyecto de saneamiento. En el grupo final figuran proyectos
aplazados debido al recorte fiscal a partir de 1998 (entre los que se cuentan
FONCODES Il y Caminos Rurales).

Si bien los documentos de programacion del Banco han mejorado a todas luces
durante el periodo que se examina, los marcos de resultados de estos documentos
oscilan entre ausentes y deficientes. Rara vez se encuentra una exposicion
cuantitativa de lo que el Banco o el pais piensa que sera el resultado —el impacto
de desarrollo— de las medidas propuestas, lo cual hace virtualmente imposible
evaluar la eficacia del programa del Banco en la consecucién de sus objetivos (no
declarados).

8

Lo que sigue es una sintesis de entrevistas con funcionarios del MEF y OD3. Se trata de una vision parcial

que. por lo tanto. se debe examinar con reserva.



Recuadro 2: Anticipacion de operaciones en los documentos de programacion

Operaciones o . . . .
anticipadas peraciones no Operaclones-antlclpadas, pero no
correctamente anticipadas ejecutadas
Documento de Electricidad Demasiado vago para Demasiado vago para evaluar (véase el
programacion de | Saneamiento basico | €valuar (véase el parrafo | parrafo supra)
1993 Agricultura supra)
Documento de Saneamiento basico | Crédito global Administraciones locales
pais de 1994 Educacién multisectorial Electrificacion rural
Microempresas FONCODES II Mejoras de barrios
Rehabilitacionde | Reduccionde ladeuda | vivienda
caminos Modernizacion del sector | Descentralizacién v desarrollo municipal
Préstamo para el publico Reforma agricola
‘sector‘de Adl}ﬁpistmcién de Desarrollo de Ia Selva
1nversiones Justicia Manejo medio ambiental de 1a cuenca del
Rimac
Modemizacion de puertos
Documento de Enesur Sector financiero II Saneamiento II
pais de 1998 Microempresas I Préstamo para el sector | Riego
Crédito del financiamiento FONCODES 2000
multisectorial publico Desarrollo alternativo
Wawa wasi Linea de transmisionde | caminos
Rehabilitacion de Redesur Transporte urbano de Lima
carreteras Consolidacion aduanera Caminos rurales
Reforma de la salud
Educacién I1
El Nifio II
Gestion financiera
amplia
2.15 Hay dos excepciones: primera, el Préstamo para el Sector del Comercio, que

establecio los resultados numéricos que se esperaban de la liberalizacion del
comercio. Segunda, en el memorando de la misién de programacion de 1995 y en el
documento de pais de 1998 se indica que el Gobierno del Pert habia hecho suyo el
objetivo de reducir la tasa de pobreza extrema en 50% para 2000. La existencia de
una meta clara impuls6 tanto al Banco como al Gobierno del Peri hacia la
consecucion de este objetivo.
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III. EL PROGRAMA DEL BANCO

En parte sobre la base de los ejercicios de programacion descritos anteriormente, en
1991 el Banco entr6 en un periodo de intensas relaciones con el Peru, que hizo del
programa con el pais uno de los programas operacionales mas activos del decenio
siguiente.

El Gobierno de Fujimori, que asumi6 el poder en julio de 1990, tomo rapidas
medidas para enfrentar la crisis macroecondémica imperante. Invirtiendo la posicion
que habia adoptado durante la campaifia, el gobierno hizo suyo un programa de
ajuste macroeconémico ortodoxo y riguroso, del tipo que entonces apoyaban el
Banco Mundial y el FMLI. Este “choque Fuji” adopté politicas monetarias, fiscales y
cambiarias encaminadas a la estabilizacion macroeconomica, politicas comerciales
destinadas a la apertura de la economia, politicas para liberalizar el sector
agropecuario, el sector financiero y el mercado de trabajo y politicas orientadas a
modificar la funcion del Estado de productor a regulador’. Un objetivo clave del
programa de choque fue restaurar el acceso del Peru a los mercados internacionales
de capital. En ese proceso, el Gobierno del Peri se concentrd inicialmente en el
BID como institucidn apta para orientar el restablecimiento de las relaciones con
los acreedores'”. En el otofio de 1990, el Primer Ministro del Peru pidi6 al BID que
actuara de “padrino” de los esfuerzos del pais por normalizar sus relaciones con la
comunidad financiera internacional''.

Una vez eliminadas las moras, el Banco adopt6 rapidas medidas para ejecutar un
importante programa de actividades con el Peru respecto de una amplia gama de
problemas. El 18 de septiembre de 1991, el Banco aprobd un préstamo de ajuste
para el sector del comercio por valor de US$429 millones, el préstamo de mayor

10

A este tipo de paquete de politicas se le denominé luego el Consenso de Washington. Véase J. Williamson,
“In Search of a Aanual for Technopls™. en J. Williamson (compilador). The Political Economy of
Reform, Institute for International Economics. 1994. En un plazo de tres afios. el Peri aplicé casi en su
totalidad las diez medidas sustantivas recomendadas: disciplina fiscal. prioridades del gasto publico.
reforma tributaria. liberalizacion financiera v comercial. unificacion y liberalizaciéon de los tipos de
cambio. abolicion de barreras a la inversion extranjera directa. privatizacion. desregulacion y derechos de
propiedad.

Con las reformas que el Gobierno va habia aprobado y las reformas en las que habia convenido. el Pera
obtuvo la aprobacion de derechos especiales de giro del FMI el 12 de septiembre de 1991. El Perii pagod
entonces las moras con el BID el 13 de septiembre de 1991. con recursos de un préstamo en condiciones
concesionarias otorgado en agosto de 1991 con cargo al Fondo Latinoamericano de Reservas y un
préstamo puente del Banco Central del Peri. El Club de Paris reescalon6 la deuda bilateral del Peri el 16
de septiembre de 1991. Las moras con el BIRF. de mayor cuantia que las moras con el BID. se solventaron
en 1993. con la ayuda de un préstamo puente del Japon. Las moras con los bancos comerciales se
solventaron en 1997 en el contexto de un Plan Brady.

“Pertl. Report of Special Mission. September 12-15. 1990™. memorando de Euric Bobb a James Conrow.
pag. 2. parr. 5.
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cuantia otorgado hasta y desde entonces al Peru, sin financiamiento paralelo del
Banco Mundial, pero con cofinanciamiento del Fondo de Cooperacién Economica
de Ultramar (OECF). En los nueve afios siguientes, el BID aprobo un total de
227 operaciones discretas con el Peri: 41 préstamos por un total de US$3.800
millones y 186 operaciones de cooperacion técnica (incluidos proyectos del
FOMIN) por un total de US$67 millones en monedas convertibles y
US$30 millones en moneda local. Durante ese periodo, el Peru fue el mayor
receptor de cooperacion técnica en monedas convertibles y el segundo después del
Brasil en cuanto al volumen total de financiamiento de cooperacion técnica.

El programa del BID con el Peri  Grifico 1. Porcentaje de aprobaciones brutas por tema

durante el periodo se puede definir de 20, Modemiz. del Estado
diversas maneras. En el decenio de

1990 (véase el Grafico 1), las 5%

actividades del BID destinadas a las iersion Socel

reformas macroeconomicas y

estructurales absorbieron el 35% del

programa, la infraestructura y las etablizacion B
actividades del sector productivo 5%

representaron el 38% y las

operaciones de orientacion social

recibieron el 25% del programa. El Fuente: Almacsn de datos del EID

2% del volumen de préstamos

destinado a la modernizacion del Estado subvalora su funcién dentro del programa
total del Banco con el pais y en alguna medida sobrevalora los recursos realmente
asignados a esa funcion'”,

En el decenio de 1990 hubo una modificacion relativa en las esferas de
concentracion. El periodo 1991-1992 estuvo fuertemente concentrado en las
cuestiones relacionadas con el ajuste macroeconémico, pues se aprobaron un
Préstamo para el Sector del Comercio y un préstamo para el sector financiero. La
infraestructura (caminos y electricidad) también fue un tema que se perfilo en una
etapa temprana. En la cooperacion técnica durante ese periodo se hizo hincapié en
dar apoyo a organismos fiscales clave (SUNAT) y a los trabajos de disefio del
fondo de estabilizacion social, que posteriormente se convirtio en FONCODES. En

12

El Gobierno canceld el préstamo de mayor cuantia en esta categoria antes de que se hiciera ningin
desembolso. Sin embargo. el préstamo esta incluido tanto en los apéndices como en el Grafico 1. pues se
aprobé durante el periodo que se examina. Nota: las cancelaciones parciales representaron el 17% de la
cuantia original aprobada durante el periodo. Las cancelaciones correspondientes a la categoria de
modernizacion del Estado representaron el 75% de las aprobaciones en el sector. Sin embargo. muchos
proyectos clasificados en otras categorias tuvieron componentes de fortalecimiento institucional. lo que
sugiere una subvaloracion de la categoria de modemizacion del Estado. Las cancelaciones en el sector de
las inversiones sociales representaron el 21% de las aprobaciones. Las cancelaciones en el sector de la
productividad ascendieron al 20% de las aprobaciones. Por ultimo. las cancelaciones relativas a la
estabilizacién macroeconémica representaron el 9% de las aprobaciones en el sector.
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los dos afios siguientes, 1993 y 1994, se prosiguieron las actividades en
infraestructura, con un interés emergente tanto en el saneamiento como en la salud,
asi como las operaciones de crédito multisectorial en el sector financiero. En 1995 y
1996 hubo nuevos préstamos para infraestructura rural, agricultura y educacion,
junto con un importante esfuerzo por fomentar la modernizacién de la
administracion publica. De 1997 a 1999 inclusive, el programa del Banco incluyé
importantes operaciones de préstamo relacionadas con la emergencia de El Nifio, la
continuacion de las reformas en el sector de las inversiones y la reforma del sector
del financiamiento publico; al propio tiempo, se continuaron las actividades en
infraestructura, educacion, salud y operaciones de crédito multisectorial. El
programa del Banco en este ultimo periodo comenzo6 también a incluir proyectos
destinados al sector privado.

El numero total de operaciones ascendid a 277 actividades discretas. Muchas de
estas operaciones fueron pequefios proyectos de cooperaciéon técnica. En una
categoria reducida de operaciones “basicas”, las que involucran préstamos con
recursos ordinarios de capital y operaciones de cooperacion técnica de US$1 millon
o mas, figuran 67 operaciones, todas ellas elementos importantes del programa del
Banco en el pais”. Ello equivale aproximadamente a tres veces el nimero de
operaciones del Banco Mundial, que aprobd 22 préstamos por un valor de
US$3.200 millones en igual periodo. El nimero de las operaciones y la amplitud
del programa del Banco pueden plantear cuestiones en cuanto a su concentracion,
pues imponen un desafio enorme en lo que se refiere a una ejecucion eficaz,
particularmente en el contexto de una capacidad institucional deficiente. Sin
embargo, no ocurrid asi (véase infra).

El programa del Banco en contexto

3.7

3.8

Antes de pasar a los detalles del programa operacional del Banco durante el periodo
que se examina, es importante sefialar que el Peru fue el punto focal del
financiamiento para el desarrollo de muchos otros actores. Tanto el FMI como el
Banco Mundial tuvieron programas importantes con el Peru durante el periodo, y la
asistencia bilateral mediante donaciones, primordialmente de los Estados Unidos,
Espaiia, el Japon e Italia, registro un promedio anual de US$500 millones durante el
periodo.

La coordinacién entre los diferentes actores del financiamiento para el desarrollo
fue relativamente satisfactoria. EIl OECF y el Banco de Exportacion e Importacion,
del Japon, cofinanciaron los primeros préstamos de ajuste del BID™. Hubo una
coordinacion muy estrecha de donantes entre el Banco, el Banco Mundial, el FMI,

Véase el anexo 1.

El cofinanciamiento del Japon con destino al Préstamo para el Sector del Comercio ascendié a US$100
millones vy el destinado al préstamo para el sector financiero a US$400 millones. Véase CP-397. Perui.
CPP 1992. pag. 39. parr. 3.16.
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el OECF, el Banco de Exportacion e Importacion del Japon, el Club de Paris y la
Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional .

El BID y el Banco Mundial elaboraron también un enfoque sumamente coordinado,
en parte porque los funcionarios del Ministerio de Economia y Finanzas tenian
claras ideas acerca de la division del trabajo entre las instituciones. Ambas
instituciones financiaron conjuntamente diversas operaciones, incluidas la reforma
del sector comercial, la reforma del sector financiero, el financiamiento social de
emergencia, la reduccion de la deuda y las medidas relacionadas con la emergencia
de El Nifio. Si bien hubo un desfase en la fecha de aprobacion en los préstamos del
Banco y del Banco Mundial con destino a la reforma del sector del comercio y la
reforma del sector financiero, el primero de esos préstamos fue preparado
conjuntamente y el segundo se elabord en estrecha coordinacién durante todo el
periodo de disefio.'® En cuanto a los préstamos para caminos rurales, educacion y
salud, ambos bancos se dividieron las tareas sin cofinanciar proyectos, si bien
coordinaron sus actividades y muchas veces realizaron misiones conjuntas'’. Un
ejemplo de colaboracion entre el FMI, el BIRF, el Eximbank y el BID fue el
préstamo de servicio y reduccion de la deuda, que se elaboro6 sin una sola mision
del Banco'.

3.10 En el Grafico 2 se puede observar la estrecha relacién entre el BIRF y el Banco

Mundial. Con la excepcion del periodo 1990-1991, cuando el Banco pudo otorgar
préstamos, pero el Banco Mundial no pudo hacerlo debido al mantenimiento de las
moras, las aprobaciones y corrientes netas (desembolsos menos amortizaciones de
principal e interés) de ambas instituciones corrieron paralelas.

3.11 La coordinacion de donantes con las instituciones del sistema de las Naciones

Unidas fue importante para financiar la asistencia técnica y los estudios de

Entrevista con Izumi Ohno. Directora de la Division 1 (América Latina y el Caribe). Departamento IV de
Asistencia para el Desarrollo. Banco de Cooperacion Internacional del Japén. en Tokio. el 28 de
septiembre de 2000. La Sra. Ohno habia sido la encargada de las operaciones con el Perii en el Banco
Mundial a principios del decenio de 1990. Véanse también las Actas de una reunion del FMI. el Banco
Mundial y el BID. 5 de septiembre de 1990. archivos de RE3.

PR-1796 Rev.. Perii: Propuesta de préstamo v cooperaciones técnicas para un programa de ajuste del
sector de comercio. 10 de septiembre de 1991. pags. 7 y 8. parr. 1.28. y pag. 30. parr. 2.69: y PR-1832.
Peri: Proposal for a loan and reimbursable technical cooperation for a finance sector adjustment
program. 25 de febrero de 1992. pag. 32. parr. 3.19. El mandato de colaboracion figura en Asamblea de
Gobemadores. Propuesta para el Séptimo aumento general de recursos del Banco Interamericano de
Desarrollo, Informe a la Asamblea de Gobernadores. Washington. DC. documento del BID AB-1378
(1 de mayo de 1989). parr. 3.17. pags. 10y 11.

Entrevista con Aurora Belmore, antigua Coordinadora para el Peri y actualmente Jefa interina de Division.
OD35. 28 de diciembre de 2000: y Maximo Jeria. Jefe de Divisiéon SO3. 20 de diciembre de 2000.

El préstamo del BID ascendié a US$235 millones. Simultaneamente. el BIRF aporté US$183 millones v el
Eximbank US$38 millones “en forma paralela al programa del FMI y US$80 millones en calidad de
cofinanciamiento con el BIRF ™.
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preinversion en momentos en que el Banco todavia no podia hacerlo. A este
respecto cabe sefialar la particular importancia del Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD). Los recursos anticipados por el PNUD se
amortizaron posteriormente con cargo a recursos de préstamos.

El Banco tomé también la iniciativa de patrocinar reuniones del Grupo Consultivo
para el Peru: una sobre el programa de paz con el Ecuador (2000) y otra sobre
desarrollo alternativo (en relacion con el comercio de estupefacientes) en 1998 y
2000, asi como el Grupo de Apoyo a la economia peruana (Club de Paris), que
celebrd reuniones en 1993-1996". Las operaciones de cooperacion técnica en
apoyo de la preparacién de las reuniones del Grupo Consultivo para el Desarrollo
Alternativo ascendieron a US$150.000 por reunion y a US$100.000 para preparar
la reunion del Grupo Consultivo sobre el Programa de Paz. La reunién del Grupo
Consultivo en relacion con el programa de desarrollo alternativo se movilizaron
US$277 millones en un principio y otros US$56 millones en una reunion de
seguimiento™. En la reunion del Grupo Consultivo para el programa de desarrollo
fronterizo Ecuador-Peru, parte del proceso de paz, se movilizaron US$973 millones
con destino a ambos paises en concepto de donaciones y promesas de compromisos
de préstamos por valor de US$1.200 millones™.

Ejecucion

3.13

A pesar de su ambicioso alcance, el programa del Banco en el Peru tropezé con
relativamente pocos problemas en su ejecucion. En el Grafico 3 se compara el perfil
de desembolsos de los proyectos activos en el Perl con el promedio del Banco. El
grafico compara el porcentaje de fondos desembolsados con destino a un proyecto
con el porcentaje del plazo de ejecucion previsto transcurrido. La curva muestra el
patrén medio del Banco, en el cual los proyectos se inician con lentitud, luego se
desembolsan con mas rapidez antes de que se produzca una nueva desaceleracion
de los desembolsos mas adelante en la vigencia del proyecto. Los préstamos activos
en el Peru se encuentran en su totalidad por encima y a la izquierda de la curva, lo

Al principio del decenio. €l Banco Mundial patrociné dos reuniones del Grupo Consultivo a fin de

movilizar fondos con destino a los programas sociales y dar apoyo a FONCODES.

20

Report of the Consultative Group in Support of a Comprehensive Alternative Development and Prevention

of Drug Consumption and Rehabilitation Program in Peru. Bruselas. 11 a 18 de noviembre de 1998. pag.
3. v Report on the Follow-up Aleeting of the Consultative Group in Support of a Comprehensive
Alternative Development and Prevention of Drug Consumption and Rehabilitation Program in Peru. Paris,
26 de enero de 2000. pag. 1.

Report on Aleeting of the Consultative Group in Support of the Consolidation of Peace in Ecuador and

Pery. Nueva Orleans. 23 de marzo de 2000. pag. 2.
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cual sugiere que el programa del Pertl se desembolsaba a un ritmo mas acelerado
que el promedio del Banco™.

Grafico 2: Corrientes financieras netas y aprob. para el Pera

= Aprob. del BIRF E Aprob. del BID + 0
Corr. del BIRF Corr. del BID

Millones de US$

" Fuente: Indicadores financieros del BID y del Banco Mundial

3.14 Esta impresion de una cartera de gestion satisfactoria se confirma en el Cuadro 1,
que muestra el resumen mas reciente de la gestion de cartera. Los proyectos en el
Peru tienen mucha mayor probabilidad que el promedio del Banco de figurar en la
categoria de “sumamente probable” en cuanto a la probabilidad de lograr sus
objetivos de desarrollo y en la categoria de “sumamente satisfactoria” en términos
del progreso en la ejecucion.

3.15 La amplitud y la dimensién del programa del Banco pudieron ser causales de
deficiencias en la ejecucion y el hecho de que no haya sido asi puede atribuirse a la
la colaboracion eficaz entre una Representacion dinamica (que tomé la iniciativa en
cuanto a la prevision y solucion de los problemas de ejecucion) y dos unidades (la
de préstamos sectoriales y la de inversiones publicas) —financiadas en parte por el
BID— del Ministerio de Eeconomia y Finanzas.

AN

En gran medida. esta gestion excepcional se puede atribuir a la Unidad de Inversiones del MEF que. en
general, asegurd niveles apropiados de cofinanciamiento. La Representacion también contribuy6
sustancialmente al esfuerzo manteniendo relaciones efectivas con el MEF y otros ministerios sectoriales.
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Grafico 3: Desembolsos acumulativos y plazos de ejecucion de proyectos de inversion:
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Plazos de ejecucion

Cuadro 1: Objetivos de desarrollo y progreso en la ejecucion

Probabilidad de lograr los objetivos de desarrollo (% de Emmos)'
Alta Probab. a nprobab.| Total
Perit 18 ) 5 18 22
Prom. Baneqg 13 75 10 2 197
Progreso en ka ejecucion (% de proyectos)'
S. satisf, | Satisfactor] Insatisfactor. uy insas. | Total
Peni 14 54 32 0 22
Prom. Bancd| 4 72 23 1 497

TAI31 de diciembre de 2000
Fuente: CC-50.4-1. 2001, Situacion de los proyectos en ejecucion
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EVALUACION DEL PROGRAMA DEL BANCO: INICIATIVAS Y RESULTADOS

La presente seccion tiene por objeto evaluar el programa real del Banco desde el
punto de vista de sus resultados, esto es, el impacto de desarrollo. Sin embargo, se
plantean algunas cuestiones de método, que corresponde examinar en primer lugar.
La primera tarea consiste en reconocer que cuando se utiliza el parametro del
impacto de desarrollo, a nivel de toda la economia o de un sector, se utiliza una
norma elevada de evaluacion. Segundo, la evaluacion tiene la ventaja, y el defecto
del conocimiento retrospectivo. Se trata no s6lo del reconocimiento retrospectivo de
informacién que no estuvo al alcance del Banco y los equipos de proyectos, sino
también del hecho de que una evaluacién invariablemente refleja la opinion
ortodoxa “modificada” de la institucion™. En tercer lugar, los resultados del
programa solo se pueden evaluar con justicia si el pais adopta las medidas de
politicas propuestas. No se puede culpar al diagnostico si el paciente no toma las
medicinas que se le han prescrito. Por ultimo, se plantea un problema grande e
importante de atribucion, pues son muchas las fuerzas que empujan al pais en la
misma direccion. Con el FMI, el Banco Mundial, los acreedores bilaterales, los
inversores privados y un grupo importante de la élite peruana en favor de las
mismas medidas de politica, es virtualmente imposible distinguir la influencia del
BID e imputar resultados determinados a intervenciones singulares de éste™.

En las secciones que siguen, por lo tanto, el documento hara hincapié en la
ejecucion real de las reformas propuestas y examinara los efectos globales del
programa sobre la economia peruana. No se tratara de imputar causalidad a los
actores o proyectos, si bien se tratara de sefialar las esferas en las cuales nuestras
estrategias comunes contribuyeron a la obtencion de resultados positivos y las
esferas en las cuales los progresos han sido menos positivos.

Estabilizacion y reforma estructural

4.3

En el area de la politica macroeconomica y estructural, cabe decir que el Peru paso
por una transformacion importante a principios del decenio de 1990. El péndulo de
las politicas que se menciond anteriormente se orientd vigorosamente en la
direccion del liberalismo econdémico del mercado libre, una orientacion apoyada
con el asesoramiento y el financiamiento de virtualmente todos los acreedores
bilaterales y multilaterales. Los tecndcratas del Ministerio de Economia y Finanzas

Un ejemplo extremo. inconveniente pero pertinente. del caso del Peri es la modificacion de la opinién
ortodoxa en cuanto a la funcién del Banco en el fortalecimiento de los procesos democraticos v la lucha
contra la corrupcion.

Por ejemplo. gran parte de la condicionalidad del préstamo para la reforma del sector del comercio de 1991
se cumpli6 antes de firmar el préstamo. Véase la matriz de politicas en PR-1796 Rev.. Perii: Propuesta de
préstamo v cooperaciones técnicas para un programa de ajuste del sector de comercio, 20 de septiembre
de 1991. Adicion. pags. 1 a 10.
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(MEF) elaboraron el programa de estabilizacién inicial, con el apoyo técnico y de
politicas del FMI y del Banco Mundial®. A todas luces hubo una “autoria” local
importante del programa de reforma y una definida voluntad politica de enfrentar
los intereses creados, en la consecucion de reformas amplias y profundas de
politicas. La hiperinflacion impartid caracter urgente a las reformas y, por lo tanto,
las facilito.

El BID, en un principio, desempefié un papel importante en el proceso de reforma,
pues fue el primer acreedor multilateral cuyas moras fueron solventadas por el Peru
y, por lo tanto, pudo proporcionar financiamiento (el Préstamo para el Sector del
Comercio) mucho antes que el Banco Mundial. El Banco proporcion6 mas de
US$1.000 millones de préstamos en apoyo de reformas de politicas (préstamos de
rapido desembolso) con destino a estabilizacion y reforma estructural, esto es, mas
de una cuarta parte del programa de préstamos para todo el periodo.

Ademas de su volumen sustancial, los préstamos en apoyo de reformas de politicas
—de rapido desembolso— se diferenciaron de otros tipos de préstamos, porque el
marco de resultados se enuncié claramente en la documentacion de los préstamos.
Por cuanto se pedia a los prestatarios que adoptaran medidas de politicas que
muchas veces involucraban sacrificios a corto plazo, se puso mucho cuidado en
describir los beneficios a largo plazo proyectados como resultado de la adopcion de
esas medidas. Se esperaba que esas politicas redujeran la inflacion y las tasas de
interés, reestructuraran la economia peruana, a fin de que ésta fuera mas
competitiva, reorientaran la economia hacia las ventajas comparativas del pais en la
exportacion de mercancias de gran densidad de trabajo, aumentaran el crecimiento,
el empleo y los salarios, redujeran la pobreza, disminuyeran el déficit cronico en
cuenta corriente, fortalecieran el sector bancario, abarataran los costos de
intermediacién financiera y estimularan la inversion y las entradas de capital.

Reforma

4.6

Las medidas de macroestabilizaciéon y reforma estructural adoptadas por el Peru
tienen cuatro caracteristicas clave. Primera, la gran intensidad temporal de las
reformas no tenia precedente en América Latina y el Caribe*®. En solo cinco afios,
con el Indice Estructural Lora-BID, el Perii paso de un nivel muy inferior al
promedio regional a la categoria de modelo para la region (véase el Grafico 4).
Segunda, tanto la estabilizacién como la reforma fueron relativamente “puras” y
convencionales; por lo tanto, encarnaron cabalmente la opinion ortodoxa de las
instituciones multilaterales en la época. A todas luces, el Peru aplico la receta de
ajuste. Tercera, el pais tratd simultineamente de ejecutar lo que luego se

Como veremos. el Banco financio a estos tecnocratas.

El grado de reforma ha sido cuantificado por el BID (Lora 1997). que prepard un conjunto de indices de
reforma que abarcaban la politica comercial. la politica financiera. la privatizacion y la legislacion laboral.
de los cuales se derivo un indice compuesto de reforma estructural.
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denominarian la primera y la segunda generacion de reformas (como ejemplos de la
segunda cabe mencionar el éxito en la seguridad social y el fracaso en la reforma de
la educacién). Por ultimo, casi todas las reformas, particularmente en la etapa
intensa de reformas de 1991-1995, se ejecutaron principalmente por decreto
presidencial y no mediante legislacion del Congreso (véase el Grafico 5). En
1990-1992, se dictaron 37 decretos por mes, en su mayoria utilizados para “... dar
efecto a amplias reformas orientadas al mercado™’. Se gano asi en celeridad. Esa
celeridad en la ejecucion de la reforma tuvo un costo elevado. Cuando el Congreso
comenzo a derogar los decretos y el Tribunal Constitucional revoco algunos de los
decretos de reforma estructural, esto es, cuando comenzaron a funcionar los frenos
y contrapesos del sistema, se produjo la disolucién del Congreso y se inici6 la
“reorganizacion” de la administracion de justicia®. Evidentemente hubo un trueque
entre la celeridad de las reformas (a su vez, parte de los préstamos en apoyo de |
reformas de politicas del Banco y otras instituciones multilaterales) y la solidez de
las instituciones de gobierno participatorio. También hubo claramente una
coincidencia entre el Gobierno y los organismos multilaterales en cuanto a los
beneficios y costos relativos de la agenda de reforma™.

urgencia (Congreso)

0.2

1z e A7 p
Fuente: Lora, RES, BID

AL R L S RTINS b N I T P TR S ]

=" Véase Gregory Schmidt. “Presidential Unsurpation or Congressional Preference? The Evolution of

Executive Decree Authority in Peru™ en Executive Decree duthoritv, 1998, John Carey y Matthew Soberg
Shugart (compiladores).

* El autogolpe se anuncié el 5 de abril de 1992. El Tribunal Constitucional habia revocado tres decretos de
politica econdmica el mes anterior.

Los préstamos internacionales en el afio del autogolpe ascendieron a US$800 millones v aumentaron a

US$1.200 millones al afio siguiente. El BID aprobo préstamos por valor de US$224.5 millones
(224 operaciones separadas. operaciones de cooperacion técnica. etc.) y US$326 millones (21 operaciones
discretas) en esos mismos afios. Debe observarse. sin embargo. que €l Banco no aprob6 operaciones entre
el autogolpe en abril y la celebracion de elecciones para la Asamblea Constituyente ese afio.

Graf. 5: Urgencia y decretos leves en comparacién con la legislacion, 1990-2000

ODecretos leyes WDecretosde  OLeyes, resoluciones
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47 Las reformas del Peri contribuyeron a un éxito sefialado en varias esferas
relacionadas con la estabilizacion macroeconomica. La inflacién se redujo (de
7.842% en 1990 a dos digitos para 1992, continuando su descenso a partir de
entonces), se estabilizé el tipo de cambio y se pudo controlar el déficit fiscal
mediante el mejoramiento de la recaudacion tributaria y un control estricto de los
gastos.
Recuadro 3: Operaciones seleccionadas del sector financiero
PROYECTO OBJETIVOS COMPONENTES PRODUCTOS
677/0C —PE | =  Reducir la participacion del Los tres tramos de Se privatizaron o liquidaron todos
Préstamo de Estado en los bancos condicionalidades del los bancos comerciales publicos
ajuste del comerciales préstamo se Se liquidaron cuatro bancos de
sector »  Reestructurar los bancos de cumplieron en desarrollo
financiero desarrollo febrero de 1993, Mejoraron los indicadores
Aprobado: = Megjorar la solvencia del diciembre de 1993 ¥ ordinarios de solvencia
Marzo de sistema tinanciero diciembre de 1994, Aumento la intermediacion
1992 = Reformar el Banco Central del dentro del calendario financiera (aunque principalmente
Monto: 200 Pertt previsto. la denominada en délares)
millones = Aumentar el ahorro financiero Se eliminaron las asignaciones de
Préstamo = Mejorar la asignacion de cartera y se establecio un régimen
paralelo del recursos financieros de encaje uniforme
BIRF = Reducir los costos de la Se redujeron los costos de
intermediacion intermediacion financiera
678/0C-PE Fortalecimiento institucional y Fortalecimiento de OSIPITEL: a) instalacion de un
Reforma del asistencia técnica para las OSIPITEL (que sistema computadorizado: b)
sector instituciones intervinientes en las reemplazo al realizacion de auditorias: c)
tinanciero operaciones del sector financiero componente original implantacion de nuevos
Monto: 21.8 de fortalecimiento de Imecanismos.
millones COPRI-Valorizacion Superintendencia: a) aumento del
Aprobado: de los bancos numero de instituciones financieras
Mayo de 1992 publicos) evaluadas y b) modernizacion del
Préstamo Fortalecer a la régimen juridico de la supervision
paralelo al Superintendencia de Banco Central: a) se redujo la
677/0C Bancos para variacion del tipo de cambio real:
supervisar el sistema b) se aumento el numero de meses
financiero de reservas de divisas
Mejorar las
operaciones
cambiarias del Banco
Central
4.8  La reforma del sistema financiero, conjugada con una caida radical de la tasa de

inflacion, restablecid la confianza en las instituciones financieras y se tradujo tanto
en una disminucion de las tasas de interés nacionales como en un aumento
sustancial de la intermediacion financiera. El Banco se mostré6 muy activo en esta
esfera®. En 1992, el Banco aprobé un préstamo en apoyo de reformas de politicas y

un préstamo de cooperacion técnica complementario. La operaciéon del BID fue

30

Hubo seis operaciones del FOMIN en esta area. Véase el anexo 1.
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cofinanciada por el OECF y hubo un préstamo paralelo del BIRF. En 1999, también
en un periodo de contraccion econdmica, el BID repitio el ejercicio y lo propio hizo
el BIRF, con el JBIC*'. Existen pruebas de que las reformas del sector financiero
contribuyeron de manera considerable a la capacidad de resistencia del sector frente
a las crisis externas. Las instituciones financieras del pais capearon la tormenta
causada por el incumplimiento de Rusia en 1998, resultado que por lo menos en
parte se debe imputar a las reformas apoyadas con recursos del Banco™.

Las medidas de estabilizacion adoptadas por el pais, a mas de superar la crisis
inmediata, echaron las bases del crecimiento futuro. Hubo un vigoroso aumento de
las inversiones internacionales e internas. El coeficiente de inversion
(Inversion/PIB) pasd de un promedio de 17,7% del PIB en 1990-1992 (no muy
distante de su minimo de 16,0% en 1985 en el periodo 1970-1990) a 23,3% en
1993-1998. Los resultados de crecimiento de este programa fueron casi
precisamente los anticipados por el Banco en el Préstamo para el Sector del
Comercio de 1991. El Grafico 6 muestra que el historial real de crecimiento del PIB
fue notablemente similar al pronosticado por el Banco en 1991.

4.10 Aunque notable, es importante ubicar en su contexto el crecimiento econdémico del

decenio de 1990. Aunque la economia recuperoé su capacidad de expansion, la tasa
de crecimiento no ha alcanzado los niveles que habia registrado en 1950-1980. El
aumento de la tasa de crecimiento del Peru registrado en los afios noventa esta en
consonancia con el observado en otros paises, en los cuales unas reformas
estructurales similares a las del Peru también se han traducido en un aumento de la
tasa de crecimiento. Las estimaciones econométricas de este efecto realizadas por la
CEPAL (cf. Stallings y Peres, 2000) muestran un aumento de alrededor de
0,2 puntos porcentuales en el crecimiento del PIB por cada aumento de 10% en el
indice de reformas™. En comparacion con los otros nueve paises de América Latina
y el Caribe que emprendieron reformas, el Peru en el decenio de 1990 tuvo una
actuacion ligeramente superior al promedio (simple) de los nueve paises, pero
también tuvo una actuacion mejor tanto en 1950-1970 como en el periodo de crisis
del decenio de 1980.

31

33

De acuerdo con los funcionarios del MEF. las condicionalidades eran consistentes entre los diversos
prestamistas y el BIRF tom¢ la iniciativa en el disefio de las reformas.

La condicionalidad del Préstamo para el Sector Financiero II requirié reformas juridicas y reglamentarias
que “pusieron en manos de las autoridades instrumentos esenciales para atender los efectos de las crisis en
el sistema [bancario] a fines de 1998 y reducir al minimo el efecto de futuras crisis”. PR-2415-1, Peru.
Loan 2295 OC-PE for the second stage of a financial sector reform program. Report on the release of the
second tranche and waiver of contractual conditions. 13 de diciembre de 1999. pag. 2. parrs. 1.4y 1.5,
Obsérvese. sin embargo. que “a finales de 1998 y 1999. las autoridades fiscales adoptaron diversas
medidas para ayudar a los bancos a mejorar su posicion de liquidez...”. Estas medidas incluyeron
contribuciones fiscales brutas de alrededor del 4.8 % del PIB (con una recuperacion de recursos
equivalente al 0.5% del PIB al fin de 2000). FMI. Article IV Staff Report. febrero de 2001.

El indice utilizado es diferente del elaborado por E. Lora. Véase S. Morley et al.. “Indexes of Structural
Reform in Latin America”. Serie de Reformas Economicas. CEPAL. 1999.



4.11

4.12

-22 -

Grifico 6: indice del PIB real: Pert, 1989-1999 (comparacién de cifras reales con proyecciones)
1=

=== indice del PIB real = Indice del PIB real Vs
(cifras reales) (proveccion)

Para ser sostenible en el mas largo plazo, el crecimiento economico debe
sustentarse en un mejoramiento sostenido de la productividad de un pais. Aunque
en el Préstamo para el Sector del Comercio no se establecié una meta de
crecimiento de la productividad total de los factores, a no dudarlo una mejora
considerable en esa esfera era parte de los resultados que la reforma debia
producir™. En los trabajos realizados por el Departamento de Investigaciones del
BID (1997), se sostiene que las reformas estructurales y, en particular, la reforma
del comercio, debieran producir no so6lo un aumento singular de la productividad,
sino generar un aumento permanente de la tasa de crecimiento de la productividad
total de los factores.

El Grafico 7 demuestra claramente que el aumento de la productividad total de los
factores mejoro en el decenio de 1990 y gener6 aproximadamente el 24% del
incremento observado en el PIB durante el periodo. Este aumento, considerable en
relacién con los decenios de 1970 y 1980, result6 insuficiente para restaurar la tasa
de aumento de la productividad a los niveles observados en los decenios de 1950 y
1960. El aumento de la PTF fue también mas lento en el Peru que en el promedio
de los demas paises de América Latina y el Caribe que emprendieron reformas. Los
efectos previstos de la reforma sobre la productividad no se manifestaron en el
Peru, ni respecto de su actuacion histérica ni respecto de sus homodlogos
geograficos. Ademas, un examen mas atento del decenio de 1990 muestra un patrén
desconcertante. Durante la primera mitad de los afios noventa, el crecimiento

34

El préstamo del Banco para el sector del comercio no determind el objetivo del crecimiento de la

productividad total de los factores. si bien sefiald que “la reforma del comercio exterior ¢ interior.
conjugada con una mayor flexibilidad en el mercado de trabajo. deberia traducirse en un empleo mas
eficiente de los recursos del pais. tanto debido a las presiones competitivas sobre los productores
nacionales como por conducto de una reasignacion de los recursos hacia los sectores con ventajas
comparativas. Ademas. los recursos y energias que ahora se vuelcan en actividades de “busqueda de renta™
se utilizaran en actividades productivas”. Parrafo 3.10. Se establecio. si. una meta de aumentar en un tercio
la relacion marginal capital-producto. Parrafo 2.32.
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exportaciones no provino del sector esperado: las manufacturas (distintas de la
elaboracion de minerales o recursos naturales). Provino, en cambio, de los sectores
tradicionales: materias primas, especialmente minerales, e industrias de elaboracion
de minerales y recursos naturales. Las exportaciones no tradicionales en porcentaje
de las exportaciones totales se mantuvieron esencialmente inalteradas durante el
decenio de 1990, en tanto que las exportaciones de manufacturas en porcentaje del
PNB tampoco mostraron mejora. La diversificacion de las exportaciones
—cuantificada por el Indice Hirschman-Lorenz— “se mantuvo de manera
notablemente estable en el decenio de 1990” (FMI, Selected Issues, 2001)°’.

En resumen, la considerable liberalizacion del comercio emprendida por el Peru,
con el apoyo del Banco, no ha producido los efectos deseados en la posicion
externa del pais. La mayor apertura de la economia hace que ésta sea mas
vulnerable a las crisis del comercio exterior. El nivel mas profundo de
intermediacion financiera, aunado al fondo de estabilizacion recientemente
creado, mitigan parcialmente este efecto. El crecimiento de las exportaciones del
Peru ha sido desalentador y el pais sigue dependiendo de los productos primarios
respecto de aproximadamente el 70% de sus exportaciones. Cabe anotar que el
menor acceso a los mercados de paises desarrollados, como consecuencia de
subsidios y barreras no arancelarias, ha contribuido a retrasar la diversificacién de
las exportaciones en Peru. En cuanto a las importaciones, la elasticidad de la
demanda sigue siendo significativamente superior a la unidad, lo que significa que
un aumento de la tasa de crecimiento del PIB va acompafiada por un aumento aun
mas rapido de las importaciones. Si no se puede obtener financiamiento para el
déficit en cuenta corriente resultante, el sector externo establece un tope al
crecimiento sostenible, que es muy inferior a la tasa de crecimiento imprescindible
para producir mejoras sostenidas en el mercado de trabajo™.

Empleo, salarios e ingresos

4.16

En ultima instancia, el juicio politico respecto del éxito de un programa de reforma
macroestructural depende fundamentalmente de sus efectos sobre el empleo y los
ingresos. Si bien se pronostico que el programa de ajuste tendria un efecto negativo
sobre el empleo y los salarios, en el Préstamo para el Sector del Comercio se
sostuvo que las reformas inducirian “una reaccién de inversiones anticipada y, por
lo tanto, la creacion de puestos de trabajo” (parrafo 3.15). Ademas, se observé lo

El indice Hirschman-Lorenz es igual a la suma de los cuadrados del porcentaje de cada producto de

exportacion en el total de exportaciones. un valor mas bajo capta una estructura de exportaciones
diversificada.

38

El déficit en cuenta corriente durante el decenio de 1990 se financié principalmente con recursos de los

organismos multilaterales e IED. debido principalmente a la desinversion de las empresas de propiedad del
Estado. Se ha de observar que recientemente un porcentaje importante del crédito interno se financié
parcialmente con endeudamiento externo a corto plazo del sector bancario. Después de la crisis rusa de
1998. esos créditos no se renovaron al vencimiento. lo que produjo una contraccion del crédito y
contribuy¢ a la recesion de 1998-1999.




siguiente: “La reduccién de la proteccion y el aumento de la flexibilidad del trabajo
acrecientan el precio relativo de los sectores en los cuales el pais tiene una ventaja
comparativa (en el Pert, los sectores de gran densidad de trabajo). De acuerdo con
el Teorema de Stolper-Samuelson, ello da lugar a un aumento de los salarios reales”

(parrafo 3.14).

4.17  Ademas, el Peru se embarco en etapas sucesivas de reforma del mercado de trabajo
encaminadas a acrecentar la flexibilidad de éste, al punto de que fue “una de las
reformas mas profundas del mercado de trabajo en América Latina™’. Las politicas
adoptadas disminuveron de¢ manera pronunciada los gastos de despido mediante la
eliminacion de la seguridad en ¢l empleo, la introduccion de los contratos de trabajo
temporales v la modificacion de la estructura de los pagos de despido. Como lo muestra el
Grafico 9, el indice de reforma estructural del mercado de trabajo pas6 de ser muy inferior
al promedio de América Latina a un nivel superior a éste, con un retroceso parcial al final

del decenio de 1990.

Grafico 9. Reforma del mercado de trabajo
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4.18 El Grafico 10 capta la lamentable oscilaciéon de los principales indicadores del
mercado de trabajo desde finales de los afios ochenta a finales de los afios noventa.
Contrariamente a las expectativas, el empleo se mantuvo practicamente estancado,
en tanto que la tasa de empleo informal paso de 47% a 57% del empleo total, y el

39

Para una descripcion de esas reformas. véase J. Saavedra y M. Torero “Labour A larket Reforms and their

Impact on Formal Labor Demand and Job A farket Turnover: the case of Peru”. BID, mayo de 2000.
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empleo formal se contrajo de 53% a 43%". Como reflejo principalmente de un

aumento de la tasa de participacion en la fuerza de trabajo, la tasa de desempleo
aumentd durante el periodo. El cambio mas extraordinario que se observa en el
grafico, sin embargo, corresponde al ingreso y su distribucion. El ingreso familiar
mensual real era sustancialmente inferior al fin del periodo que al principio de éste
y hubo un aumento del nivel de desigualdad de los ingresos de las personas y los
hogares. Una razén importante de este patrén puede observarse en el Grafico 11,
que sigue el crecimiento de los ingresos salariales durante el periodo. Aunque la
tendencia de los salarios sigue el patron anticipado del Teorema Stolper-Samuelson,
el ritmo de mejora es glacial, razon por la cual los salarios al fin del periodo son
inferiores a la mitad de su valor en 1987. Cabe anotar que tales comparaciones han
de tener en cuenta la insostenibilidad de la economia hacia finales de los afios
ochenta.

Grafico 11: Tendencia de sueldos y salarios
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Las medidas de reforma adoptadas fueron extraordinarias, y 1o propio puede decirse
de los resultados, si bien estos ultimos fueron inferiores a las expectativas. Ademas,
persiste una preocupacion en cuanto a la sostenibilidad de las reformas. Como lo
indicaba el Grafico 4, tras una actividad intensiva a principios del decenio de 1990,
el ritmo de la reforma declina con posterioridad a las elecciones presidenciales de
1995. Lo que el indice general de reforma no capta es que durante la segunda mitad
del decenio de 1990 hubo un retroceso parcial en practicamente todas las esferas:
politica y administracion tributaria; politica comercial; flexibilidad del mercado de
trabajo; autonomia de los organismos reglamentarios y desaceleracion de las

40

La baja generacion de puestos de trabajo durante un periodo de elevado crecimiento econémico se debe a

una baja elasticidad empleo-producto de 0.5. “Con arreglo a las actuales tendencias demograficas... se
necesitaria un crecimiento econémico de 6% durante unos 20 a 25 afios para reducir el subempleo total a
niveles bajos™. FML. Selected Issues. 2001. Con la misma tasa de crecimiento. la reduccion se lograria si la
elasticidad se duplicara a la unidad. que es el valor registrado en Chile.
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desinversiones. Un problema importante fue la proliferacion de las exenciones
impositivas y los regimenes tributarios especiales, que no sélo produjeron una
pérdida de rentas (de alrededor del 2% del PIB): la mayor complejidad y menor
neutralidad del régimen tributario dificultaron y debilitaron al organismo fiscal
(SUNAT)*. El resultado es que el esfuerzo tributario del Peru es bajo cuando se lo
compara con paises similares de América Latina y el ajuste recae necesariamente
sobre el gasto publico.

La desaceleracion y el retroceso parcial de las reformas tendrian dos explicaciones,
a saber, que en la segunda mitad del decenio de 1990 se emprendieron las reformas
mas complejas de segunda generacion o que la actitud del Gobierno del Peru pasé a
ser contraria a nuevas reformas. Al comparar el principio con el fin del decenio de
1990, RE3 dice: “Este periodo inicial se caracterizO por las reformas de primera
generacion. A partir de entonces, el Gobierno tuvo ante si compensaciones dificiles
cuando emprendio las reformas de segunda generacion”. Ello no fue asi, como se
sefial® en el parrafo 4.6, una de las caracteristicas distintivas de la experiencia
peruana es que el Gobierno traté simultineamente de introducir reformas de
primera y segunda generaciones a principios del decenio de 1990. Otra explicacion
es una combinacion de factores. “...1) la actitud del Presidente Fujimori respecto del
proceso de reforma, especialmente después del autogolpe de 1992; 2) las divisiones
dentro del Gobierno respecto del proceso de reforma; y 3) la influencia variable que
el Banco tuvo en el Peru al ir avanzando el decenio, especialmente después de
19947+,

El retroceso parcial de la politica tuvo ramificaciones para el MEF y los organismos
multilaterales. Primero, los nuevos préstamos del Banco para la reforma (1996) se
frustraron (la reforma del sector publico se cancelo, en tanto que el PSI, destinado a
la desinversion y la reforma reglamentaria, solo desembolsd su primer tramo y el
segundo tramo permanecio en libros durante cinco afios)”. Segundo, el BID y el
Banco Mundial volvieron a la agenda de reforma en 1999-2000 después de la crisis
econdmica que se inicid en 1998.

Sectores productivos

4.22

El segundo componente mas importante del programa del Banco durante el decenio
de 1990 fueron los préstamos de inversion para fortalecer los sectores productivos
del pais. Tradicionalmente, el Banco habia financiado una amplia gama de
actividades productivas y habia hecho inversiones en manufacturas, pesca,

41

La tentativa de introducir una reforma neutral en cuanto a las rentas en 2000 fue contraproducente. El

proyecto de legislacion reducia las tasas maximas del impuesto sobre la renta de las personas juridicas ¥
fisicas: en cambio. la legislacion sancionada redujo las tasas maximas. pero mantuvo las exenciones
tributarias sectoriales y regionales.

43

Las citas se han tomado de RE3 Commeents. parrs. 6.20y 21.

El segundo tramo del préstamo se cancelé en 2001,
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agricultura, mineria, caminos y electricidad; estos eran los tipos de operaciones que
estaban en el inventario en el proyecto de documento de programacion del pais de
1989.

En cambio, los préstamos a los sectores productivos en los afios noventa tuvieron
una focalizacibn mucho mas precisa. Ademas de algunas operaciones
multisectoriales, el grueso de esos préstamos se destiné a tres esferas: transporte por
carretera, electricidad y agricultura®. Las otras actividades productivas que antes
habia financiado el Banco en el sector publico se habian esencialmente privatizado
en el marco de las reformas estructurales. En ese contexto, es interesante observar
que el programa de privatizacion del Gobierno fue atendido basicamente por el
Banco Mundial, a pesar de que el BID tenia un historial mucho mas amplio de
actividades en los sectores productivos del pais. Ello se debid a diversos factores.
En 1993-1995, el Banco paso de los préstamos para la reforma a los préstamos de
inversion. El BIRF, en cambio, mantuvo su focalizaciéon en los préstamos para
reformas. Habia financiado en 1992 un préstamo a COPRI para desinversion,
seguido en 1993 por un programa de ajuste de la privatizacién mediante un
préstamo en apoyo de las reformas de politicas*. Ademas, la experiencia del Banco
en esa esfera era en ese entonces todavia relativamente incipiente™.

14

Los dos préstamos “El Nifio™. clasificados en el presente informe en la categoria de “préstamos sociales™.

se destinaron fundamentalmente a reparar la infraestructura de transporte.

De acuerdo con los funcionarios del MEF. el BIRF también tenia mas experiencia en privatizacion y. por

lo tanto, se le dio preferencia.

16

El Banco. al fin de 1992. habia otorgado casi US$650 millones de préstamos para la reforma de politicas.

de rapido desembolso. y estaba llegando al limite del uso de esos recursos establecido en el séptimo
aumento general de recursos del BID.
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Recuadro 4: Operacion multisectorial

PROYECTO OBJETIVOS COMPONENTES PRODUCTOS COMENTARIOS
852/0C-PE Suministrar = Recursos de Se tinanciaron 270 El disefio del proyecto fue
Crédito Global recursos al sector crédito para proyectos mediante 18 satistactorio: se ejecutd en un
Multisectorial privado para tinanciar intermediarios entomno favorable debido al
Monto: US$100 | financiar inversiones del tinancieros por un total | rapido aumento de las
millones proyectos sector privado de US$466.8 millones inversiones, los etectos de la
JEXIM US$100 | ecologicamente = Fortalecer las con la siguiente reforma financiera, la
millones racionales, sin instituciones de composicion: estabilidad macroeconomica y

desplazar a las control Industria 25% el acceso a los mercados
fuentes internas medioambiental Turismo 21% internacionales. Se ha
Acrecentar los relacionadas con | Pesca 13% establecido un régimen de
vinculos entre los el programa Mineria 8% competencia en el mercado de
intermediarios 350 funcionarios intermediarios financieros. Sin
financieros y los asistieron a seminarios | embargo, la sostenibilidad
proyectos a largo sobre control podria verse comprometida por
plazo medioambiental las dificultades de amortizacion
Fortalecer la causadas por El Niiio.
institucionalidad El progreso respecto de las
del control instituciones medioambientales
medioambiental no ha sido satistactorio.

424 En el sector de los caminos, los proyectos del Banco han logrado en general los

4.25

4.26

resultados previstos. Los proyectos se desembolsaron esencialmente conforme a las
previsiones, si bien los costos de muchas de las obras fueron superiores a las
expectativas. Las inversiones considerables realizadas en la Carretera Panamericana
han ayudado a aumentar el trafico y reducir los costos del transporte interno. La
rehabilitacion de caminos rurales ha tenido, en general, resultados positivos, tanto
para los productores agricolas como para el comercio rural®’.

Las autoridades peruanas, sin embargo, expresaron preocupacion respecto del
programa vial. El programa vial del BID era tan grande en relaciéon con el
presupuesto de transporte que las necesidades de contrapartida de los proyectos del
BID estaban distrayendo fondos que debian orientarse hacia otras prioridades. Los
problemas de contrapartida se han planteado en el préstamo de transporte mas
reciente, lo que llevd a que se expresaran preocupaciones en el PPMR respecto del
avance en la ejecucion. Las concesiones a empresas privadas, una nueva
caracteristica del préstamo de transporte mas reciente, plantean dificultades de
construccion y ejecucion.

La agricultura tiene un gran potencial de desarrollo para el pais, pero la actuacién
del sector ha sido cronicamente desalentadora. En los decenios de 1950 y 1960, la

47

De acuerdo con el PPMR del Banco del 11 de diciembre de 2000. el proyecto de caminos rurales ha tenido

buenos resultados en lo que se refiere a mejorar la infraestructura fisica. pero se sefiald que también se
esperaba que el préstamo redujera la pobreza. mejorara el nivel de vida rural y facilitara el acceso a los
servicios sociales basicos. Los resultados logrados en cuanto a estos objetivos oscilaron entre “bajos vy
Ccero .



produccién agricola se expandio a una tasa mas lenta que la tasa de crecimiento
demografico o la tasa de crecimiento del PIB, tendencia que no fue afectada por un
importante programa de reforma agraria ejecutado en 1969. Durante los afios
ochenta, la gran cuantia de las inversiones publicas, las subvenciones agricolas y un
régimen de proteccion de comercio dieron lugar a un aumento pronunciado de la
produccion agricola; sin embargo, como no estaba basado en un aumento sostenible
de la productividad agricola, la produccién decliné fuertemente cuando se retiraron
las subvenciones.

4.27 El retiro de las subvenciones, en verdad, fue un componente del primer préstamo
del Banco para el sector del comercio. Tanto este préstamo como préstamos
posteriores para los sectores financieros y de inversion establecieron
condicionalidades destinadas a poner fin al crédito subvencionado y dirigido
mediante el cierre del Banco Agrario del Peru, la prohibiciéon de que los otros
bancos estatales fueran prestamistas de primera linea a cualquier sector, la
liberalizacion de los tipos de interés y el cierre de las juntas que habian
monopolizado la comercializacién de insumos y productos agricolas. Los préstamos
para el sector agricola se pasaron a la banca comercial privada y a las Cajas Rurales
de Ahorro y Crédito (CRAC).

Recuadro 5:Crédito rural

El cierre del Banco Agrario a principios del decenio de 1990 dejo al sector de la agricultura sin crédito tormal subsidiado. En
1994, el Gobierno del Peril apoy¢ la creacion de una red de cajas rurales de ahorro y crédito (CRAC). Sin embargo, el nuevo
sistema incorpord algunas deficiencias fundamentales: i) una estructura de gobiemo pesada: ii) la concentracion del riesgo en
actividades agricolas en un sector de muy baja rentabilidad, en especial en la region de la meseta, iii) la capacidad para
movilizar ahorro sin una supervision adecuada: y iv) un bajo nivel de capitalizacion. La mayor parte de estas instituciones han
tenido problemas y algunas han cerrado sus puertas. Sin embargo, a finales del decenio de 1990 un pequefio grupo de estas
instituciones emprendi6 un proceso de transformacion y atrajo a inversores locales, en calidad de accionistas principales, o se
tusioné con ONG urbanas especializadas en microtinanciamiento. Estas primeras medidas contaron con el apoyo de una CT
paralela al primer préstamo microglobal (en 1998 se dio apoyo nuevamente con un proyecto especifico del FOMIN). En 1999,
por decreto del Gobiemno central, se autorizo el refinanciamiento forzado de los pequefios prestatarios agricolas. El efecto de
esta medida politica dejoé muchas dudas en cuanto a las posibilidades futuras de las CRAC sobrevivientes y la incertidumbre
politica que toda institucion financiera (incluidas cajas municipales y ONG pequefias) tendria ante si en el suministro de
tinanciamiento a la agricultura.

428 Otras condicionalidades no fueron igualmente eficaces. El Gobierno mantuvo unas
barreras arancelarias en la agricultura mas elevadas que las aplicadas a los
productos industriales. A un grupo limitado de cultivos de consumo corriente (trigo,
harina de trigo, arroz, maiz, azicar, leche entera y en polvo) se les otorgd una
proteccion adicional mediante derechos variables®. El Préstamo para el Sector del
Comercio incluyé la condiciéon de que se derogaran estos recargos, condicion que
no se cumplid. En general, sin embargo, las condiciones de los préstamos

*  En 1997 se introdujo un recargo arancelario adicional de 5% para 350 productos agricolas.
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permitieron reducir extraordinariamente las distorsiones de precios y las
subvenciones en el sector agricola.

El diagnostico que el Banco hizo de los problemas en el sector de la agricultura
sugirio la necesidad de nuevos cambios, ademas de eliminar subvenciones y
distorsiones. Poco después de adoptado el programa inicial de macroestabilizacion,
el Banco comenzo a trabajar con el Peru en un importante préstamo para la reforma
de la agricultura. El préstamo se concentraba en cuatro cuestiones clave:
modernizar el Ministerio de Agricultura, crear un sistema viable para el
financiamiento de proyectos de riego (incluida la creacion de derechos de aguas
negociables), el establecimiento de un sistema de titulacién de tierras rurales y el
desarrollo de un sistema de inspeccion fitosanitaria para mejorar la perspectiva de
las exportaciones agricolas®.

A medida que el proyecto fue avanzando, se plantearon obstaculos importantes. El
Ministerio de Agricultura se resistié a los elementos de reforma institucional, que
oportunamente se abandonaron™. Los derechos de aguas negociables, que eran la
clave para la estrategia de movilizacion de financiamiento privado para el riego,
resultaron politicamente contenciosos y también se abandonaron®. El componente
de titulacion se transformé en un proyecto por separado, aprobado en diciembre de
1995 (PE-0037) y el régimen fitosanitario también se financidé por separado
(PE-0143) en julio de 1997.

El programa truncado del Banco en la agricultura, por lo tanto, combinoé la reforma
de las instituciones de financiamiento rural (por conducto de las condicionalidades
de los préstamos sectoriales) con la titulaciéon y un régimen fitosanitario orientado
hacia las exportaciones. Aunque el régimen sanitario se establecié y se considera
eficaz, las instituciones de crédito rural privadas, incluidas tanto las CRAC como
los bancos comerciales, la oferta de crédito sigue trabada por un régimen de
garantias inadecuado, en un sector con altos costos de transaccién y bajo

19

El documento de programacion del pais de 1993 hizo hincapi€ en la prioridad de la reforma institucional.

pues observd que “el Ministerio de Agricultura no puede cumplir su nueva funciéon reglamentaria y
requiere una reorganizacion y racionalizacion urgentes™ (parr. 2.22).

50

Aunque la plantilla de personal del Ministerio de Agricultura se redujo radicalmente (de 23.000 a 5.000

funcionarios). en un estudio reciente se ha llegado a la conclusion de que el Ministerio y otras instituciones
publicas que se ocupan del sector rural han hecho pocos progresos en lo que concierne a aplicar la nueva
orientacion de politica respecto del sector (Escobar. 2000. pag. 198).

51

El Banco Mundial se ocup6 del aspecto del riego y aprobd un préstamo de rehabilitacion de obras de riego

por valor de US$34 millones en 1996.
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rendimiento™. El programa de titulacion avanza, pero a un ritmo mas lento que el
proyectado™-™,

Sin embargo, y a pesar de estos problemas de ejecucion, la agricultura en el Perii ha
mejorado considerablemente durante el decenio. La produccion agricola se ha
expandido con mas celeridad que el PIB y la poblacién, invirtiendo asi la tendencia
historica™. Las exportaciones agricolas no tradicionales han aumentado con mas
celeridad que las tradicionales y el Peru registra un superavit en el comercio de la

agricultura (aunque sigue siendo un importante importador neto de alimentos).

La principal preocupacién radica en que el crecimiento de la produccién y las
exportaciones agricolas no se ha reflejado ni en el empleo rural ni en los ingresos
rurales. El empleo formal en la agricultura se ha mantenido estatico en alrededor de
1,1% del empleo total hasta el fin del decenio de 1990 y, como lo muestra el
Grafico 12, si bien la produccion agricola es aproximadamente superior en 40% al
nivel registrado en 1990, los ingresos en el sector de la agricultura concluyeron el
decenio en aproximadamente el mismo nivel en que lo empezaron.

Grafico 12. Produccion e ingresos en la agricultura
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53

El préstamo del Banco tenia el objetivo de normalizar 1.1 millones de titulos en cuatro afios. “El proyecto

concluyé en junio de 2000 y logré sustancialmente sus objetivos. pues legalizo a cerca de un millén de
propiedades™ (RE3 Comments. pag. 8).

54

Ademas. el Per1 (en parte de resultas del apoyo del Banco) reorganiz6 totalmente el régimen juridico de

la propiedad rural. proceso que culminé con la aprobacion de la Ley de Tierras de 1995 (RE3 Comiments,
pag. 8).

55

La declinacion en el periodo 1979-1990 fue tan fuerte. sin embargo. que en 1999 el PIB agricola s6lo habia

aumentado 48% en relacién con el de 1950, lo que reflejaba una tasa de crecimiento anual de 0.8%. muy
inferior a la tasa de crecimiento demografico (que habia sido de 2.5%. segin Valcarcel. 2000).
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Reduccion de la pobreza y servicios sociales

434 Desde hace mucho se ha reconocido que el Peru tiene uno de los mas graves

problemas de desigualdad y pobreza de la region. En el decenio de 1960, el 40%
mas pobre de la poblacién recibia el 8,8% de los ingresos personales, en
comparacién con un promedio de 14% en 43 paises menos adelantados, y registraba
sistematicamente tasas de pobreza superiores al 50%™. Estos problemas de pobreza
y desigualdad de larga data se agravaron debido al colapso econdomico inducido por
la inflacion de finales del decenio de 1980 y probablemente en las primeras etapas
del programa de ajuste y austeridad adoptado a principios del decenio de 1990.

435 Las preocupaciones en materia de servicios sociales y reduccion de la pobreza han

sido un tema constante de los documentos de programacion™. En un principio, la
estrategia del Banco tenia por objeto mejorar los sistemas de prestacion de servicios
basicos, que virtualmente se habian derrumbado en el decenio de 1980 y apoyar los
programas de transferencias para mitigar y reducir la pobreza. La segunda etapa de
nuevas formas de organizacion, financiamiento, gestion y prestacion de servicios
continiia inscrita en la agenda. Si bien la “eliminacion” de la pobreza nunca
aparecio en los documentos del Banco, el Gobierno, en 1995, hizo suya la meta de
reduccion de la pobreza, declarando su intencion de reducir la tasa de pobreza
extrema en 50% para el afio 2000™.

436 El Banco llevo adelante una estrategia de reduccion de la pobreza compuesta de

cuatro elementos principales: inversiones directas en infraestructura social en
comunidades pobres por conducto de FONCODES; préstamos de inversion
focalizados en la rehabilitacion (infraestructura y equipo) y componentes
preparatorios orientados hacia la reforma en salud, educacién y saneamiento;

56

58

Véase Adelman y Morris. 1964.

En el documento de programacion del pais de 1993. el Banco aclaré sus metas en la esfera social. diciendo
lo siguiente: “El logro de un aumento sustancial del acceso a los servicios sociales basicos y de las
oportunidades de empleo productivo que refuerce el desarrollo sostenible. el crecimiento equitativo v la
protecciéon medioambiental. debia ser el elemento central de los objetivos v la estrategia del Banco en el
Peri” (GN-1773. parr. 3.3). El documento de programacion del pais de1993 enunciaba a continuacién un
programa especifico de medidas que debian de contribuir a lograr el objetivo: “Se necesitan programas
especificos en educacion. salud v nutricion. agua v sancamiento v desarrollo de microempresas para
mejorar los servicios sociales. garantizar que los pobres puedan aprovechar mayores oportunidades de
empleo v proteger a grupos vulnerables clave que no pueden participar cabalmente en la economia™
(GN-1773-2. parr. 2.42). El documento del pais de 1994 observa que “El Gobierno del Perii prepara. con
apoyo del Banco. un enfoque integrado respecto de la eliminacién (sic) de la pobreza a mediano y largo
plazo. denominado Plan de Estabilizaciéon Social... A mediano plazo. el Gobierno del Pert espera reducir
grandemente la pobreza. lograr una cobertura universal de los servicios basicos de salud v educacion y.
elemento muy importante. ampliar grandemente el acceso de la poblacion a oportunidades econdmicas
nuevas y existentes” (CP-627. parr. 2.21).

Saavedra Chanduvi. en colaboracion con Eduardo Maruvama Sasaki. “FEvaluacion de la situacion de la
pobreza en el Perii v de los programas v politicas de lucha contra la pobreza™. informe preparado para el
PNUD. octubre de 1999. pag. 8: y memorando de programacion de fecha 17 de noviembre de 1995, pag. 5.
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desarrollo de microempresas para promover oportunidades de empleo productivo
para los pobres; y programas de capital humano relacionados con el empleo para
trabajadores desplazados y trabajadores con pocas calificaciones laborales™.

La mayor aportacion financiera del Banco a los sectores sociales provino de dos
préstamos al FONCODES (PE-0112 y PE-0101), por un total de
US$250 millones®. Esta inversion fue precedida por un programa de cooperacion
técnica preparatoria de US$4 millones financiado por el Banco con recursos del
Fondo Especial del Japén. Las actividades de FONCODES se orientaron hacia las
partes mas pobres —rurales— del pais, donde financiaron la demanda local de casi
todos los tipos de inversiones comunitarias. FONCODES tiene varias
caracteristicas. Primera, fue administrado desde el Ministerio de la Presidencia
(como la mayor parte de los programas de transferencias para los pobres)®’, lo que
cre6 un filtro politico en el proceso de asignacion de recursos. Segunda,
FONCODES financié muchos tipos de actividades que correspondian a las esferas
de responsabilidad de otros ministerios sustantivos y de administraciones regionales
y municipales, lo que cre6 confusién y, en algunos casos, disminuy6 la autoridad
institucional de estas entidades publicas. Por ultimo, FONCODES, durante toda su
gestion, dependio del financiamiento de donantes externos, lo cual hace abrigar
dudas en cuanto a su sostenibilidad a largo plazo.

FONCODES ha sido objeto de una amplia evaluacién. En el Grafico 13 se indica la
eficacia relativa de FONCODES en relacion con otros programas. El grafico
muestra la tasa de cobertura (porcentaje del 40% mas pobre, dos quintilos mas
pobres, de la poblacion beneficiada) en comparacién con la actuaciéon prevista
(porcentaje del gasto total destinado a los beneficiarios previstos). Como se puede
observar, el FONCODES tiene una elevada tasa de cobertura y, al propio tiempo,
concentra sus recursos en la poblaciébn mas pobre, en comparacion con otros
programas. Sin embargo, en general, la cobertura y focalizacion de otros programas
de lucha contra la pobreza son exiguas. Un criterio de referencia aproximado es que
para el afio 2000 los gastos publicos en concepto de transferencias —para eliminar
la pobreza de un plumazo— derivados de la brecha de pobreza ascendian a
US$318 millones (0,59% del PIB). El presupuesto real con destino a programas de

59

El programa de ajuste inicial. aprobado en 1990. incluyé disposiciones para crear una red de proteccion

social: sin embargo. no s¢ hizo un gran progreso en el establecimiento del sistema durante el primer afio de
gjecucion. Sin embargo. el Banco. cuando reanud6 sus préstamos con el préstamo para la reforma del
sector del comercio de 1991. incluyé una cuantia importante de financiacion para FONCODES. un
programa de proteccion social inaugurado por el Gobierno en agosto de 1991. FONCODES tenia por
objeto realizar obras publicas de orientacion social en zonas pobres. con el doble beneficio del empleo en
el corto plazo y la creacion de bienes sociales (escuelas y centros de salud) que. en el largo plazo.
abordarian los problemas de la pobreza en forma permanente.

60

61

Ambos acompafiados por préstamos del BIRF de US$100 millones y US$150 millones.

De acuerdo con Thorp. los fondos de transferencias sociales asignados por el Ministerio de la Presidencia

representaron el 16% del presupuesto del Gobierno central. equivalente a la suma gastada por todos los
demas ministerios competentes (pag. 24).
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lucha contra la pobreza fue de US$1.046 millones (1,9%), prueba prima facie de las
grandes posibilidades de mejorar la focalizacion.

Grafico 13: Cobertura y focalizacion en el Peru, 1996
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Los demas programas sociales del Banco evitaron también las tentativas de
reformas inmediatas. Se orientaron esencialmente a mejorar la prestacion de
servicios —saneamiento, salud y educacién— en el contexto del restablecimiento
de sus niveles de financiamiento y su capacidad operacional. Los programas del
Banco se concentraron en mejorar la infraestructura y el equipo, con operaciones de
fortalecimiento institucional y estudios para echar las bases de la reforma. El
programa de saneamiento basico, ejecutado también por conducto del Ministerio de
la Presidencia, tuvo por objeto mejorar el acceso de los pobres al agua y los
alcantarillados mediante la rehabilitacion de 35 redes de agua mas pequefias en todo
el pais. En diciembre de 2000, el proyecto habia estado en ejecucioén durante seis
afios, con una prorroga de 27 meses de la fecha del ultimo desembolso, y habia
desembolsado el 92% de los recursos. Los documentos de supervisién del Banco
respecto del proyecto indican que se habian terminado satisfactoriamente los
componentes relacionados con reformas de leyes y procedimientos, pero no
contienen informacion en cuanto al aumento del acceso de los beneficiarios
previstos a los servicios de agua y alcantarillados.

El objetivo del préstamo para el sector de la salud de 1993 fue restablecer la
capacidad del Ministerio para prestar servicios sanitarios. El mayor componente
—55%— se destino a equipo. También financid estudios para echar las bases de la
reforma del sector de la salud (incluido el Ministerio mismo) y restablecio los
sistemas de informacion. Asimismo, financio el disefio y la ejecucion experimental
del seguro de enfermedad maternoinfantil. Un beneficio secundario del proyecto
fue la constitucion de Comités Locales de Administracion de la Salud (CLAS),
instituciones para la organizacion y gestion locales de los servicios de salud en
comunidades pobres. El préstamo de seguimiento, aprobado en 1999, tenia por
objetivo iniciar la reforma, concentrandose en la cobertura de salud maternoinfantil.
Originalmente se habia estructurado en la forma de una operacion de dos etapas de
US$80 millones y US$50 millones respectivamente, con un préstamo paralelo del
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BIRF. Sin embargo, el Gobierno, antes de la firma, redujo el contrato a
US$28 millones y elimind el principal componente del préstamo, el seguro de
enfermedad maternoinfantil. El Gobierno ha continuado el financiamiento integral
del seguro de enfermedad escolar, que comprende a todos los nifios en edad escolar.
Se trata de una prioridad erronea, pues la investigacion indica que los mayores
riesgos para el desarrollo del nifio se producen en los primeros cinco afios de vida™.
El gasto publico total en salud, aunque en ascenso en afios recientes, es muy
inferior a los promedios regionales y al gasto del decenio de 1980; ademas,
continua sesgado en favor de las personas de posicion holgada.

441 Los préstamos del Banco para educacion se aprobaron algunos afios después de que

el Banco Mundial aprobara un importante préstamo para reformar el sistema de
educacioén primaria. Esa reforma tuvo por objeto iniciar una descentralizacion
radical de la educacion y conto con el sustento de un amplio paquete de reformas
aprobado por el Congreso a solicitud del Presidente. A pesar de ese respaldo, la
reforma educacional radical se estanco frente a una vigorosa oposicién publica. El
programa del BID, que siguid a esa operacion, adoptd un criterio mucho mas
estrecho de mejorar la calidad de la educacion primaria. Este programa se viene
ejecutando de manera satisfactoria, pero se dispone de muy pocos datos para
evaluar la importancia de sus efectos. Al igual que en el sector de la salud, el gasto
publico total en educacion es inferior al de otros paises de la regidén por un margen
considerable y continia ligeramente sesgado a favor de las personas de posicion
mas holgada.

442 En su mayor parte, estos proyectos no han sido objeto de un analisis de impacto por

parte del Banco®. Sin embargo, su éxito desde el punto de vista de mejorar el
acceso a los servicios basicos se puede cuantificar de manera aproximada en el
Grafico 14. El grafico muestra que la percepcién publica, en 2000, de la falta de
acceso al agua, la educacién y la salud ha disminuido durante el decenio de 1990.
Con todo, las ampliaciones de acceso a los servicios basicos y sociales entre 1994 y
1997 (véase el Cuadro 2) no muestran un sesgo en favor de los pobres, sino que se
distribuyeron de manera uniforme entre toda la poblacién. Ademas, muchos de los

62

63

El Banco viene financiando desde 1993. primero mediante operaciones de cooperacion técnica v luego
mediante un préstamo. el programa Wawa Wasi. que presta servicios (nutricion v guarderias) para los
nifios de madres trabajadoras de 0 a 3 afios. El préstamo 1144/OC-PE (PE-0167) ascendié a
US$28.800.000.

Sin embargo. “en el sector de la salud. los productos y los resultados se cuantificaron cuando eran
pertinentes y la mayor parte de ellos se consignaron en €l PCR. Por ejemplo. desde el punto de vista de las
intervenciones de salud publica (por ejemplo. intervenciones educacionales para mejorar la manipulacién
de alimentos por parte de las familias pobres). la evaluacion de impacto (con un disefio de casos de control)
indica que la prevalencia de la diarrea se redujo en 18.2% en las comunidades intervenidas.
Comprobaciones similares se notifican respecto del colera. una importante causa de mortalidad a principios
del decenio de 1990 en el Peri. Ademas. la ejecucion experimental del seguro de enfermedad para la
madre v el nifio se evalué con métodos cuasi experimentales. financiados con recursos del Fondo
Fiduciario del Japon™ (RE3 Comments. pag. 3).



programas publicos tenian un sesgo urbano, pues la mayor parte de los nuevos
beneficiarios reside en zonas urbanas.

Grafico 14. Opinion publica sobre los probl_gmas de acceso al agua, la Cuadro 2: Distribucién del nuevo acceso a los servicios basicos y soctales, 1994-1997
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443 Por ultimo, los préstamos y la asistencia técnica del Banco destinados a la lucha
contra la pobreza han dado oportunidades de empleo productivo a los pobres en
microempresas. El Banco financié dos préstamos globales de microempresa que, en
general, se han considerado exitosos. El Banco apoyd la transformacion de
COFIDE en un banco de segunda linea y lo utilizd como vehiculo para encauzar
recursos, por conducto de los bancos locales, hacia las empresas pequefias y
medianas mediante préstamos globales multisectoriales. La Representacion ejecutod
un programa de pequefios proyectos y el FOMIN aprobo mas de US$18 millones de
financiamiento de donaciones y capital social para diversas operaciones
relacionadas con microempresas y pequefias y medianas empresas. El PPMR sobre
actividades de crédito multisectorial indican que los fondos se represtaron a
prestatarios pequefios en la forma prevista, pero no se dispone de informacién sobre
la utilizacion de esos recursos por parte de los prestatarios™. Los proyectos del
FOMIN todavia no se han evaluado.

®  El PPMR sobre ¢l segundo proyecto de COFIDE comprobé que la mayoria de los proyectos productivos

financiados por €l Fondo tenian una rentabilidad econdémica negativa: “Asimismo, si bien la evaluacion
indica que el proceso puede ser eficiente, los resultados de rentabilidad de los provectos en su mavoria se
muestran negativos”. PPMR. PE-0101. 7 de diciembre de 2000.



Recuadro 6: Operacién de crédito global

PROYECTO OBJETIVOS COMPONENTES PRODUCTOS COMENTARIOS
958/SF-PE Aumentar el éxito de Crédito a 61 préstamos por intermedio Las CMAC tienen ahora
Crédito global las empresas de microempresas de 16 instituciones financieras | un activo de mas de
Monto: US$25 crédito para microfirmas o que corresponde a 52% (5 US$100 millones y mas
millones Los intermediarios particulares bancos) 42°0 (CMAC) v 5% de 100.000 clientes fuera
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Europa oriental ¥
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Caribe vienen utilizando
las mismas tecnologias de
crédito.
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En su totalidad, las actividades del Gobierno y del Banco respecto de la pobreza
han producido algunos resultados concretos. El Peru ha hecho un progreso
relativamente sostenido durante el decenio en lo que hace a reducir el nimero de
personas en pobreza extrema; el pais se aproximo para el afio 2000 al objetivo
anunciado en 1995 de reducir a la mitad la tasa de pobreza extrema (véase el
Grafico 15). Gran parte de este considerable progreso se puede imputar a
FONCODES y a otros programas de transferencias focalizadas.

Ademas, por término medio, en el decenio de 1990 hubo un mejoramiento
extraordinario del estado de salud y el nivel de instruccion de la poblacion peruana.
Respecto de la salud, la esperanza media de vida aument6 en 10 afios y la tasa de
fecundidad total se redujo a mas de la mitad. Si bien las tasas de mortalidad infantil
siguen siendo elevadas en comparacién con el promedio latinoamericano, se
redujeron a la mitad de 101 defunciones por 1.000 nacidos vivos en 1980 a 47,9 por
1.000 en 1996%. Por otra parte, estos logros se han mantenido. Las cifras sobre
nivel de instruccion también aumentaron extraordinariamente en este periodo. El
estado de salud y el nivel de instruccién son los factores mas significativos que

% He aqui los datos del Banco Mundial para los afios noventa:

1990 1999

Tasa de mortalidad infantil (por cada 1.000 nifios nacidos vivos) 54 39

Expectativa de vida al nacer (afios) 66 69




inciden en el bienestar y la pobreza en el Peru y que determinaran las futuras
oportunidades de acumulacion de capital de los pobres.

Gréfico 16: Tasas de crecimiento del consumo real per capita por regién
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Grafico 15: Pobreza y pobreza extrema
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446 La otra cara del problema de la pobreza que revela el Grafico 15 es menos
alentadora, pues muestra que la tasa global de pobreza se mantuvo esencialmente
inalterada al compararse los afios 1991 y 2000. La declinacién de la pobreza entre
1991 y 1997 se invirtidé posteriormente, pues las tasas de pobreza comenzaron
nuevamente a elevarse conforme se empezé a deteriorar la economia®. Esta
persistencia de unas tasas de pobreza elevadas es inquietante. Un factor importante
que explica el patron de pobreza es que el elevado crecimiento econdmico de los
afios noventa no se tradujo en un aumento de los ingresos reales de los grupos de
bajos ingresos. Ademas, las extraordinarias tasas de crecimiento de la agricultura ni
siquiera se tradujeron en la creacion de puestos de trabajo. Estas ultimas
contribuyeron a aumentar la desigualdad regional y rural-urbana y a desacelerar el
progreso social en el sector rural del pais. El Grafico 16 resume la creciente
disparidad geografica y rural-urbana en tres dimensiones: cambios en las tasas de
aumento de la pobreza, malnutricién y consumo per capita.

447 Otros dos elementos que causan preocupacion son el mayor riesgo de pobreza de la
poblacién quechua y aymara, en particular los nifios. La creciente disparidad entre
la poblacion quechua y aymara, por un lado, y la poblacion de habla castellana, por

% Este aumento de la pobreza se produjo fundamentalmente en la zona metropolitana de Lima. donde el

aumento fue de casi 10 puntos. de 35.5% a 45.2%. En otras zonas urbanas. la tasa aument6 levemente de
48.9% a 49.8% y en las zonas rurales pasé de 64.8% a 66.1%. La zona metropolitana de Lima registré
también una virtual duplicacion de la tasa de pobreza extrema. con un aumento de 2.4% a 4.7%. En otras
zonas urbanas del pais. la tasa se¢ elevo solo de 7.6% a 8.4%: sin embargo. en las zonas rurales la tasa
declino levemente de 31.9% a 30.1%. Instituto Cudnto. “Encuesta nacional sobre medicion de niveles de
vida, ENNIT-2000". presentacion. Lima, Pen. 31 de agosto de 2000. pag. 8.
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el otro®’ es de tal entidad que para 1997 la poblacion quechua y aymara tenia un
49% mas de probabilidades de pobreza que la poblacién de habla castellana, en
comparacion con una cifra de 40% en 1994. La poblacion indigena tiene niveles
mas bajos de instrucciéon y de asistencia de los nifios a la escuela y el doble de
posibilidades de malnutricion. Debido en parte a su concentracién rural, su acceso a
los servicios basicos (electricidad, saneamiento, agua y salud) es bajo y la
disparidad se ha intensificado, pues la distribucién del nuevo acceso a los servicios
basicos distintos del saneamiento ha tenido un fuerte sesgo en perjuicio de las
poblaciones que no hablan castellano. Por ultimo, incluso cuando se introducen
controles de estos factores, se observa que las familias de habla quechua y aymara
tienen tasas de consumo mas bajas, lo que indica la falta de igualdad en el mercado.
La poblacion de habla quechua y aymara enfrenta condiciones de desigualdad tanto
para adquirir calificaciones como para obtener oportunidades. Ademas, las tasas de
trabajo infantil se han duplicado para los nifios de 6 a 14 afios y tienen un patrén
fuertemente prociclico®. El aumento sacrificado de capital humano tiene
importantes consecuencias negativas a largo plazo.

En su conjunto, estos datos sugieren que el Gobierno ha obrado con relativa
eficacia en lo que se refiere a ejecutar programa focalizados de transferencias
destinados a los mas pobres. En lo que concierne a la generacion de puestos de
trabajo e ingresos, la economia no ha sacado a las familias de la pobreza. La
pobreza es un problema estructural causado por la forma en que funciona el sistema
econdmico, lo que significa que las politicas sociales y de lucha contra la pobreza
no estan separadas de la estrategia general de desarrollo. La estrategia ha de estar
dirigida no sélo a crear calificaciones para obtener ingresos (educacion, salud,
vivienda y servicios basicos), sino también a crear oportunidades (empleo e
inversion) para utilizarlas de manera productiva. No basta con aumentar la
eficiencia y eficacia de los programas focalizados de transferencias y fortalecer su
fundamento institucional®.

Reforma del Estado

4.49

La crisis macroeconémica de finales del decenio de 1980 habia tenido un efecto
devastador sobre el sector publico. Las instituciones estaban trastornadas y la
administracion publica se sentia profundamente desmoralizada por el colapso de los
sueldos que, en 1992, representaban el 10% del nivel registrado en 1981. En

67

El idioma se usa como sustituto de la indignidad.

% Véase Rodriguez y Abler. 1998.

69

Para corroborar este punto basta referirse a un gjercicio interesante. La brecha de pobreza en 2000 sugiere

que los gastos anuales de transferencias que se necesitan son de 0.5% (0.5) del PIB para eliminar la
pobreza (extrema). Un aumento del capital de las personas en situacion de pobreza extrema por valor de
US$3.200 millones. con una rentabilidad anual de 10%. produciria el mismo resultado. Es decir que ese
objetivo se lograria con un gasto anual de US$630 millones destinados a aumentar el capital humano.,
fisico y social de las personas en situacion de pobreza extrema.
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verdad, la preocupacion por la calidad del Estado en el Peru ha sido un atributo

persistente de la programacion del BID en el pais”™.

450 El examen de las operaciones concretas iniciadas (o intentadas) por el Banco

muestra que, con respecto a la reforma del Estado en el Peru, se tuvieron en cuenta
varias metas relativamente diferenciadas. Primera, hubo preocupacion en cuanto a
la calidad y la capacidad de instituciones clave para el gobierno econdmico, esto es,
las instituciones de gobierno esenciales para la reglamentacioén y administracion de
una economia en la cual el impetu principal habia de provenir del sector privado.
Segundo habia una preocupacion mas general en cuanto a las capacidades
administrativas de la administracion publica, en general, y de los organismos
publicos dedicados a la prestacion de servicios criticos (educacion, salud, vivienda
y agricultura), en particular”. Tercera, habia interés en la calidad de la
administracion de justicia, particularmente en el contexto de una estrategia de
desarrollo que atribuia tanta importancia al sector privado y, por extension, al
estado de derecho en la administracion de la economia de mercado. Cuarta, habia
preocupacion en cuanto a la forma en que los diversos organismos del Estado
representaban y reconciliaban intereses y por la forma en que el Estado se
comunicaba con el publico. Por ultimo, preocupaba la circunstancia de que las
administraciones locales carecian de la capacidad técnica o administrativa para
administrar sus responsabilidades financieras y fiscales™.

4.51 Sin embargo, dos factores criticos que se reforzaban reciprocamente condicionaron

la consecuciéon por el Banco de esas metas. El primer factor fue la dinamica politica
derivada de la lucha antiterrorista. Esta llevdo no solo a una fuerza centripeta
significativa en cuanto a las decisiones politicas y al aumento de la tutela militar
sobre cuestiones sustantivas extramilitares, sino también a un debilitamiento de los
frenos y contrapesos entre los diferentes poderes publicos (rendicion de cuentas

El proyecto de documento de programacion del pais de 1989 mencionaba el ““debilitamiento institucional™
como causa principal de los problemas de ejecucion de los préstamos del Banco. El documento de
programacion del pais de 1993 sefiald que “el fuerte deterioro de las finanzas del sector pablico ha
debilitado el marco institucional en todas las esferas de la administracion publica™ (parr. 2.4). El
documento de pais de 1994 observé un “debilitamiento general de la capacidad de ejecucion de los
organismos publicos™ (parr. 2.31). v el documento de pais de 1998 cita la necesidad de “modernizar el
Estado peruano con urgencia. de establecer instituciones eficientes. estables v duraderas...” (parr. 9 del
resumen ejecutivo).

Documento de pais del Peri. 1994: “Un embotellamiento critico para restablecer sin dificultades el
crecimiento econdmico del Pert es la persistente debilidad de 1a capacidad de ejecucion de los organismos
publicos. El problema es mas agudo en los Ministerios de Educacion y Salud...” (parr. 2.31).

El documento de programacion del pais de 1993 citaba las preocupaciones respecto de “la incertidumbre
en cuanto a las funciones y responsabilidades de las instituciones del sector pablico... la falta de una clara
definicion de las obligaciones. la funcion y la autoridad de los Gobiernos regionales en relacion con el
Gobiemno central y las administraciones locales... la falta de capacidad institucional para formular
programas de inversion pablica... el deterioro de la calidad de los servicios publicos transferidos a las
regiones. por una carencia de recursos y capacidades técnicos. financieros v organizativos™ 1776
(parr. 2.13).
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horizontal) y entre el Estado y la ciudadania (rendicién de cuentas vertical). El
segundo factor fue la aparicion de una forma especial de régimen de Gobierno en el
pais, esto es, una democracia delegativa”. De acuerdo con O’Donnell, la
democracia delegativa “se caracteriza por el ambito restringido, la debilidad y la
baja densidad de las instituciones politicas. El lugar de las instituciones que
funcionan bien es ocupado por otras practicas —no formalizadas pero sumamente
operacionales— como el clientelismo, el patrimonialismo y la corrupcion” (pag.
163). Ademas, “la rendicion de cuentas horizontal es sumamente débil o
simplemente no existe” (pag. 166). En verdad, las practicas delegativas
contrariaban frontalmente la institucionalizacion politica formal del Congreso, la
administracion de justicia ...”. Sin embargo, la democracia delegativa tiene “la
ventaja de que permite una formulacién rapida de politicas™ (pag. 166).

Como sefialamos anteriormente, la adopcién rapida de politicas mediante decretos
leyes ciertamente se aplica en el caso del Peri. Ademas, el marco delegativo
pronostica lo que realmente ocurrio en la esfera politica en el Peru y las esferas en
las cuales la accién del BID se veria coronada por el éxito (instituciones de
Gobierno economico) o el fracaso (reforma del sector publico, descentralizacién y
reforma de los poderes legislativo y judicial del Estado), esto es, esencialmente
exhortaciones y proyectos encaminados a acrecentar la rendicion de cuentas vertical
y horizontal.

Fortalecimiento de las instituciones de gobierno econéomico

4.53

4.54

La primera prioridad del nuevo Gobierno de Fujimori fue establecer instituciones
publicas eficaces en esferas criticas para el éxito del proceso de ajuste y las
reformas estructurales a favor del mercado. En cada una de esas esferas, el
Gobierno solicité apoyo al BID y al Banco Mundial para establecer dependencias
especializadas en los ministerios (para formular y ejecutar las reformas) o crear o
modernizar organismos reglamentarios especializados. La intervencion del Banco
en esta esfera tuvo un éxito relativo, como cabia esperar del marco delegativo™.

Desde la perspectiva del Banco, las entidades especializadas clave dentro de los
ministerios estaban ubicadas en el MEF y las mas importantes eran la Unidad de
Coordinacién de Préstamos Sectoriales (UCPS) y la Unidad de Inversiones
Publicas. Estas unidades recibieron desde un principio recursos y apoyo
considerables para administrar las reformas, que formaban parte de las
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Véase Guillermo O'Donnell. Counterpoints. véase también “Horizontal Accountabilitv in New

Democracies™ en A. Schedler. L.Diamond y M. Plattner (compiladores). The Self-Restraining State. 1999.
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El presupuesto nacional establecid un programa especial -FONAFE- para financiar dependencias

administrativas especializadas. En un estudio realizado por el Ministerio de Finanzas en 1998 se observo
que habia 89 dependencias especializadas financiadas con recursos de FONAFE en las cuales los sueldos
eran de dos a seis veces superiores a los de los ministerios centrales. Datos del Ministerio de Finanzas.
citados en Carol Weiss. Reinventing the State: Economic Strategv and Institutional Change in Peru,
manuscrito. octubre de 2000.



condicionalidades de los préstamos sectoriales. Segun el Banco y los funcionarios
del pais, estas unidades funcionaron de manera sumamente satisfactoria y fueron la
clave del éxito del proceso de macroestabilizacion y reforma estructural”®. La labor
de estas unidades garantizd una coordinacion eficaz de la actividad inter e intra
multilateral en el Peru, asi como dentro del Estado, y contribuyo6 a una ejecucion
superior a la media de la cartera del Banco. Sin embargo, las unidades de ejecucion
de proyectos de los Ministerios de Educacién, Salud y Agricultura tuvieron una
gestion relativamente insatisfactoria. Todas ellas compartian ciertas caracteristicas
comunes. Su plantilla de personal estaba dotada de tecnocratas, disfrutaba de acceso
preferencial a niveles mas elevados de Gobierno, se financiaba con recursos
externos y estaba liberada de muchas de las normas y procedimientos burocraticos
ordinarios. Las unidades del MEF, sin embargo, se diferenciaban en un aspecto,
pues eran dirigidas por personas que habian sido seleccionadas y nombradas por
decision personal del Ministro de Finanzas (a veces con aprobacion del Presidente)
y tenian lineas de comunicacion directas con los mas altos niveles de Gobierno.
Ademas, las unidades del MEF no eran estrictamente unidades de ejecucién de
proyectos, como lo eran en cambio las unidades de los Ministerio de Salud,
Educacién y Agricultura.

Recuadro 7: Fortalecimiento del proceso de reforma de politicas

PROYECTO' OBJETIVOS COMPONENTES PRODUCTOS Y COMENTARIOS
678/0C-PE Fortalecimiento Fortalecer la UCPS del Ministerio US$2.4 millones sirvieron para obtener un
Reforma del sector Institucional ¥ de Finanzas para mitigar la cuadro profesional de alta calidad y eficiencia
financiero asistencia técnica deficiencia de las unidades

Monto: 21.8 millones

Aprobado: Mayo de
1992

para las
instituciones
intervinientes en las
operaciones del
sector financiero

¢jecutoras. a fin de que pudieran
desempefiar multiples tareas en el
proceso de reforma

Apovar los esfuerzos de la UCPS
para: a) tusionar. liquidar ¥
reestructurar los bancos publicos de
desarrollo

Apoyvar al MEF en el area
presupuestaria

Fortalecimiento por el MEF del
proceso de reforma de la seguridad
social (disefio v aplicacion)

Sin embargo. después de 10 afios. todavia
depende del financiamiento externo.

Este proyecto tenia un componente para fortalecer a OSIPTEL (el organo de fiscalizacion de las telecomunicaciones) y reorganizar la

Superintendencia de Banco y mejorar la capacidad del Banco Central para administrar las reservas de moneda extranjera.

Segun RE3. “La UCPS funcioné bien (no sumamente bien). En varias ocasiones importantes. no coordind
debidamente el disefio v la ejecucion eficaz de la condicionalidad de politicas con los ministerios
competentes y organismos sectoriales (por ejemplo. el caso del préstamo sectorial de inversion). Ademas.
los funcionarios de la UCPS estaban constantemente involucrados en la solucion de problemas inmediatos
para el Ministro de Finanzas (“extincion de incendios™) que los distraian de la que presumiblemente era su
primera prioridad: el disefio y la ejecucion del programa de reformas sectoriales™. Véase RE3 Comments.

pag. 7.
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Como se dijo antes, las reformas a favor del mercado requirieron la creacion o
modernizacion de entidades reglamentarias especializadas. Los programas del
Banco dieron apoyo a varias de esas entidades. La Superintendencia Nacional de
Aduanas (SUNAD) logr6 un aumento extraordinario de la recaudacion arancelaria;
en cinco afios, las recaudaciones pasaron de US$626 millones a US$2.723 millones.
Sin embargo, resulta dificil ponderar la importancia relativa del efecto de una mejor
administracion frente al del aumento en las recaudaciones generado por el mayor
valor de las importaciones (que compensé con creces la reduccion de los aranceles).
La Superintendencia Nacional de Administracién Tributaria (SUNAT) contribuy6 a
un aumento de la recaudacion tributaria de 6,4% del PIB en 1991 a 13.8% en
diciembre de 19987, También en este caso resulta dificil separar el aumento en las
recaudaciones que obedece a la reforma tributaria (tasas y bases impositivas mas
elevadas) del aumento generado por una mejor administracién. Tanto COFIDE
como la Superintendencia de Banca y Seguros (SBS) se consideran entidades
eficaces y eficientes. El fortalecimiento y la reestructuracion de la SBS y la reforma
de las normas prudenciales han sido factores importantes para mitigar los efectos
perjudiciales de la actual crisis bancaria. La Comision Nacional Supervisora de
Empresas de Valores (CONASEYV) realiza una sana fiscalizacion de los mercados
de capital y titulos valores conforme al modelo de la Comisiéon de Valores y
Mercados (SEC) de los Estados Unidos. Sin embargo, no todas las intervenciones
del Banco se produjeron en un marco reglamentario satisfactorio, y los organismos
en los sectores del agua y el saneamiento, la electricidad y el transporte, que
recibieron apoyo del PSI del Banco de 1996 no estuvieron a la altura de las
expectativas del Banco.

Estos tipos de organismos semiauténomos tenian algunas caracteristicas comunes.
Todos disfrutaban de autonomia administrativa, técnica y presupuestaria. Por lo
tanto, tenian una clara definicién institucional y habia un consenso general en
cuanto a su mandato, el desarrollo eficaz de los recursos humanos y los incentivos
(muchos estan sujetos a los regimenes laborales del sector privado o a regimenes
especiales, esto es, regimenes distintos de los aplicables a la administracion
publica), el compromiso politico del Gobierno y la continuidad de la
administracion. La mayor parte de los organismos reglamentarios derivan sus
presupuestos de los sectores que fiscalizan. Con la excepcién de la SBS, sin
embargo, compartieron también algunas caracteristicas negativas, en particular la
ausencia de mecanismos de rendicion de cuentas (por ejemplo, de supervision
legislativa) y sus directores tenian poca o ninguna proteccion en lo que se referia a
la continuidad en el empleo.

Este enfoque de la modernizacion del sector publico tenia claramente algunas
ventajas. Las unidades del MEF pudieron iniciar y ejecutar reformas complejas,

6

Obsérvese. sin embargo. que el esfuerzo tributario del pais es inferior al de los paises usados en la

comparacioén v que ello se debe. en parte. a una proliferacién reciente de exenciones y exoneraciones que
producen una pérdida de rentas de alrededor de 2% del PIB.
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elaborar legislacion y llevar adelante vigorosamente la creacion de nuevas
instituciones. El MEF y los organismos semiautonomos estuvieron relativamente
aislados de las presiones clientelistas a favor de los empleos por favoritismo y los
intereses especiales que solicitaban favores reglamentarios. Su estrecha vinculacion
con las instituciones financieras multilaterales facilito el didlogo y movilizo
financiamiento.

La estrategia, sin embargo, tiene algunos aspectos negativos. Como se sefialé en el
informe de la Misién de Reforma Socioecondémica del Banco (en lo principal en
relacion con FONCODES): “El uso de organismos autonomos en el sector publico,
aunque comprensible en una emergencia, debe ser objeto de profunda reflexion
para evitar que continien debilitindose los ministerios competentes y se
intensifiquen las tendencias centralizantes que acompafian a la utilizacion
permanente de esos organismos” (pag. 30).

También existen preocupaciones en cuanto a su legitimidad y viabilidad en el largo
plazo. La autonomia y el aislamiento permiten una accién rapida y eficaz, pero no
obligan a formar grupos de apoyo politico que garanticen la supervivencia’’. Este
riesgo se agrava por el hecho de que muchos directores de organismos
semiautonomos eran nombrados y destituidos directamente por el Presidente.
Mientras gozaban de favor, estos ejecutivos tenian gran poder, pero el hecho de que
podian también ser destituidos discrecionalmente limitaba su desarrollo
institucional y hacia pensar al publico que esas instituciones se usaban con fines
politicos estrechos”. Este ha sido un tema recurrente, por ejemplo, en las criticas
publicas que hacia finales de los noventa se hicieron a la entidad fiscal, SUNAT,
considerada como un instrumento de facto utilizado con fines politicos. Se puede ir
aun mas lejos y sostener, a pesar de numerosos documentos del Banco que dicen lo
contrario, “... que los organismos reglamentarios no tenian autonomia
administrativa, técnica y presupuestaria” y que “los organismos reglamentarios
creados después del PSI tenian caracteristicas diferentes entre si, pero un atributo

comun: en el curso del tiempo todos perdieron su autonomia™”.

Quiza la mayor preocupacion que causa este enfoque de la modernizacion del
sector publico es que el modelo se adapta mejor a los cambios de politica “de un

Un estudioso. al describir un experimento peruano anterior con islas autonomas de excelencia. dijo que la

autonomia puede “ser una fuente de debilidad. porque la élite de un Estado no esta sostenida por grupos de
la sociedad civil y. por lo tanto. depende casi exclusivamente de su propia unidad interna v de sus
facultades coercitivas. La otra cara de la moneda... es el aislamiento y la fragilidad™. Véase Alfred Stepan.
The State and Societv: Peru in Comparative Perspective. Princeton. Princeton University Press. 1978. pag.

302.

En un informe reciente del Banco Mundial se dijo que la delegacién presidencial de facultades en los

organismos auténomos era un proceso que hace que estos organismos “sean relativamente faciles de crear
y de anular”. Shepherd. “Policy Note: Peru's Public Administration and the Deliverv of Public Services ",
Banco Mundial. 2000 pag. 7.
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Véase RE3 Comments. pag. 7.
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plumazo” que caracterizan a la primera fase de un proceso de reforma. Las
llamadas reformas de “segunda generacion” se apartan de los procesos técnicos
aislados a favor de actividades que requieren la formaciéon cuidadosa de una
determinacién y un consenso politicos entre intereses competidores, una nueva
funcion para los beneficiarios y una atencion mucho mas diligente de las
necesidades organizativas y de recursos humanos a nivel de toda la organizacion o
incluso de todo el sector. Ello significa que esta estrategia y las reformas de
segunda generaciéon muchas veces son simultaneamente complejas desde el punto
de vista administrativo e intensas desde el punto de vista politico. Ello requiere
también un régimen politico que tenga en cuenta la virtud de una firme rendicién de
cuentas vertical y horizontal. La experiencia del Peri en el decenio de 1990 con
este tipo de reforma ha sido mucho menos satisfactoria que la experiencia con la
estrategia de enclaves para constituir las instituciones del Gobierno econémico.

Reforma de los ministerios competentes

4.61

4.62

Las actividades del Banco encaminadas a fomentar la reforma de organismos
competentes grandes y complejos tuvieron mucho menos éxito. Como se sefiald
supra, el préstamo para el sector agricola contemplé una importante reforma del
Ministerio de Agricultura, resistida por el Gobierno y oportunamente eliminada del
programa. En un principio se contemplé una importante reforma del sistema de
salud y se proyectd la legislacion para racionalizar el Ministerio de Salud; sin
embargo, estos esfuerzos fracasaron en ultima instancia y el Banco opt6é por una
intervencién mas modesta encaminada a mejorar la prestacion local de servicios de
salud a los pobres. Un proceso similar se dio en el sector de la educacion, en el cual
el poder ejecutivo expidid decretos para reestructurar de manera radical el
Ministerio de Salud y descentralizar masivamente la educacion. Estas reformas
también fracasaron y el Banco opté por una estrategia mas limitada de
perfeccionamiento de los planes de estudio y formacion de maestros. Cabia esperar
ese fracaso. La politica era contraria al régimen delegativo, pues habria creado
frenos y contrapesos al poder de la Presidencia mediante el establecimiento de
importantes centros decisorios fuera del MEF y del Ministerio de la Presidencia.

Estas tentativas frustradas de reforma de los principales ministerios competentes
que se ocupaban de los problemas sociales ayuda a explicar la opcion tactica de
perseguir esos objetivos por conducto de FONCODES, esencialmente fuera de la
estructura ministerial vigente. Los factores politicos a no dudarlo influyeron en el
establecimiento de FONCODES como institucion auténoma dentro del Ministerio
de la Presidencia. La aceptacion de esta decision por las autoridades multilaterales
acaso reflejo su desaliento acerca de las perspectivas de prestar rapidamente unos
servicios sociales necesarios por conducto de los ministerios competentes. Sin
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embargo, la decision, a su vez, sirvio para debilitar a esos ministerios, al menos
80

politicamente™.
Cuando las primeras fases de la reforma econdmica comenzaron a dar fruto, sin
embargo, tanto el BID como el Banco Mundial volvieron nuevamente a la cuestion
de la reforma de la administracion publica. A partir de 1993, ambas instituciones
comenzaron a ocuparse de una reforma importante de la administracion publica
peruana. En lugar de una microrreforma de ministerios y organismos individuales,
se penso en una macrorreforma de toda la estructura y funcion de la administracion
publica.

En ultima instancia, el programa de reforma del sector publico (PE-0138) se
convirtio en un embate frontal y amplio de los problemas del sector publico
peruano. El programa incluia los siguientes componentes: i) reestructuracion:
14 ministerios u organismos publicos descentralizados y organismos ejecutores
dependientes de presupuestos ministeriales; ii) armonizacion de marcos
reglamentarios, operacionales y organizativos; iii) racionalizaciéon de sistemas
administrativos: personal, financiamiento, adquisiciones y regimenes de rendicion
de cuentas; iv) paquete de separacion del servicio para funcionarios publicos
desmovilizados en el contexto de la reforma; y v) una importante estrategia de
informacién publica para obtener el apoyo del Congreso y del publico a favor de la
reforma. Los ministerios que debian sufrir transformaciones propuestas por la
reforma debian recibir recursos adicionales y verse atribuido el tipo de flexibilidad
operacional de que disfrutaban los organismos semiauténomos.

En este caso, a todas luces, el esfuerzo de reforma institucional involucraba tanto
intensidad politica como complejidad administrativa. Ademas, esta iniciativa, por
definicién, involucraba multiples puntos de adopcion de decisiones y requeria aun
mas la formacién de consenso. El reconocimiento de estos factores fue evidente.
Las operaciones de cooperacion técnica de preparacion y apoyo del préstamo
destinadas al fortalecimiento institucional y diagnodstico cubrieron una amplia
variedad de temas: legislacion, analisis de organizacion, analisis del desarrollo de

K0

Sin embargo. en 1994, el Banco se ocupé de la cuestion de la sostenibilidad de los programas de lucha

contra la pobreza en el mediano plazo. Por conducto de la operacion de CT 940267 se establecid un equipo
para examinar el asunto. en particular la estructura institucional. Con todo. como la propuesta del equipo
pasaba del “fortalecimiento™ a la “reforma™ de las instituciones. el clamor de intrusion jurisdiccional por
parte de los ministerios pertinentes incluido el de la Presidencia. llev6 al desmantelamiento abrupto del
equipo vy a la reasignacion de recursos. Entrevista con la Sra. A. Belmore.
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recursos humanos, fortalecimiento de la secretaria ejecutiva clave en la Oficina del
Jefe del Gabinete y coordinacion interinstitucional y organizativa®.

4.66 El programa, aprobado por el Directorio del BID en noviembre de 1996, fue un

esfuerzo de reforma elegante y amplio que afectaba a toda la administracion
publica. Ni la reforma ni el préstamo se ejecutaron. Ello se puede atribuir a dos
causas principales. Primera, los partidarios de la reforma fallaron en la critica tarea
de crear apoyo publico. De acuerdo con el PPMR del proyecto, cuando la
legislacion de reforma (que autorizaba el préstamo del BID) se aproximaba a la
aprobacion, “... la publicidad inoportuna de que el programa entrafiaria despidos
masivos en el sector publico, sin indicar qué funcionarios estarian sujetos a
reducciones de personal o qué destino tendrian, intensifico los temores y la
resistencia de los funcionarios publicos, haciendo que el programa fuera
politicamente insostenible”®. Segunda y mas importante, la reforma habria creado
instituciones vigorosas dentro del poder ejecutivo y habria establecido algunos
frenos y contrapesos para el Ministerio de la Presidencia. La profundizacién de la
rendicién de cuentas horizontal (dentro del poder ejecutivo) encarnada en la
reforma era, en ultima instancia, incompatible con la naturaleza de un régimen
delegativo. En ultima instancia, el Gobierno del Peru y el Presidente, en particular,
se negaron a aprobar el programa de reforma y, por lo tanto, a firmar el préstamo, lo
que dio lugar a la unica gran cancelacion de un préstamo en todo el programa del
Banco en el Perti en el decenio de 1990%.

4.67 Aunque la reforma de la administracion publica en el Pert en el decenio de 1990 se

debe clasificar en la categoria de fracaso, el Banco continia, no obstante, realizando
actividades en la esfera de la reforma del sector publico. El préstamo de 1998 en
apoyo de la introduccién de un sistema integrado de gestién financiera (PE-0192)
se ejecutd rapidamente y funciona de manera satisfactoria. El importante préstamo
para la reforma del financiamiento del sector publico, el préstamo sectorial
PE-1235 por valor de $206 millones, aprobado en 2002, cumplié también sus

81

83

El proyecto fue precedido por una cuantia sustancial de asistencia técnica para preparar los trabajos.
incluidas operaciones de cooperacion técnica (96-05-10-8). por valor de US$1 millén, en apoyo del
préstamo para la modernizacion de la administracion publica: ATN/SF-1936. en apoyo de los estudios de
diagnéstico y un analisis legislativo: un diagnéstico del sector piblico (ATN/SF-4505-PE. ATN/SF-53331).
en apoyo de la Secretaria Técnica. fuerzas de tarea de drea v una estrategia de comunicaciones: y
ATN/SF-5335 para el disefio de un paquete de indemnizaciéon y prescindibilidad. Gran parte de esta
cooperacion técnica se canceld por decision mutua cuando se dio por terminado abruptamente el proyecto
de préstamo (que no se firmg).

(PPMR. 1998. pag. 24) sin embargo. de acuerdo con RE3. basicamente se tratd de que “el programa
carecia del apoyo del Presidente Fujimori™: véase RE3 Commeents. pag. 6.

De acuerdo con rumores populares. el Presidente preguntd: “;Por qué hay que reformar?”. El fracaso
espectacular en la reforma del sector pablico no se limit6 al BID. El Banco Mundial aprob6 un préstamo
amplio de reforma de la administracién de justicia en 1997. que también se canceld cuando se vio
claramente que el Gobierno carecia de legitimidad y autoridad para llevarlo adelante (véase infra).
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condiciones y se desembolsd con rapidez®. Ambos préstamos tenian por objeto
identificar y fomentar unas sanas practicas de gestion del sector publico en los
ministerios competentes, utilizando el proceso del presupuesto ordinario para
establecer contratos y supervision de rendimientos. Ello puede dar lugar a un
mejoramiento gradual de la calidad del gasto publico en el tiempo. Ambos
préstamos realzaron las facultades del MEF en relacion con los ministerios
competentes y la capacidad de éste para administrar de manera mas eficaz el
proceso de asignacion de recursos. Ambos préstamos evitaron la creacion de
poderes compensatorios ya sea horizontal o verticalmente.

Descentralizacion

4.68

Durante la mayor parte de su historia, el Peri ha sido un pais sumamente
centralizado. El poder se ha concentrado en Lima y, dentro de Lima, en la
Presidencia. La descentralizacion ha figurado en el programa del pais desde la
Constitucion de 1979 que determind que el pais se dividiera en 12 regiones, cada
una de ellas con autonomia para imponer tributos y sancionar sus propias leyes.
Tedricamente, todos los bienes del sector publico, salvo los declarados de caracter
nacional, debian transferirse a las regiones. Para dar efecto a la Constitucion se
requerian medidas legislativas para cada region, proceso que no comenzo hasta
1998 y que fue uno de los ultimos actos del Gobierno del Presidente Garcia. A
principios del decenio de 1990, el Banco enfrentd, pues, un régimen de
descentralizacién nuevo y parcial que aun no se habia puesto a prueba. Ademas, la
draconiana accién antiterrorista del decenio de 1990 se tradujo en una creciente
centralizacion y militarizacion. Ese contexto no era propicio para llevar adelante los
programas ortodoxos de descentralizacion o descentralizados (por conducto de los
municipios) del Banco.

84

El préstamo produjo un vivo debate en el Banco. Esencialmente habia dos mantras en conflicto directo: por

un lado. el mantra de la rendiciéon de cuentas y la transparencia. y por el otro. el monomantra de la
autonomia. La cuestién radicaba en saber si los organismos reglamentarios podian o no estar sujetos a
contratos de rendimiento. El préstamo PE-12335 proponia que estuvieran sujetos a esos contratos en forma
voluntaria. Mientras el debate seguia adelante en el Banco. el Perd modifico su presupuesto de modo tal
que los superavit fiscales trimestrales de los organismos reglamentarios se transfirieran automaticamente al
tesoro nacional.
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La descentralizacion fue un tema constante de los documentos de programacion®.
El Banco comenzo en 1992 a trabajar en un programa de desarrollo municipal
(PE-0118), que tenia por objeto fortalecer la capacidad de las administraciones
municipales de administrar sus propias responsabilidades. El programa se retiré del
inventario de proyectos en 1993, sin embargo, poco después del referéndum
constitucional. En verdad, la circunstancia de que no se hayan elaborado programas
de descentralizacion se imputa al Gobierno: “El Gobierno ... tratd de limitar e

incluso de bloquear los esfuerzos del Banco y del Banco Mundial en esta esfera™.

A partir de 1993, el desarrollo local se administré por conducto de programas
centrales, tales como FONCODES vy el programa de saneamiento, en lugar de
proceder mediante una politica deliberada de fortalecimiento de la capacidad
administrativa local. La decisiéon fue importante, pues ha dado lugar a un patron
persistente de debilidad en las unidades del Gobierno infranacional. Varias de las
reformas promovidas en el plano nacional, en particular en educacién y salud, se
basaron en el principio de la descentralizacién, pero no por conducto de los
municipios.

Si bien todavia no se han formulado programas para fortalecer las instituciones
gubernamentales descentralizadas, el documento de pais de 1998 menciona la
necesidad de realizar “actividades preparatorias de la modernizacion del sector
publico a nivel provincial y de distrito” (parrafo 10 del resumen ejecutivo). Los
trabajos en la materia constituyen uno de los puntos mas importantes de la “agenda
inconclusa” que quedan del periodo que se examina.

Reforma juridica

4.72

La reforma del régimen juridico en el Peri ha sido a la vez un campo de batalla
politica dentro del pais y el foco de la accién de diversas instituciones de
financiamiento para el desarrollo. La administracion de justicia peruana comenzé el
decenio de 1990 en una situacién de crisis y descrédito. Durante decenios, se la
habia “caracterizado cada vez mas como corrupta, incompetente, ineficiente o

85

El proyecto de documento de pais de 1989 sefiald la necesidad de ... apoyar la reconstruccion institucional

y el desarrollo de los organismos de Gobierno en Lima. ... y en las provincias a fin de dar efecto de
manera mas eficaz a todos los aspectos de los objetivos de desarrollo del Gobierno™. En un informe de la
mision de programacion de mayvo de 1994 se hizo hincapi¢ “en la necesidad de establecer claras
definiciones de la funcion del Gobiemo central y de los Gobiernos intermedios y locales. particularmente
en cuanto a los servicios de educacion. salud y otros servicios sociales. y de fortalecer a las entidades
regionales y locales™. Finalmente. el proyecto de documento de pais de 1994 observé lo siguiente: “El
Gobierno del Peri prevé una mayor intervencion comunitaria en la administracion y el control de los
servicios sociales v tendra que recurrir cada vez mas a las administraciones locales por conducto del
proceso de descentralizacion. Por lo tanto. el fortalecimiento de la capacidad administrativa de los
municipios v las provincias v la promocién de las organizaciones comunitarias locales son tareas
fundamentales que se han de incluir en el Plan de Estabilizacion Social del Gobierno del Penii™ (parr. 2.22).
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simplemente carente de pertinencia™’, y carecia a la vez de infraestructura
adecuada y de respeto del publico. Citando esos antecedentes, el Gobierno del
Presidente Fujimori disolvié la administracion de justicia en 1992 y comenzd una
reestructuracion vertical de todo el aparato judicial. El decreto ley de abril de 1992
atribuy¢ al Presidente un poder casi ilimitado para nombrar y destituir jueces. Estas
facultades fueron usadas ampliamente en los meses siguientes y generaron una
fuerte reaccion tanto dentro como fuera del pais®™. En parte como reaccion frente a
esa oposicion, el Gobierno propuso una nueva constitucion en 1993, que restablecio
la independencia juridica formal de la administracion de justicia.

Poco después de estos acontecimientos, en el documento de pais del Banco de 1994
se sefialo la necesidad de contar con una “administracion de justicia independiente,
equitativa y eficiente” (parrafo 2.34) y se dijo que el Banco “consideraria el
otorgamiento de asistencia a la administracion de justicia del Peri en el proceso de
fortalecer las funciones administrativas del Consejo Ejecutivo del Poder Judicial”
(parrafo 3.8). El Banco comenzo6 a colaborar con el Banco Mundial en un programa
conjunto de modernizacion del poder judicial.

Preocupado por el clima de enfrentamiento entre los poderes ejecutivo, legislativo y
judicial, el BID decidio abstenerse de apoyar una reforma ambiciosa y opto, en
cambio, por un proyecto modesto focalizado en el acceso a la justicia para los
pobres. La decision fue atinada. El Banco Mundial sigui6 adelante con un proyecto
de reforma judicial por valor de US$22,5 millones, que comprendia una amplia
gama de reformas del sistema juridico, en diciembre de 1997. En marzo de 1998,
sin embargo, el Gobierno de Fujimori persuadio al Congreso de sancionar una
nueva ley que restringio grandemente la independencia del poder judicial y
precipité la dimisién en masa de los siete magistrados del Consejo Ejecutivo del
Poder Judicial. El préstamo del Banco Mundial, que nunca se desembolso, se
cancelo en septiembre de 1998.

El proyecto del BID para la administracién de justicia, aprobado un mes antes del
préstamo de reforma del Banco Mundial, no ha podido, con todo, escapar
enteramente a los problemas que afectaban al poder judicial peruano. Su ejecucion
se ha visto bloqueada por conflictos dentro de los poderes publicos y por problemas

Linn A. Hammergren. The Politics of Justice and Justice Reform in Latin America: The Peruvian Case in

Comparative Perspective. pag. 135 (Westview Press. Boulder. Colorado. 1998).
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Una comision de juristas prominentes de la Argentina. los Estados Unidos ¢ Italia que visité al Peri en

septiembre de 1993 para examinar las caracteristicas salientes vy las reformas proyectadas de la
administracion de justicia en el Pera llegé a la conclusion de que el efecto de esas medidas “ha sido el de
erosionar seriamente ¢ incluso eliminar la independencia institucional de la administracion de justicia
civil”. Informe de la Comision de Juristas Internacionales sobre la Administracion de Justicia en el Pera.
30 de noviembre de 1993.



en el organismo ejecutor”. El proyecto se ha calificado sistematicamente de
“insatisfactorio” en el progreso de la ejecucion y, en 2000, se decidid reducir su
cuantia de US$20 millones a US$11,5 millones y disminuir el nimero de Médulos
Basicos de Justicia programados de 83 a 43. Ademas, si bien el proyecto fue
disefiado cuidadosamente con indicadores de rendimiento satisfactorio, ni el Banco
ni el organismo ejecutor han reunido datos para determinar si ha tenido el efecto
proyectado de mejorar el acceso de los pobres a la administracion de justicia.

Recuadro 8: Acceso de los pobres a la justicia

PROYECTO

OBJETIVOS

COMPONENTES

PRODUCTOS

COMENTARIOS

1061/0C PE

Programa de
modernizacion de la
administracion de justicia
Aprobado: Noviembre de
1997

Afios en ejecucion: 3
Total de desembolsos:
87%

Prorroga del dltimo
desembolso:

9 meses
Cancelaciones (%0): 43%

Mejorar el acceso a la
justicia. su eficiencia
v calidad en los
niveles primero v
segundo para las
poblaciones pobres
residentes en zonas
marginales.
Establecer las bases
para la formulacion
de una politica de
administracion de
justicia que mejore la
proteccion de las
mujeres v los
menores que residen
en las mismas zonas.

Construccion de
43 modulos
basicos de justicia
(originalmente 83)
Mejoramiento de
la proteccion de
mujeres ¥ menores
por intermedio de
los jueces de paz
Desarrollo ¥
gjecucion de un
programa de
comunicacion

Construccion de X
namero de
modulos basicos
Formacion de 820
jueces de paz en
cuestiones de
género y
nombramiento de
mujeres para los
cargos de justicia
de paz
Realizacion de
332 talleres

Este programa suftio los efectos
del enfrentamiento entre la
administracion de justicia. el
ministerio publico ¥ una unidad
ejecutora débil que dio lugara la
falta de asignacion de fondos de
contrapartida. demoras en la
licitacion internacional ¥
demoras en ¢l establecimiento de
un marco juridico para los
modulos basicos. El programa se
redujo de US$20 millones a
US$11. 5 millones.

4.76

En una evaluacion sinoptica de la actividad del Banco relativa a la modernizacion

del Estado hay que equilibrar el considerable éxito en el fortalecimiento de las
instituciones del gobierno econdmico con esfuerzos desalentadores en una reforma
sistematica del sector publico.

89

De acuerdo con el PPMR de diciembre de 1999. la ejecucion se vio trabada por “los miltiples. constantes

v disfuncionales cambios de personal en la unidad ejecutora [que] el ritmo de ejecucion del programa y la
calidad de los productos™. PPMR/ISDP. de 31 de diciembre de 1999.
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Grafico 17. Confianza en las instituciones ptblicas (2000)
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Las encuestas de opinion publica en 2000 (véase un resumen en el Grafico 17)
refuerzan esta afirmaciéon. Sugieren que hay mas confianza en las instituciones
reformadas o moderizadas del Gobierno econdmico y poca o ninguna confianza en
general en el poder ejecutivo (representado por el Consejo de Ministros) y los
poderes judicial y legislativo.
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V. RESUMEN SINOPTICO DE LAS COMPROBACIONES

Las evaluaciones de los programas de paises tienen por objeto presentar juicios
evaluativos sobre cuatro cuestiones principales, a saber: la pertinencia del
programa; la eficiencia con la que se ha ejecutado; la eficacia del programa para
producir los cambios necesarios en el pais; y la sostenibilidad de las iniciativas
emprendidas en su contexto.

Para realizar una evaluacion de esa indole, es imprescindible examinar la intencion
manifiesta del Banco, plasmada en sus documentos de programacién. Sin embargo,
el examen de las actividades de programacion del Banco del Peri indica que el
analisis del Banco, en general, es deficiente y le provee de muy pocos elementos
para entablar un didlogo sobre el desarrollo. Aunque la integracion, la ubicacién y
la anticipacion mejoraron durante el periodo, no se cuenta todavia con un marco
coherente de resultados para las operaciones del Banco. Por lo tanto, es dificil
discernir la intencién del BID.

Las entrevistas con las autoridades en el Peru, con todo, revelan un grado elevado
de satisfaccion con el programa de facto del Banco. A decir verdad, se lo debe
encomiar por su pertinencia. El Banco participé en casi todos los problemas
importantes que enfrento el pais con asesoramiento y apoyo financiero, en una
forma que los funcionarios de gobierno consideraron util para resolver los
problemas que se les planteaban. Aunque la amplitud del programa plantea algunas
inquietudes de que ha habido dispersion de esfuerzos, el programa era lo que el
Gobierno del Peri deseaba del Banco. El programa real del Banco estuvo a todas
luces atento a las necesidades del cliente, pero esa flexibilidad se obtuvo a veces al
precio de una opinion independiente sobre lo que habia que hacer. En algunas
esferas, sin embargo, el Banco parece haber sido el iniciador del didlogo en cuanto
a las transformaciones necesarias, la reforma y descentralizacion del sector publico,
que por otra parte no produjeron cambios en las politicas. Ha de destacarse la eficaz
colaboracion entre el Banco y el Ministerio de Economia y Finanzas en cuanto a la
ejecucion de proyectos.

En cuanto a la eficiencia, el examen de la cartera peruana presenta un patrén de
desembolsos relativamente oportuno de los proyectos y caracteristicas de cartera
que son significativamente mas positivas que el promedio del Banco. El programa
del Banco al parecer esta bien coordinado con otras instituciones de financiamiento
para el desarrollo, tanto multilaterales como bilaterales, a pesar de lo cual existe una
profunda percepciéon de “autoria” local en las esferas atendidas por éste.

En cuanto a la eficacia, el cuadro es menos definido. En la esfera macroestructural,
el Banco pudo promover cambios de politicas, pero esos cambios produjeron un
numero significativamente menor de resultados positivos de lo que se habia
previsto. Se logré la estabilizacion, se restaurd la confianza y se reactivo el
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crecimiento. Se construy6 infraestructura esencial con apoyo del Banco y el sector
privado reanudo sus inversiones en muchas esferas criticas.

5.6  Sin embargo, ni el empleo ni los ingresos mejoraron en la forma anticipada.
Teniendo en cuenta la insostenibilidad de la economia hacia finales del decenio de
1980, la comparacion entre mediados del decenio de 1980 y finales del decenio de
1990 muestra que hubo una declinacion del salario real y que empeoro la
desigualdad de las rentas del trabajo (particulares y hogares). Si bien si hubo
generacion de empleo durante el decenio de 1990, el desempleo no disminuyo
debido en parte a un aumento en la oferta de mano de obra. Ademas, el pais sigue
dependiendo de las exportaciones de productos basicos y el crecimiento estd
condicionado por problemas de balanza de pagos, que el Banco habia abrigado la
esperanza de que el pais pudiera trascender. En parte como resultado de la accion
del Banco, ha habido un progreso importante en la reduccién de la pobreza
extrema; sin embargo, la tasa general de pobreza se ha mantenido esencialmente
inalterada durante el decenio y es mas elevada que a mediados del decenio de 1980.
En cambio, estado de salud medio y el nivel de instrucciéon de la poblacién
mejoraron de manera extraordinaria durante el decenio de 1990. Por ejemplo, la
esperanza media de vida aumento en 10 afios y la mortalidad infantil se redujo a la
mitad. Las cifras de nivel de instruccion (afios de escolaridad medios) aumentaron
notablemente durante el periodo. En general, los esfuerzos encaminados a
modernizar el sector publico no han tenido éxito, quiza con la excepcion de los
trabajos destinados a apoyar las instituciones del gobierno econémico.

5.7  La sostenibilidad es la esfera que plantea mas dificultad para formular un juicio
evaluativo informado. Desde una perspectiva limitada, virtualmente todos los
proyectos en curso de ejecucion mencionan carencias serias de financiamiento de
contrapartida, pues el ajuste fiscal obliga al recorte de los gastos. En fecha reciente,
el Gobierno redimensiond una gran parte de los préstamos destinados a la reforma
judicial y a la iniciativa de las guarderias Wawa Wasi. FONCODES desde hace
mucho ha luchado con el problema de sostenibilidad fuera del marco del apoyo
multilateral y las perspectivas a este respecto no son claras. En términos mas
generales, la orientacion de la politica de desarrollo, apoyada por el Banco, en el
decenio de 1990 se orientd a mejorar la eficiencia de asignaciéon de recursos
mediante el afianzamiento de la estabilidad macroeconémica y un entorno
sustantivo favorable a las fuerzas del mercado. Algunos observadores estiman que
la agenda inconclusa se cifra en una mayor profundizacion y fortalecimiento de las
reformas favorables al mercado™. En igual perspectiva se sitia un lamento
frecuente de que el retroceso parcial de las politicas en 1998-2001 ha contribuido a
la declinacion del crecimiento econdmico y la productividad.

*" E1 FMI llegd recientemente a la conclusion de que ... el estado de las instituciones nacionales que afectan

a las condiciones de mercado —organismos reglamentarios débiles. inestabilidad del régimen tributario.
debilidad de la administracién de justicia y proteccion deficiente de los derechos de propiedad...”
contindan trabando la actividad del sector privado (FML Selected Issues. 2001 pag. 45).
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No obstante, las encuestas de opinién publica sugieren que, al parecer, las reformas
macroestructurales disfrutan de apoyo y que la contraccion de 1998-2000 no parece
haber generado un clamor a favor del repudio total del modelo ortodoxo. Las
politicas oficiales apoyadas por el Banco en el decenio de 1990 ayudaron a abordar
de manera eficaz la crisis ciclica y la eficiencia de asignacion econdomica de los
recursos del pais. Fracasaron, con todo, en lo que se refiere a resolver los problemas
estructurales de larga data del Perd. Muchos de los desafios importantes de
principios de los afios noventa —diversificacion econdomica, gobierno eficaz en los
planos nacional y local, empleo adecuado a niveles de sueldo crecientes, expansion
del sector estructurado y reduccién de la pobreza generada por la economia—
siguen siendo desafios 10 afios después. Tanto para el Banco como para el pais la
capacidad para completar esta “agenda inconclusa” determinara si el decenio de
1990 fue una fase mas del ciclo de politicas o una transformacion auténtica de la
economia y de la sociedad.
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Cuadro 1: Préstamos del Banco para ajuste y reforma estructural

PE-0029 REFORMA DEL SECTOR DEL COMERCIO 18/09/91 439.900.000
PE-0033 REFORMA DEL SECTOR FINANCIERO 18/03/92 221.825.000
PE-0103 PROG. PARA REDUCCION DE LA DEUDA Y SU SERVICIO 13/11/96 235.500.000
PE-0097 PRESTAMO SECTORIAL PARA INVERSION 18/12/96 150.000.000
PE-0201 PROG. SECTORIAL DE REFORMA DE LAS FINANZAS PUBLICAS 17/03/00 206.500.000
Cuadro 2: Operaciones en los sectores productivos
PE-0025 PROG. REHABILITACION/MANTENIMIENTO DE C AMINOS 27/11/91 210.000.000
PE-0018 TRANSMISION Y APOYO AL SUBSECTOR ELECTRICO 24/11/93 45.000.000
PE-0127 FPP:PE0037 PROGRAMA AGRICOLA SECTORIAL 21/03/94 1.200.000
TC-9409063 SISTEMA DE INFORMACION GEOGRAFIC A. ZONIFIC ACION TERRITORIAL 07/09/94 1.000.000
PE-0131 PROGRAMA DE REHABILITACION DE CAMINOS. ETAPA 11 23/11/94 252.000.000
PE-0136 INFRAESTRUCTURA RURAL DE TRANSPORTE 15/11/95 90.000.000
PE-0037 TITULACION Y REGISTRO DE TIERRAS 13/12/95 21.000.000
TC-9505043 MODERNIZACION DEL SECTOR PESQUERO 13/03/96 3.000.000
PE-0094 AGUAYTIA ENERGY DEL PERU 11/12/96 60.000.000
TC-9603219 CONCESION DE CARRETERAS 23/04/97 1.300.000
PE-0143 PROGRAMA DE SANIDAD AGROPECUARIA 16/07/97 45.600.000
PE-0188 RECONSTRUCCION EL NINO II 19/11/97 150.000.000
TC-9706427 CAPACITACION PARA EL SECTOR TURISMO EN AYACUCHO 25/02/98 1.600.000
PE-0102 PROYECTO DE ENERGIA ENERSUR 04/03/98 75.000.000
PE-0197 REHABILITACION Y MEJORAMIENTO DE CAMINOS 02/12/98 300.000.000
TC-9712317 RECURSOS HUMANOS PARA EL DESARROLLO DEL TURISMO 03/02/99 1.087.000
PE-0198 RECONSTRUCCION EL NINO II 15/12/99 120.000.000
Cuadro 3: Principales operaciones del Banco relacionadas con la pobreza en el Peru en la década de 1990
TC-9112096 FORTALECIMIENTO DE FONCODES 18/09/91 4.000.000
PE-0030 FORTALECIMIENTO DE LOS SERVICIOS DE SALUD 68.000.000
PE-0108 FPP:PE0032 APOYO AL SECTOR DE SANIDAD BASICA 30/09/93 1.500.000
TC-9302473 BID/UNICEF PROGRAMA DE DESARROLLO SOCIAL 06/10/93 6.300.000
PE-0112 FONCODES 22/12/93 100.000.000
TC-9406267 PLAN DE ESTABILIZACION SOCIAL 10/08/94 1.400.000
PE-0032 APOYO AL SECTOR DE SANEAMIENTO BASICO 07/12/94 140.000.000
TC-9409120 CENTROS DE SERVICIOS EMPRESARIALES 01/11/95 2.918.000
TC-9604142 MEJORAMIENTO ENCUESTAS CONDICIONES DE VIDA 29/05/96 1.740.000
PE-0101 FONDO NACIONAL DE COMPENSACION Y DESARROLLO SOCIAL 19/06/96 150.000.000
PE-0164 FPP:PE0160 CAPACITACION DE JOVENES PARA EL TRABAJO 02/08/96 1.500.000
PE-0116 PROGRAMA DE MEJORAMIENTO DE LA CALIDAD DE LA EDUCACION 16/10/96 100.000.000
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TC-9504227 TRANSFERENCIA DE TECNOLOGIA 30/10/96 1.315.800
TC-9604126 FONDO DE ASISTENCIA A LA PEQUENA EMPRESA - FAPE 20/11/96 3.500.000
TC-9806350 PROVEEDORES PRIVADOS DEL SECTOR SALUD 23/09/98 1.670.000
PE-0189 PROGRAMA GLOBAL DE CREDITO MICROEMPRESAS 11 30/09/98 30.000.000
PE-0167 ATENCION AL MENOR DE TRES ANOS 18/11/98 46.600.000
PE-0146 REFORMA DE SALUD SEGURO DE ENFERMEDAD PARA LA MADRE Y EL 13/10/99 87.000.000
NINO
PE-0170 MEJORAMIENTO CALIDAD EDUCACION SECUNDARIA 14/12/00 120.000.000
Cuadro 4: Proyectos del FOMIN destinados a fomentar la pequeiia empresa

No. TITULO APROBACION | APROBADO EN Uss
TC-9405110 SISTEMAS ALTERNATIVOS PARA LA RESOLUCION DE CONFLICTOS 07/12/94 1.470.000.00
TC-9405243 APOYO AL DESARROLLO MERCADOS DE CAPITAL 24/05/95 1.730.500.00
TC-9409120 CENTROS DE SERVICIOS EMPRESARIALES 01/11/95 2.918.000.00
TC-9504227 UNIDAD DE DIFUSION DE INNOVACIONES 30/10/96 1.315.800.00
TC-9604126 FONDO DE ASISTENCIA A LA PEQUENA EMPRESA - FAPE 20/11/96 3.500.000.00
TC-9607435 FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL ECONOMIA DE MERCADO 14/11/97 423.600.00
TC-9902023 FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL EDPYME CREAR TACNA 25/05/99 200.000.00
TC-9902022 FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL EDPYME EDYFICAR 25/05/99 255.000.00
TC-9810161 PROMOCION DE INVERSIONES PARA SMES 21/07/99 842.400.00
TC-9905052 FORTALECIMIENTO DE COOPERATIVAS DE CREDITO 01/09/99 1.000.000.00
TC-9905054 FORTALECIMIENTO CAJAS RURALES DE AHORRO Y CREDITO 01/09/99 1.500.000.00
TC-9905053 FORTALECIMIENTO .SUPERINT.BANCA Y SEGUROS 01/09/99 1.000.000.00
TC-9812048 DESARROLLO DE FONDOS DE INVERSION AGROPECUARIA 17/09/99 135.000.00
TC-9902020 FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL PROEMPRESA 17/03/00 290.000.00
TC-9911183 NUEVAS EMPRESAS JUVENILES EN EL PERU 20/09/00 815.000.00
TC-0007029 SNI: PROGRAMA DE CONTROL DE CALIDAD PYMES 29/11/00 511.060.00
TC-0010022 INDECOPI: PROGRAMA DE CONTROL DE CALIDAD PYMES 551.250.00
TC-9912027 INNOVACIONES EN ADMINISTRACION DE LA EDUCACION 14.900.00
TC-9811015 PRODUCCION EFICIENTE DE ENERGIA 22/02/00 750.000.00
TC-0001025 APOYO AL INSTITUTO FORMACION BANCARIA 02/03/00 15.000.00
TC-0001002 METODOLOGIA DE COMERCIALIZACION PRODUCTOS MADERA 04/03/00 30.000.00
TC-9911038 SISTEMA DE MANEJO AMBIENTAL 22/03/00 469.250.00
TC-9903010 PEQUENAS EMPRESAS RURALES Y ENERGIAS RENOVABLES 24/03/00 199.200.00
TC-0001010 PROG. PARA REDUCIR LA VIOLENCIA EN LA FAMILIA 17/05/00 400.000.00
TC-9901029 GIS DESARROLLO DEL TRANSPORTE 26/05/00 750.000.00
TC-9911058 GASTOS FAMILIARES EN ESCUELAS PUBLICAS 08/06/00 45.000.00
TC-9903036 INNOVACION EDUCACIONAL EN EL DISTRITO INDEPENDIENTE 19/06/00 504.144.00
TC-0002041 ARMONIZACION TRIBUTARIA EN LA COMUNIDAD ANDINA 20/06/00 74.000.00
TC-0002046 ARMONIZACION DE POLITICAS MACROECONOMICAS 20/06/00 85.000.00
TC-0002047 REASEGURO DE DEPOSITOS FINANCIEROS 20/06/00 78.000.00
TC-0005056 SISTEMA DE EDUCACION TECNOLOGICA A DISTANCIA 09/08/00 1.000.000.00
TC-9811680 MICROEMPRESA DE TRUCHAS EN EL LAGO TITICACA 13/09/00 270.000.00
TC-9811014 ENERGIA SOSTENIBLE SECTOR INDUSTRIAL 29/11/00 1.190.000.00
TC-0009037 APOYO A LA MODERNIZACION DEL SISTEMA ELECTORAL 14/12/00 30.000.00

Total

24.362.104.00
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Cuadro 5: Principales operaciones en apoyo de la modernizacién del sector piblico

No. TITULO APROBACION | sPROBADO EN USS
TC-9107146 FORTALECIMIENTO DE SUNAT 14/08/91 5.000.000
TC-9304437 DESARROLLO INSTITUCIONAL DEL PODER LEGISLATIVO 06/10/93 2.700.000
TC-9310210 FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL DEL MEF 25/05/94 2.000.000
PE-0109 CTR ACTUALIZACION DE ADUANAS 03/08/94 1.500.000
TC-9409188 FORTALECIMIENTO DE SUNAT - ETAPAII 09/11/94 2.200.000
TC-9405110 SISTEM.AS ALTERN.ATIVOS PARA LA RESOLUCION DE CONFLICTOS 07/12/94 1.470.000
TC-9409097 PROGRAMA DE RECONVERSION LABORAL DE TRABAJADORES 24/05/95 6.000.000

DESPLAZADOS
PE-0039 MEJORAMIENTO DE LA PROGRAMACION DE LA INVERSION PUBLICA 21/11/95 4.000.000
TC-9605265 RECONVERSION LABORAL DE EMPLEADOS PUBLICOS 11/09/96 1.040.000
TC-9605108 MODERNIZACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA 25/09/96 1.000.000
PE-0138 PROGRAMA DE MODERNIZACION DEL SECTOR PUBLICO 20/11/96 58.000.000
PE-0168 PRESTAMO CT SUNAT III 22/10/97 2.700.000
PE-0126 PROGRAMA. DE MODERNIZACION DE LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA 25/11/97 20.000.000
PE-0192 PRESTAMO CT SISTEMA INTEGRADO DE ADMINISTRACION FINANCIERA 29/07/98 1.500.000
DEL SECTOR PUBLICO
PE-0205 CONSOLIDACION DEL SISTEMA DE LA CALIDAD EN ADUANAS 10/11/99 1.000.000
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