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Presentacion

Como parte de su misién de contribuir al desarrollo del Pert, elevando
el nivel del debate sobre las opciones clave de politica econémica y
social, el Consorcio de Investigacién Econémica y Social (CIES) viene
publicando desde el afio 2000 documentos que sintetizan el estado
del conocimiento y proponen una agenda de investigacién en temas
fundamentales. Estos libros proporcionan un marco de referencia
para orientar el programa de investigacion del CIES, el mismo que
busca, sobre todo, alimentar con evidencia la toma de decisiones en
el Estado peruano. Asi, estas publicaciones constituyen una suerte de
mapas que sirven para orientarse en la produccién académica previa,
e identificar temas de estudio o enfoques metodolégicos.

Con anterioridad al presente volumen, el CIES encargd dos
documentos de balance y agenda: uno preparado por Javier Esco-
bal y Javier Iguiniz publicado en el afio 2000; y otro elaborado por
Roxana Barrantes y Javier Iguifiiz que sali6 a luz en el afio 2004.1 En
esta ocasion nos complace presentar el tercer documento de balance y
agenda, que contintia y actualiza este esfuerzo. El libro pretende ser
til no solo para los investigadores, sino también para otros expertos
del sector publico y la sociedad civil que buscan entender mejor la

1 Se trata, respectivamente, de Balance de la investigacién econémica en el Pert
(Lima: CIES, 2000) y de La investigaciéon econémica y social en el Pert. Balance
1999-2003 vy prioridades para el futuro (Lima: CIES, 2004).
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economia y sociedad peruanas, asi como una guia sobre el estado
del conocimiento en nuestro pais.

Al comparar los documentos, el lector podra examinar la evo-
lucién de la investigacion en el Perti y podra observar la paulatina
inclusion de un conjunto de nuevos temas, teniendo siempre como
horizonte el aporte a las politicas publicas. Para el presente libro
se encargd, mediante un concurso, la redacciéon de cada capitulo
a un especialista en el tema en cuestiéon. De este modo, aunque se
mantienen las preocupaciones centrales de los estudios de lo afios
2000 y 2004, la nueva publicacion ha ganado en especificidad y
profundidad.

Otra novedad de este volumen con respecto a los anteriores es
el hecho de que el conjunto de documentos de balance y agenda
es precedido por un primer capitulo que resume las prioridades de
investigacion del sector publico tal como han sido recogidas, de
primera fuente, durante la instalacién del Consejo Consultivo del
Sector Publico del CIES, con la participaciéon de cinco ministros
de Estado vy diez funcionarios publicos de alto nivel. Consideramos
que dichos requerimientos son aportes importantes para motivar las
iniciativas de investigacion de las instituciones socias del Consorcio
en el futuro.

Al dar espacio a las prioridades identificadas por el citado Con-
sejo Consultivo, buscamos acercar los fundamentos de la actividad
institucional del CIES a las necesidades de informaciéon de los dife-
rentes sectores de la administracion publica, en un esfuerzo que
tiene como fin vincular mas estrechamente a la academia con los
responsables de la formulacién de politicas; y apuntalar la sosteni-
bilidad del Consorcio como una instituciéon cada vez mas relevante
para el quehacer nacional.

Agradecemos a los funcionarios del Estado que contribuyeron
a delinear dichas prioridades, asi como a los expertos que prepara-
ron con profesionalismo y acuciosidad los documentos de balance y
agenda que se presentan en este volumen. Queremos reconocer, final-
mente, que toda este esfuerzo ha sido posible gracias a la cooperacion
de la Agencia Canadiense para el Desarrollo Internacional (ACDI) y
el Centro Internacional de Investigaciones para el Desarrollo (IDRC,
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por sus siglas en inglés). Naturalmente ninguna de las instituciones
nombradas tiene responsabilidad alguna por los errores u omisiones
que pudieran encontrarse en el presente texto.

Lima, octubre de 2008

Javier Portocarrero Eduardo Jiménez
Director Ejecutivo Analista






CAPITULO 1

Requerimientos de informacion e
investigacion del sector publico

El 3 de junio del 2008 tuvo lugar la primera reuniéon del Consejo Consul-
tivo del Sector Publico del Consorcio de Investigacién Econémica y Social
(CIES), con el objetivo de instalar el consejo y recoger las necesidades de
investigacion e informacion del sector publico para tomarlas en conside-
raciéon en el proximo concurso anual de investigacion del CIES. !

En dicha reunién, el CIES present6 sus lineas basicas de trabajo e
informoé sobre la vision que la institucién tiene de si misma para el futuro:
un consorcio mas cercano y mas util al sector publico, sostenible més alla de
los 20 afos de cooperaciéon canadiense, que se cumpliran en el afio 2009.

1 En la reunién estuvieron presentes cinco ministros de Estado y funcionarios de alto
rango de los diferentes sectores, ademas de los miembros del consejo directivo del CIES
y observadores externos invitados por el consorcio. Por el Ministerio de Agricultura
asisti6 el ministro Ismael Benavides; por el Ministerio de Comercio Exterior y Turismo,
la ministra Mercedes Araoz; por el Ministerio de Salud, el ministro Hernén Garrido-
Lecca; por el Ministerio de Trabajo y Promocion del Empleo, el ministro Mario Pasco
Cosmépolis; y por el Ministerio de Vivienda, Construccion y Saneamiento, el ministro
Enrique Cornejo. Asimismo, por el Ministerio de Transportes y Comunicaciones asistié
el viceministro de Transportes Carlos Puga; por el Ministerio de Educacion, la secretaria
de Planificacion Estratégica, Norma Eyzaguirre; y por el Ministerio de la Mujer y Desa-
rrollo Social, la jefa de gabinete, Claudia Canales. Por el Banco Central de Reserva del
Pert estuvo presente el gerente de Estudios Econémicos, Adrian Armas; también asistio
a la reunioén el congresista Luis Wilson, integrante del Consejo Directivo del Congreso;
por el Gobierno Regional de Arequipa asisti6 Carlos Leyton (vicepresidente regional);
por el Organismo Supervisor de la Inversién en Energia y Mineria (OSINERGMIN), el
gerente de Estudios Econémicos, Ratl Pérez-Reyes. También particip6 en la reuniéon la
directora ejecutiva de Pertt Compite, Agnes Franco; asi como el asesor de la Comision
Interministerial de Asuntos Sociales (CIAS) de la Presidencia del Consejo de Ministros,
Jorge Gobitz Morales.
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Con respecto a la sostenibilidad, se explico que el CIES viene impulsando
el concepto de un fondo intangible creado por el Estado, cuyo rendimiento
financie el concurso anual de investigacion. El fondo operaria bajo un Con-
sejo Directivo integrado por autoridades publicas de alto nivel y académicos
de reconocida trayectoria. Este consejo aprobaria una agenda anual de
investigacién que recoja las prioridades de la politica econémica o social de
mediano plazo, e incluiria también un componente temético abierto.

Luego, los ministros y autoridades integrantes del Consejo Consultivo
especificaron las prioridades de investigacion y necesidades de informacion
de los sectores que lideran. A continuaciéon se resumen los aspectos en
los que hubo mayor coincidencia en las intervenciones y posteriormente
se presenta un listado de los requerimientos segiin sectores.

En primer lugar, los participantes enfatizaron la necesidad de mirar el
largo plazo. Se mencioné la conveniencia de desarrollar estudios referidos
a la vision de la descentralizacion, el ordenamiento territorial, las tendencias
de la economia mundial y regional, el posicionamiento del Perti en la cuenca
del Pacifico y los cambios estructurales requeridos para el desarrollo rural.

En segundo término, los miembros del Consejo Consultivo del Sec-
tor Publico enfatizaron la necesidad de contar con analisis referidos a
las politicas de ordenamiento, ya sea de dimensiéon sectorial o regional.
Por ejemplo, el tema del crecimiento y la reducciéon de la pobreza en las
regiones, la distribucion de competencias entre los distintos niveles de
gobierno, las politicas de ordenamiento urbano en medio del boom de la
construccién y los esquemas de ordenamiento de la regulacion, por citar
algunos de los casos mencionados.

Tercero, los participantes sefialaron que se deberian explorar nuevos
topicos poco estudiados, pero que estan adquiriendo cada vez mas rele-
vancia; entre otros, las estrategias de adaptacion al cambio climatico, la
transformacién de nuestra matriz energética, las dinamicas demogréaficas
v de empleo en las regiones, asi como los incentivos para modernizar la
gestion publica. En cuarto lugar, los participantes enfatizaron la necesidad
de estimar lineas de base, evaluar politicas y programas, y obtener anali-
sis cualitativos. Por tltimo, se sefial6 el interés en un espacio de dialogo
técnico entre el sector publico y expertos del mundo académico.

La siguiente lista recoge los requerimientos presentados por sectores
durante la sesién, informacién que fue complementada mediante entre-
vistas a funcionarios publicos realizadas posteriormente por la Oficina
Ejecutiva del CIES.
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Descentralizacién

Mejoras de gestion en los gobiernos regionales. Diagnéstico de capaci-
dades regionales e identificacion de instrumentos para fortalecerlas.
Transferencia de funciones y consolidacién de los gobiernos
regionales.

Perspectiva del desarrollo territorial en el anélisis de la descentraliza-
cién y su influencia en el desarrollo de la oferta turistica en el Pert.
Vision del proceso de descentralizacion. Distribucion de competencias
entre distintos niveles de gobierno.

Estudios sobre mercados y estructuras productivas regionales.
Anadlisis presupuestal y evaluacion del logro de los Objetivos de Desa-
rrollo del Milenio en las regiones.

Analisis de la promocién de la inversiéon privada descentralizada.
Promocioén descentralizada de la ciencia v la tecnologia.

Educacién

Balance de los Programas No Escolarizados de Educacién Inicial
(PRONOEI) en el Pert.

Factores asociados a la retencion escolar.

Uso de los materiales educativos en la escuela.

Procesos pedagodgicos en el aula.

Efectividad de los procesos participativos en la educacion peruana:
Consejos Educativos Institucionales (CONEI), Consejos de Participacion
Regional (COPARE) y Consejos de Participacion Local (COPALE).
Problemas de lectura y escritura en la educaciéon peruana.
Capacidad docente y cambios en la practica docente.

Educacién inclusiva en el Per.

Economia internacional

Estudios de planeamiento prospectivo que incorporen las perspectivas
de la economia mundial.

Agenda pendiente para el desarrollo de la competitividad.
Oportunidades y riesgos que supone la globalizacion para el Per.
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Modernizaciéon de la gestién publica y disefio de una estrategia de
servicios para facilitar la exportacion.

Comercio internacional y sistema portuario.

Analisis prospectivos de posibles tratados con Canada, Singapur,
China y otros miembros del Foro de Cooperacién Econémica Asia-
Pacifico (APEC).

Empleo

e  Mercado laboral, informalidad, flexibilidad laboral y seguridad social.
o  Desarrollo del capital humano y productividad.

e  Evaluacion de impacto del programa Construyendo Peru.

e  Sustento técnico para el disefio e implementacién del Sistema Nacio-

nal de Formacion Profesional y del Sistema Nacional de Promocién
del Empleo.

Incentivos para la insercién laboral de grupos vulnerables.
Dinamicas demograficas regionales, mercados laborales (juventud,
empleo y formacion laboral).

Finanzas publicas

Normas de austeridad presupuestales y salarios en la administracién
publica regional como obstéculo para atraer a profesionales mas
calificados.

Cémo adaptar la gestion publica al contexto de crecimiento: pro-
cedimientos ligados a la inversiéon, compras estatales, controles,
presupuestos participativos, cuellos de botella y estrategias para su
remocion.

Fondo de estabilizacion de los combustibles: ;qué politicas de mediano
y largo plazo debe aplicar el gobierno?

Modernizacion del Estado en materia de empleo publico.

Macroeconomia

Relacién entre productividad y tipo de cambio real.
Papel de la cuenta corriente en los proximos afios: ;como financiar
el déficit?
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Pobreza y crecimiento: nuevas evidencias.
Oferta y demanda internacional de alimentos y energia.

Medio ambiente vy recursos naturales

Mecanismos de respuesta al cambio climatico.

Impacto del deterioro de los recursos naturales en la poblacion maés
pobre, especialmente la rural.

Eficiencia del uso del agua en la agricultura moderna.
Potencialidades del pais para generar riqueza, empleo y sostenibilidad
con actividades ecolégicamente eficientes.

Potencial de nuevos negocios ambientales: captura del carbono,
evitamiento de la tala.

La economia ambiental y los costos de la gestién ambiental eficiente.
Estado actual de la calidad ambiental de los recursos agua, aire y suelo.
Situacion del cumplimiento de medidas de control ambiental en las
actividades productivas.

Proyecciéon del impacto de nuevas actividades productivas sobre el
medio ambiente.

Adaptacion al cambio climéatico y su vinculaciéon a la gestion
territorial.

Impactos del cambio climético: relacién con la migracion, el desarrollo
rural y las enfermedades tropicales.

¢Como trabajar con empresas mineras socialmente responsables?
¢Cobmo generar mas eslabonamientos entre la mineria y su entorno
rural? ;Coémo identificar proyectos que no estén basados en el asis-
tencialismo? ;Cémo promover corredores productivos?
Reestructuracién de la matriz energética.

Politica energética de mediano v largo plazo.

Pobreza vy distribucién del ingreso

¢Como enfrentar la pobreza rural?
¢Como pueden mejorarse las capacidades de los pobres para que
aprovechen mas las oportunidades del comercio internacional?
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¢Cuél es el efecto del programa Agua para Todos y otros programas
de provisién de servicios publicos en la reduccion de los costos de
supervivencia que enfrentan los méas pobres?

Economias de escala en la provision de los servicios publicos béasicos
y umbrales de densidad demografica para la provision de servicios a
costos razonables.

Efectos de los programas sociales en la reduccion de la pobreza
extrema.

Regulacion

Infraestructuras cofinanciadas (publico-privadas): a) marco conceptual
para la fijacién de tarifas en el peaje de la infraestructura cofinanciada
y b) esquema de incentivos en concesiones cofinanciadas.
Potencialidades y limitaciones de los modelos financieros de regulacion
de infraestructura.

Prospectiva sobre el Terminal del Callao: a) retos de politica regulatoria
y b) interaccién entre un operador publico y otro privado.

Rol del Estado en los procesos de concesién de infraestructura de
transporte.

Relacién entre infraestructura y desarrollo rural.

Percepciones de los usuarios de los servicios publicos como motivo
de insatisfaccién popular.

Desregulacién versus nuevos criterios de regulacion en el transporte
urbano.

Esquemas de ordenamiento de la regulacién en diversos sectores, en
particular el agua.

Regulacion de los servicios de alcantarillado y tratamiento del agua
en el nivel nacional y local.

Organismos reguladores: legislacion comparada sobre el marco ins-
titucional, organizacion, funcionamiento y autonomia.

Salud

Sistema de costos en salud.

Impacto de la ampliacion de la cobertura de aseguramiento a la pobla-
cion subsidiada v semisubsidiada en los establecimientos de salud de
nivel nacional y regional.
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e Resultados y aporte de los acuerdos de gestion en la mejora de la
gestion en salud; logro de objetivos.

e  Evaluacion del proceso de descentralizacion en salud, en el marco de
las funciones transferidas.

e  Aseguramiento universal: modelos extranjeros aplicables al &mbito
nacional y analisis actuarial.

e  Gestidn de los recursos humanos en el sector salud.

e Productos farmaceéuticos, dispositivos médicos y productos
sanitarios.

Sector agricola

e  Cambio climético: oportunidad de ampliacion de la frontera agricola
a zonas mas altas de los Andes.

e  Sector agrario: asociacion de productores y economias de escala.

e  Sistematizacion de los estudios existentes sobre agua y saneamiento,
sobre todo con relacién al cuidado de cuencas vy la gestién del agua
por parte de los gobiernos locales.

e ;Qué cambios estructurales se requieren en el campo? ;Qué efectos
tendria una modificaciéon en los derechos de propiedad? ;Cuaéles son las
posibilidades de asociaciéon entre comunidad campesina y sector privado?

e ;Cbmo aprovechar el boom de los precios internacionales de los
alimentos para integrar nuestro agro al mundo?

Otros temas

e  Sostenibilidad de los sistemas de pensiones.

e  Boom del sector construccién y politicas de ordenamiento urbano.

e Estdndares minimos para la vivienda rural, examen de las trabas al
saneamiento legal de los predios, seguridad y aspectos ambientales.

e  Cultivos alternativos en las zonas cocaleras.

e  Parque automotor: renovaciéon e importaciones.

e  Transporte ferroviario: promocién de la inversion.

Luego de la ronda de intervenciones en la que se mencionaron estos
temas, los miembros del Consejo Consultivo del Sector Publico acordaron
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que la siguiente reuniéon del Consejo se realizaria en noviembre o diciembre
del 2008, una vez finalizada la cumbre del Foro de Cooperacion Asia-
Pacifico (APEC).

Los directivos del CIES agradecieron los aportes de los integrantes
del Consejo Consultivo y sefialaron que la informacion recabada serviria
para considerarla en las bases del concurso 2008 y orientar otras acti-
vidades del CIES. Asimismo, manifestaron que habian tomado nota de
los funcionarios designados por los miembros del Consejo para tener
reuniones bilaterales con ellos, con la finalidad de presentar resultados de
investigacion y explorar otras posibilidades de iniciativas conjuntas.



CAPITULO 2
Crecimiento y politica macroeconémica’

Elmer Cuba Bustinza
Macroconsult

Durante varias décadas el Pert fue uno de los paises de la region que
tuvieron las crisis macroeconémicas mas duras. No solo es que las tasas
promedio de inflacién crecian continuamente en las décadas de 1970 v
1980, sino que los déficits fiscales y externos estaban siempre acechando
la estabilidad econémica, provocando pronunciados ciclos econémicos y
bajo crecimiento.

En la década de 1990 la economia se estabilizd, pero a fines de
ese periodo fueron nuevamente el sector externo, las fallas de politica
macroecondémica v la crisis politica los elementos que gestaron un nuevo
y largo ciclo recesivo entre 1998 y 2001.

En la presente década se ha alcanzado un cuadro de estabilidad
macroecondmica que se expresa en bajas tasas de inflacion, superavits
fiscales y externos y un ciclo de expansion que lleva varios afos. Este
ciclo toma forma desde mediados del afio 2004. A este ciclo expansivo
endbgeno se le sumé un choque externo positivo en los términos de
intercambio, lo que ha llevado a una aceleracién del ritmo de crecimiento
de la actividad econémica.

Sin embargo, la crisis norteamericana vy los notables incrementos del
petréleo v los alimentos han comenzado a amenazar los buenos nimeros
de la economia nacional.

Nuestra historia y los sucesos de la coyuntura hacen que los temas
macroecondémicos mantengan el interés de los investigadores. Una rapida

1 Con la colaboracién de Vanessa Banchero, Dante Beltran, Juan Pablo Ramos y Luis
Sotelo.
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revision de la literatura macroeconémica sobre la economia peruana entre
los afios 2004 y 2008 muestra una relativa concentraciéon en aspectos
monetarios v fiscales.

1. BALANCE DE INVESTIGACION
1.1. CRECIMIENTO
1.1.1. PBI potencial y brecha del producto

El Perti muestra un fuerte dinamismo econémico desde el afio 2004,
cuando el PBI creci6 a tasas promedio de alrededor de 7%, impulsado
por una fuerte demanda interna que experimenté incrementos en todos
sus componentes, especialmente en la inversién y el consumo privados,
favorecidos por un entorno macroeconémico estable, gran dinamismo
del crédito y elevados precios de nuestros productos de exportacion. Por
ello, se entiende que en los Ultimos cuatro afios exista la preocupacion
por estimar el producto potencial que, en este contexto, también viene
aumentando, gracias a la mayor productividad de los factores de produc-
cién e inversion, lo cual podria generar presiones inflacionarias.

Llosa y Miller (2005) indican que la brecha del producto (diferencia
entre el PBI potencial y el observado) trata de medir las presiones de corto
plazo sobre la inflacion generadas por una expansiéon de la demanda y
una inadecuada distribucién de los factores productivos de la economia.
Para hallar esta brecha del producto, los autores identificaron tres grupos
de metodologias: filtros univariados (suponen el PBI como un proceso
aislado del resto de variables macroecondémicas; entre ellos se encuentran
Hodrick-Prescott, Beveridge-Nelson, Baxter-King y Harvey-Jaeger), fun-
cion de produccion (con factores como acervo de capital, fuerza laboral y
productividad total) y técnicas multivariadas.

En este caso, Llosa y Miller (2005) estiman un modelo semiestructu-
ral para una economia pequena y abierta que incorpora una relacion de
corto plazo entre la brecha de producto vy la inflacion (curva de Phillips)
e incluye otras restricciones estructurales. La estimacién se realizé sobre
la base de un modelo de componentes no observados usando el filtro de
Kalman; los pardmetros fueron calibrados a través de fuentes externas de
informacion, y los resultados mostraron que esta estimacién posee mejores
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propiedades que otros tipos de filtros. La brecha del producto, en este
caso, fue bastante similar a las obtenidas por técnicas alternativas.

Este trabajo dio nuevas luces sobre el analisis empirico del producto
potencial que anteriormente habia sido realizado por Miller (2003) para
el caso peruano entre 1951-2001, y propuso como agenda explorar
los modelos multivariados. En esta investigacion también se estimé la
brecha del producto a partir de distintas metodologias. En particular, las
de Hodrick-Prescott, Baxter-King y de funcién de produccién mostraron
quiebres en la brecha del producto muy similares (ocho ciclos econémicos),
mientras que los métodos de suavizacion no paramétrica y de descompo-
sicion de Beveridge-Nelson fueron los que menos similitudes presentaron
con respecto a los otros (brechas pequerias y muy volétiles). Finalmente, a
partir de un modelo sencillo, se estimé que las fluctuaciones de diferentes
medidas de brecha del producto explican un bajo porcentaje de los cambios
en la inflacion.

Por tltimo, Rodriguez (2007a) realiza un ejercicio para descomponer
la serie de PBI de la economia peruana en ciclo y tendencia a través de tres
métodos economeétricos. El primero es un modelo Plucking y esta basado
en la siguiente asimetria: la amplitud de una recesion esta correlacionada
fuertemente con la expansion que le sigue, pero la amplitud de una expan-
sibn no estd correlacionada con la siguiente contracciéon. En segundo
lugar, utiliza un modelo Markov-Switching para distinguir el hecho de que
los choques negativos son transitorios y los positivos son generalmente
permanentes, asi como para fijar un limite superior al producto potencial
dado por los recursos de la economia. Finalmente, un modelo Logistic
Self-Exciting Threshold Autoregressive (LSTAR) suaviza la transicion entre
regimenes sobre la base de una funcion logistica. Las conclusiones a las
que llega el documento son la existencia de no linealidades y asimetrias,
que la economia opera cerca de su producto potencial y que los choques
transitorios decaen rapidamente.

Como reflejo de un mayor grado de optimismo, Chirinos (2008) se
pregunté si la economia peruana podia convertirse en un caso exitoso
de crecimiento o «milagro econémico». Operativiz6 esta condicion de la
siguiente manera: quintil superior de las tasas méaximas de crecimiento para
el periodo 1961-2002 a plazos de 10, 15y 20 afios. A través de un modelo
de eleccién ordenada, el autor buscd, sobre la base de un conjunto de agre-
gados econémicos, determinar cudl es la probabilidad de que el desemperio
econbémico peruano se ubique en alguno de los siguientes estados: milagro,
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promedio o desastre. La evidencia mostré que existe una alta probabilidad
de que el Per( se constituya en un milagro econémico para los préoximos
10 afios, aunque es menos clara al considerarse plazos mayores.

Castillo, Montoro y Tuesta (2006b) presentan los principales hechos
estilizados de nuestra economia. Segn los autores, los cambios estructu-
rales mas relevantes fueron las reformas de inicios de la década de 1990,
las cuales permitieron una mayor apertura comercial; el desarrollo del
mercado de capitales y financiero; el aumento en la flexibilidad del mercado
laboral y el incremento de la eficiencia de las politicas monetaria y fiscal.
Otro cambio ocurri6é durante el régimen monetario del afio 2002, cuando
el Banco Central de Reserva del Perti (BCRP) adopt6 un esquema de metas
explicitas de inflacién y, como instrumento operativo, la tasa de interés de
corto plazo. Ello vino asociado a una reduccién de la volatilidad del producto
de casi cuatro veces y de sus principales componentes, una mayor asociacién
de los términos de intercambio con el ciclo econémico, una politica fiscal
menos prociclica y una mayor importancia de las tasas de interés.

Un esfuerzo similar por dar respuesta a por qué después de un pro-
greso tecnolégico significativo durante las décadas de 1950 y 1960, con
una tasa de crecimiento de la Productividad Total de Factores (PTF) de casi
2% anual, la economia peruana registré dos décadas de caidas marcadas
(variacion de la PTF de casi -4%) fue realizado por Carranza, Fernandez-
Baca y Morén (2003). Desde un primer enfoque, los autores concluyen
que las decisiones de inversion fueron mucho mejores hasta 1965, lo
que produjo una acumulacion de factores, situacidon que empez6 a decaer
en la segunda mitad de la década de 1960 hasta llegar a cero en la de
1980. Por otra parte, se estimé por cointegracion la PTF en funcion de
factores macroeconémicos, de buena o mala suerte e institucionales. Los
autores concluyeron que altas tasas de inflacién, mayor grado de insol-
vencia fiscal, menor apertura comercial y un subvaluado tipo de cambio
real son politicas que impiden mejorar la PTF. Sin embargo, los factores
institucionales (reformas e indicadores politicos) no parecian tener efectos
significativos.

1.1.2. Crecimiento vy bienestar o malestar social

El desemperio econémico peruano en los tltimos afios, junto con la esta-
bilidad fiscal y el control de la inflacién, han permitido la creacion de un
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entorno macroeconémico favorable reconocido por todos; sin embargo,
no existe consenso en que esta situaciéon repercuta en el nivel de vida del
poblador promedio. Al respecto, Yamada y Casas (2005) recolectaron y
analizaron informacién sobre pobreza, empleo, salud, educacion, finanzas
publicas, infraestructura, ventas y produccioén a nivel sectorial para iden-
tificar qué sectores, grupos poblacionales o zonas del pais perciben los
efectos positivos del crecimiento econémico entre los afios 2001 y 2004.
El trabajo concluy6 que el ciclo de auge econémico sostenido comienza a
traducirse en mejoras en el bienestar de la poblacién, especialmente la méas
pobre del pais, aunque parece tratarse atiin de un proceso heterogéneo con
resultados desiguales que necesita consolidarse conforme se mantenga una
senda de crecimiento y se apliquen politicas sociales eficaces.

Loayza y Polastri (2004) también se preguntan por qué la produccién
no ayudd a aliviar més la pobreza entre 1997 y el 2002. La respuesta
que dieron fue que se debe a su baja o incluso negativa relaciéon con el
crecimiento poblacional y de la fuerza laboral, a su concentracién en sec-
tores que no generan empleo y a su caracter no inclusivo. Sin embargo,
pareciera haber indicios de que la conexién entre el crecimiento econé-
mico y la pobreza fue mucho mas fuerte antes de 1997. Este cambio fue
consecuencia de la gran incertidumbre con respecto a las leyes, regula-
ciones y politicas econémicas que los agentes perciben, especialmente los
empresarios.

Tratando de evaluar la misma problematica del trabajo anterior,
Schuldt (2004) propuso como hipotesis que el malestar de la gente era
una funcién creciente entre la brecha que existe entre las expectativas-
aspiraciones y los logros alcanzados efectivamente por las personas. El
ensanchamiento de esta brecha en los ultimos treinta afios seria conse-
cuencia del estancamiento en los ingresos y en el empleo, el deterioro de
las condiciones laborales, los desastres naturales y la creciente desigualdad
(de activos y de distribucion de ingresos).

Para el autor, la causa ultima de este malestar y frustracion genera-
lizadas seria el modelo de acumulacién adoptado en la década de 1990
(retorno a un esquema primario-exportador) en el que la mineria ha resul-
tado ser el eje de crecimiento y la base de la bonanza macroeconémica,
acompanada por los sectores financiero, de comercio importador, de ener-
gia y telecomunicaciones. La sobreespecializacién de la produccion para
mercados foraneos seguiria haciendo a la economia peruana altamente
dependiente de la volatilidad internacional, con los consiguientes problemas
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de balanza en cuenta corriente, que nos llevarian a crecientes niveles de
endeudamiento externo y a la desnacionalizacion de la economia.

Schuldt (2004) propone que el Peri se concentre no solo en las
exportaciones sino también en la expansion del mercado interno, a través
de la produccién de bienes no transables y de los que sustituyan las impor-
taciones, que se caractericen por lo siguiente: generar encadenamientos
en la produccion, el consumo vy el fisco; tener un elevado valor interno de
retorno; poseer rendimientos crecientes a escala; ser intensivos en mano
de obra y utilizar tecnologias intermedias o adaptadas a nuestra dotaciéon
de factores; buscar oportunidades en funcién del avance tecnologico; ser
originales; y revalorizar nuestras potencialidades, recursos y tradiciones,
entre otros.

Francke e Iguiiiiz (2006) indican que ni el modelo de industria-
lizaciébn por sustitucion de importaciones ni el primario exportador
han podido impedir que el Per( tenga a casi la mitad de su poblaciéon
afectada por la pobreza. Después de caracterizar la economia en
tres sectores (minerfa, industria-turismo-agroexportaciéon y pequeiias
unidades productivas del campo y la ciudad), los autores sugieren que
la estrategia de crecimiento pro pobre siga dos caminos principales:
reducir la pobreza mediante el aumento de la productividad del tercer
sector o aumentar el empleo y la productividad del segundo. Para ello,
proponen utilizar las divisas generadas en el primer sector (de alta pro-
ductividad) en la inversiébn en maquinaria y equipos en los sectores de
baja productividad, reorganizar la tributacion y orientar el uso de estos
recursos a la inversiéon en capital humano vy, finalmente, desarrollar el
mercado interno para generar empleo formal. El trabajo ahonda en el
planteamiento y propone una serie de medidas politicas y econémicas
para lograr el crecimiento pro pobre.

En la misma linea, Mendoza y Garcia (2006) sostienen que el alto
crecimiento econdémico entre los afios 2001 y 2005, generalizado y soste-
nible, junto con un aumento en el gasto social —producto del incremento
en la recaudacion, especialmente del canon y el Fondo de Compensaciéon
Municipal (FONCOMUN), dada la meta del déficit fiscal—, dio como resultado
la elevacién del empleo y de los ingresos de las familias, por lo que los
indices de pobreza se han reducido. Sin embargo, segun los autores, esta
disminucién no habria sido sustantiva (el crecimiento del PBI per capita en
9,3% entre 2001-2004 solo significo una caida de 2,7 puntos en el indice
de pobreza). Concluyen que, con ritmos de crecimiento sostenido a tasas
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por encima del 6% anual, existirian condiciones objetivas para resolver el
problema del empleo vy, en consecuencia, de la pobreza.

Asimismo, Mendoza y Garcia (2006) proponen que el Estado pro-
mueva la equidad en las oportunidades de desarrollo de las personas con
el objetivo de mejorar la competitividad. Para favorecer la inversion en
capital humano (educacién, salud, capacitacion), los autores plantean
subsidios a la demanda de estos servicios mediante transferencias directas
condicionadas a los hogares més pobres, asi como proveer infraestructura
y servicios basicos (como agua y saneamiento).

1.2. POLITICA FISCAL

1.2.1. Sostenibilidad de la deuda vy efectividad
de la politica fiscal

Dos han sido los temas maés estudiados en los Ultimos cuatro afos: la
efectividad de la politica fiscal y la sostenibilidad de la deuda publica.

Segln Jiménez (2005a), la inversién pablica es el componente de los
gastos no financieros que se ajusta para cumplir las metas de déficit fiscal
pactadas con el Fondo Monetario Internacional (FMI), por lo que tiende
a ser inestable e ineficiente y a mostrar un comportamiento prociclico
que amplifica las recesiones en lugar de contribuir a superarlas. Por este
motivo, propuso introducir una «regla de oro» y redisefiar la contabilidad
fiscal. Asi, el presupuesto publico debe dividirse en gasto corriente con
una meta de ahorro o superavit primario corriente anual, y gasto de
inversion basado en endeudamiento (regla de oro de la inversion publica).
A esta regla, Jiménez (2005a) le adiciona que la deuda neta del gobierno
como porcentaje del PBI se mantenga, durante el ciclo econémico, en
un nivel sostenible.

Al respecto, el autor ya habia mostrado los limites de la Ley de Res-
ponsabilidad y Transparencia Fiscal (LRTF) para enfrentar la fase recesiva
del ciclo econémico por el caracter prociclico de su regla de politica, vy
mostr6, en Jiménez (2002), que de esta manera, se exacerba el efecto
negativo de choques externos adversos en la demanda doméstica y, por
tanto, en la produccién y el empleo. De esta manera, concluyé con pro-
puestas de cambios de la LRTF para hacerla creible y eficaz para la gestion
presupuestal.
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Desde una perspectiva mas ligada a la reducciéon de la pobreza, Castro
(2006) muestra que la elasticidad de la cobertura de gasto social respecto al
crecimiento entre los afios 1994 y 2004 limita las posibilidades de ofrecer
una adecuada red de proteccién a los mas pobres durante la recesion (el
gasto social pro pobre se reduce més de 4% por cada punto porcentual
de caida en el PBI per cépita). Por tanto, propone un disefio contraciclico
de la regla fiscal que atentie los aumentos significativos en la incidencia de
pobreza. A lo anterior habria que adicionar un gasto social que apunte a
proveer, durante los periodos de crisis, una red de proteccién que impida
que la caida en el ingreso familiar tenga efectos muy fuertes sobre el con-
sumo. Esto se lograria, segtn el autor, dando acceso a una mejor dotacion
de capital humano (educacién) y utilizando transferencias del exterior (ajuste
del servicio de deuda en funcién del ciclo econémico).

Existe consenso en que el objetivo principal de la aplicacién de una
regla fiscal es asegurar un comportamiento responsable dentro de una
senda que contribuya a la bisqueda de la estabilidad econémica, espe-
cialmente cuando se trata de reglas cuantitativas. Pereyra (2000) sugirié
que la mejor forma de mantener un buen desemperio en el largo plazo
consiste en institucionalizar el manejo fiscal, liberandolo de interferencias
politicas, por lo que se vuelven necesarios un sélido proceso presupuestal
y normas de transparencia.

Justamente, la regla fiscal introducida en diciembre de 1999 (mediante
la LRTF) corresponde a la combinaciéon de un limite al déficit fiscal y al
crecimiento real del gasto publico no financiero, asi como reglas para
limitar el endeudamiento de los gobiernos subnacionales.

Sin embargo, debido a su incumplimiento y a los cambios numéricos
en los limites de déficit y gasto publico en el transcurso de los afios, algunos
investigadores como Montoro y Moreno (2007) analizan las implicancias
del uso de los instrumentos fiscales para el equilibrio de la economia. En
un modelo calibrado para reproducir la economia peruana —extension de
Baxter y King (1993)—, los autores evaluaron los efectos sobre la dinamica
de corto plazo v las condiciones de estabilidad de dos reglas fiscales: limites
al déficit fiscal estructural (que elimina los efectos del ciclo econémico sobre
la recaudacion) y limites al déficit fiscal convencional. Se encontrd que, en
comparacion con la regla convencional, la estructural implica una menor
varianza del PBI y mayor volatilidad de la deuda publica, de la inversion
privada y del consumo privado. Asi, los resultados de este trabajo apoyan
la idea de que las reglas fiscales basadas en el resultado ajustado por el
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ciclo (déficit estructural) pueden, en principio, ser superiores a reglas
basadas en medidas convencionales de déficit fiscal, tanto en términos de
volatilidad macroeconémica como por la eliminacién del sesgo prociclico
en el manejo de las finanzas publicas.

Por otra parte, Mendoza (2007) se pregunta cuél es el efecto de
una politica fiscal expansiva sobre el nivel de actividad en una economia
pequenia y abierta. Su respuesta fue que ello depende de la situacién inicial
de las finanzas publicas. En una economia con holgura fiscal (superavit
primario por encima del 6ptimo), la politica fiscal expansiva tiene los
efectos (keynesianos) de reactivar la actividad econémica. Sin embargo,
cuando el superavit observado esta por debajo del 6ptimo, el efecto puede
ser inverso (contraccion del producto). Este resultado tiene implicancias
en la discusion sobre si se deben tener politicas fiscales contraciclicas, las
cuales servirian siempre y cuando se parta de una economia con finanzas
publicas en orden y un superavit fiscal primario por encima del 6ptimo.

Posteriormente, Mendoza y Melgarejo (2008) incluyen un anélisis
empirico que complementa el modelo que reproduce los principales meca-
nismos de transmisién a través de los cuales la politica fiscal afecta al nivel
de actividad econémica. Los autores proponen dos subsistemas. El primero
es de largo plazo (sostenibilidad de la deuda publica), en el que se determina
el superavit primario que mantiene constante la deuda publica como porcen-
taje del PBI. En el segundo, de corto plazo, se determinan la produccién,
el tipo de cambio v la tasa de interés. A través de un modelo estructural de
vectores autorregresivos (SVAR), se intent6 capturar el efecto de la politica
fiscal sobre la economia peruana para los periodos 1980-1990 y 1990-
2006. Los resultados de este andlisis econométrico confirman la hipotesis
de que el efecto de la expansion del gasto publico estaria condicionado a la
posicion de las finanzas publicas; es decir, es més efectivo en dinamizar el
producto en un contexto de politica fiscal ordenada.

Nuevamente, esto tiene implicancias en la pertinencia de adoptar
politicas fiscales contraciclicas. Siguiendo a Mendoza y Melgarejo (2008),
una expansion fiscal en las condiciones actuales tendria un mayor impacto
sobre el nivel de actividad econémica que en la década de 1980 vy, por
tanto, puede ser usada efectivamente para atenuar el efecto recesivo de
choques externos adversos.

Por otra parte, es importante tener en cuenta que politicas fiscales
destinadas a reactivar la economia corren el riesgo de generar déficits
fiscales que incrementen de forma exagerada la deuda publica si es que
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su financiamiento se percibe como insostenible. Asi, el equilibrio de las
cuentas fiscales es un elemento importante para alcanzar la sostenibilidad
de las finanzas publicas y, en consecuencia, para el logro de la estabilidad
macroecondémica.

En la basqueda de una orientaciéon prudente del manejo fiscal en un
contexto de altas presiones politicas y sociales, asi como de diversas fuentes
coyunturales y estructurales de vulnerabilidad, Rios (2004) menciona que
la sostenibilidad de las cuentas fiscales depende, en gran medida, de la
sostenibilidad y credibilidad de las reglas fiscales. Asi, propone una serie
de medidas, tales como reperfilar la deuda, reducir la carga previsional en
las cuentas publicas, mayor formalizacién de la economia, incrementar
la eficiencia de la administracién publica y disminuir la variabilidad de la
politica tributaria. Sin embargo, la supervivencia de estas reglas fiscales
depende esencialmente de un compromiso de largo plazo y de un alto
nivel de participacion ciudadana, que derive en un convencimiento sobre
los beneficios econémicos que brinda un manejo fiscal estable y predecible,
prudente y transparente.

Mendoza y Herrera (2004) proponen un modelo teérico sobre la
sostenibilidad de la deuda publica en una economia pequefia y abierta,
en un contexto de libre movilidad de capitales. En un marco en el que
las autoridades tienen dificultades para reducir los gastos o elevar los
impuestos, los autores encuentran que una reduccién de la tasa de
crecimiento del producto y un incremento de la tasa de devaluacion del
tipo de cambio o de la tasa de interés externa aumentan el coeficiente
de endeudamiento publico. Por otro lado, en un escenario en el que es
posible reducir gastos o elevar tributos ante la presencia de estos eventos
adversos, cuando las autoridades deciden mantener constante el coefi-
ciente de endeudamiento publico, el superavit primario necesario tiene
que elevarse y puede hacerlo.

En la misma linea se encuentra el trabajo de Pereyra (2003), que tuvo
la finalidad de evaluar la sostenibilidad de las cuentas fiscales para lograr
un mejor monitoreo del comportamiento fiscal de esa coyuntura y ayudar
a determinar si es posible generar los recursos financieros necesarios sin
correr el riesgo de un aumento en las tasas de interés u otras variables
macroecondémicas que conduzcan a una reduccién en el crecimiento
econémico. Los resultados obtenidos, producto de una simulacién bajo
las condiciones iniciales de fines del afilo 2001, muestran que un supera-
vit primario de 1,3% del PBI estaria acorde con un crecimiento de 4%,
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siempre y cuando las tasas de interés estuvieran en un nivel de 9,5% en
promedio.

Por tltimo, Jiménez (2005b), bajo la 6ptica de que las propuestas
de la comunidad financiera internacional para prevenir situaciones de
moratoria de deuda externa se realizaron siempre desde la perspectiva de
los paises acreedores, sin tomar en cuenta factores internos y, por tanto,
dejando de lado el objetivo de asegurar la sostenibilidad de la deuda v
de la propia politica fiscal de los paises deudores, propone una solucién
de cuasi mercado. Esta consiste en la emisiéon de un bono indexado a la
capacidad de pago, representado por el ciclo del PBI, y su colocaciéon en
las instituciones financieras internacionales. A diferencia de los planes
Baker y Brady, esta propuesta permite disminuir la probabilidad de una
crisis de deuda.

1.2.2. Politica fiscal: pasado vy futuro de las reformas

La economia peruana esta altamente expuesta a las fluctuaciones de pre-
cios de materias primas, tasas de interés y flujos de capital provenientes
de la economia internacional. Esta volatilidad se agudiza por la tendencia
que muestra la politica fiscal a amplificar el ciclo econémico: en épocas
de auge, la recaudacion tributaria aumenta y el gobierno tiende a gastar
mas sin incrementar el ahorro publico, lo que se traduce en una expansion
de la demanda agregada.

En este contexto, y con el fin de analizar la evolucién y los efectos de
la politica fiscal en el Perti desde 1980, asi como identificar los principales
retos del nuevo gobierno 2006-2011, surgi6 el seminario «Desafios de
la politica fiscal en el Pert», organizado por el Ministerio de Economia y
Finanzas (MEF) y el CIES en abril del 2006, poco antes de las elecciones
presidenciales. Las ponencias presentadas fueron resumidas en Portoca-
rrero (2006), y el seminario const6 de tres partes.

En la primera presentacién, Morén examina el comportamiento de la
politica fiscal entre 1980 y el 2000. En la década de 1980, destacd que
el creciente déficit fiscal financiado por el BCRP condujo a una hiperin-
flacion. Ademas, existian otros problemas, como la carga de la deuda, la
complejidad de la estructura tributaria y la presencia de muchos impuestos
destinados, los cuales complicaban el manejo de caja. Durante la década
de 1990, se logr6 controlar el déficit fiscal v la inflacion, se prohibié que
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el BCRP financiara al gobierno, se simplificé la estructura tributaria al
privilegiarse el Impuesto General a las Ventas (IGV) y se implementé un
manejo centralizado de la caja fiscal. No obstante, persistio6 la carga de la
deuda externa.

En la segunda ponencia, Kapsoli, Mendoza y Rabanal analizan la poli-
tica fiscal durante 2001-2005. En este periodo, debido a un buen manejo
fiscal, el déficit y el peso de la deuda se habrian reducido significativamente
(de 2,5% a 0,4% del PBI y de 46% a 38% del PBI, respectivamente).
Entre los hechos estilizados se encuentran los siguientes: fuerte ajuste en
la inversién publica; la politica fiscal en el periodo se rigi6 por la LRTF, en
la que se cumplié con lograr un déficit fiscal menor de 1% del PBI, pero
no con la regla de crecimiento real del gasto inferior a 2% anual; aumento
del gasto corriente; aumento del Impuesto General a las Ventas (IGV);
creacion del Impuesto a las Transacciones Financieras (ITF); introduccion
de sistemas de detracciones, retenciones y percepciones; eliminaciéon
paulatina del Impuesto Extraordinario de Solidaridad (IES) y creacion de
un mercado de deuda en nuevos soles.

Asimismo, estos autores concluyen con una serie de recomendacio-
nes de politica fiscal para el nuevo gobierno (2006-2011), tales como
implementar un sistema de cuenta tnica del Tesoro Publico, mejorar las
reglas de la LRTF ligandolas al ciclo econémico, reformar el sistema de
pensiones, perfeccionar la legislacion sobre el canon y ordenar el empleo
y las remuneraciones en el sector publico.

Por dltimo, Cuba, en la tercera ponencia, revisa la situacion fiscal
actual y el contexto internacional para identificar retos y reformas pen-
dientes en la politica fiscal del nuevo gobierno (2006-2011). Destaca
que los ingresos tributarios estan directamente relacionados con el ciclo
de la economia peruana y que la mejora de la caja fiscal se debia princi-
palmente al boom exportador liderado por la mineria. Sin embargo, las
cotizaciones internacionales de los metales son muy volétiles y dependen
actualmente de la situacién de China (exceso de inversiéon y dependencia
con respecto a sus exportaciones) y Estados Unidos (altos déficits externo
y fiscal).

Con respecto a la perspectiva macroeconémica de la politica fiscal, se
sefala que una tarea pendiente a mediano plazo consiste en implementar
una politica contraciclica a través de la LRTF e incluir penalidades ante
su violacién. Por otro lado, con el objetivo de ordenar la tributacion, el
trabajo sugiere igualar las tasas del Impuesto a la Renta entre todos los
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sectores y reducirlas para promover la competitividad, igualar las tasas
de depreciaciéon para el activo fijo, uniformizar el sistema de arrastre de
pérdidas, eliminar progresivamente las exoneraciones al IGV, continuar
con los sistemas de detracciones, percepciones y retenciones, y reorientar
gradualmente el Impuesto Selectivo al Consumo (ISC) hacia bienes que
generen externalidades negativas en términos del medio ambiente y la
salud publica.

Finalmente, con respecto al ordenamiento de los mecanismos de
asignacion y ejecucion del gasto publico, Cuba propone la adopcion pro-
gresiva de sistemas de gestion basados en resultados, la introduccién de un
sistema de asignacién presupuestaria con rubros de gasto ajustables ante
crisis, el fortalecimiento de las capacidades de los gobiernos subnacionales,
la inclusiéon de pasivos contingentes dentro de la LRTF y la reducciéon de
costos en los sistemas de contratacion y compras del Estado.

En la misma linea de la anterior publicaciéon, Lépez-Calix y Melo
(2004), el primero del Banco Mundial y el segundo del Banco Interameri-
cano del Desarrollo, proponen una agenda integral de la gestion del gasto
publico del Perti. En primer lugar, plantean restaurar la disciplina fiscal
mediante una reforma tributaria integral (eliminaciéon de exenciones para
impuestos, introduccién del método de renta presunta para el Impuesto
a la Renta de los trabajadores autbnomos, ampliacién de la estructura de
tasas de este impuesto, unificacion del ISC para vehiculos) y el perfeccio-
namiento de la Superintendencia Nacional de Administraciéon Tributaria
(mejores servicios a contribuyentes, sistemas de auditoria y dotaciéon de
recursos humanos).

Asimismo, invocan a una modernizaciéon de la LRTF que se centre en
una recuperacion rapida de la credibilidad, fortalecimiento institucional,
logro del consenso por las autoridades, indicadores de seguimiento virtua-
les y herramientas de informacion, e introduccion de sanciones en caso
de incumplimiento de metas o procedimientos. Segun los autores, a ello
habria que agregar, en el mediano plazo, una politica fiscal contracliclica
eficaz. La finalidad deberia ser revertir la actual tendencia del gasto publico
a mayor gasto corriente hacia una mayor inversiéon en capital y lograr la
sostenibilidad de la deuda publica (36% del PBI al 2010).

Segundo, proponen reorientar el presupuesto hacia el gasto a favor
de los pobres, lo cual implicaria resolver las siguientes debilidades: excesiva
rigidez del presupuesto, un Sistema Integrado de Administracién Financiera
(SIAF) incompleto, desconexién entre el presupuesto plurianual y anual,
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un marco institucional fragil en torno a una politica social contraciclica
y un sistema de seguimiento e informacién presupuestaria inadecuado y
dificil de usar.

Tercero, mejorar la eficiencia del gasto publico tanto en la reduccion
de las filtraciones como en la mala focalizacion. Con respecto a lo pri-
mero, las autoridades deberian esforzarse en el corto plazo por mejorar la
supervision, la rendicion de cuentas y la transparencia del flujo de recursos,
mientras que, en el mediano plazo, tendrian que considerar la posibilidad
de reemplazar estos programas por transferencias de dinero condiciona-
das. Para resolver la mala focalizacién, las autoridades deberian hacer uso
de las herramientas que ya poseen, como el mapa de pobreza, asi como
redisefiar, fusionar o cerrar los programas sociales que no sean eficaces.
El ahorro fiscal generado deberia utilizarse para aumentar la cobertura de
los programas que si funcionan.

Cuarto, los autores sefialaron que era necesario comunicar las prome-
sas y los riesgos de la descentralizacion. El criterio ordenador deberia ser el
establecimiento de restricciones presupuestarias firmes para el gasto y las
decisiones de endeudamiento de los gobiernos subnacionales. Asimismo,
tendrian que discutirse con mayor profundidad temas como las posibles
funciones y competencias por descentralizar, las caracteristicas y fuentes
de financiamiento de futuros fondos y preparar un diagnéstico completo
del estado financiero de las municipalidades.

Quinto, es necesario mejorar la carrera administrativa en el sector
publico. Seglin los autores, se deberia establecer una direccion autbnoma
que gestione la carrera de los funcionarios publicos e introducir leyes y
reglamentos nuevos que enfaticen el mérito y especifiquen los factores
determinantes de la remuneracion.

Sexto, las autoridades deberian preocuparse por reducir la corrup-
ciébn en todas sus formas (desde la captura por parte del Estado hasta la
corrupcion administrativa), mejorar la rendicién de cuentas y la transpa-
rencia de politicas, promover un sector privado competitivo, fortalecer las
restricciones institucionales, mejorar la gestion del sector publico y apoyar
la participacién de la sociedad civil.

Finalmente, los autores plantean perfeccionar el régimen tributario
aplicable a la mineria vy las politicas ambientales para esta actividad. Entre
las medidas que proponen estan la introduccién de una regalia de 3%,
combinada con la eliminacion de derechos de importacion y modifica-
cion de la participacion de trabajadores en las utilidades de las empresas
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mineras; mejorar el sistema para registrar la deduccién tributaria de las
contribuciones de las minas a las comunidades y la infraestructura local;
publicar las transferencias mensuales del canon minero a los municipios
en el Sistema Integrado de Administracién Financiera (SIAF) y capacitar
a nivel local; y designar funciones y responsabilidades de distintos agentes
en relacién con las disposiciones ambientales, acompanadas de un nuevo
marco normativo.

De esta manera, Lopez-Célix y Melo (2004) concluyen que es necesa-
rio disefiar una estrategia de presupuesto orientada hacia la reducciéon de
la pobreza, administrada por resultados y establecida por consenso, con
lo cual la politica fiscal se convertiria en una herramienta potente para el
desarrollo del pas.

1.2.3. Otros temas fiscales

Aparte de los temas de reglas de politica fiscal y sostenibilidad de la deuda
publica, se publicaron entre los afios 2004 y 2008 dos trabajos relacio-
nados con temas fiscales. El primero hace énfasis en el analisis no tanto
de los resultados fiscales que son producto del proceso presupuestario
en si sino en el proceso de elaboracion de politicas que subyace a estos
resultados. Carranza, Chéavez y Valderrama (2006) estudian la economia
politica del proceso presupuestario en el Pert. Para ello, identifican a los
principales actores que tienen injerencia sobre el gasto publico, los incen-
tivos y restricciones a los que se enfrentan y los mecanismos formales e
informales a través de los cuales interactan.

El segundo trabajo estudia los fondos especiales (fondos y demaés
reglas de distribucién de recursos publicos) constituidos en el Pert entre
1990y 2005, que utilizan de manera directa o indirecta recursos publicos.
Barrantes (2007) busca identificar el rol que cumplen en las estrategias
redistributivas del sector publico con el fin de analizar su conveniencia como
instrumentos viables y efectivos para la reforma del Estado. A diferencia
de la hipétesis de la autora, de que los fondos limitaban la capacidad
redistributiva (por restringir la libre disponibilidad de los incrementos del
presupuesto publico debido a que atarian estos aumentos a fines especi-
ficos), estos sirvieron para que el Poder Ejecutivo canalizara una presion
redistributiva y para atenuar los recortes de la inversion publica, resultado
de las restricciones de corto plazo de la caja fiscal.
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Mencién aparte merece el Marco Macroeconémico Multianual que publica
anualmente el MEF. Este es el documento oficial que describe la politica
fiscal y cada afio ha traido novedades en diversos campos de la aplicacion
de las finanzas publicas. Es de lectura obligada para los investigadores de
temas fiscales en el Peru.

1.3. POLITICA MONETARIA

En el campo de la investigacién de temas macroeconémicos, la politica
monetaria ha sido uno de los campos de estudio preferidos durante los tlti-
mos afos. El esquema de metas explicitas de inflacién (MEI) se ha desarro-
llado y asentado a nivel global en un contexto de baja inflacion. La evaluacion
de la forma como se ha aplicado este esquema de politica monetaria en el
Per(i ha concentrado la parte mas importante de los estudios.

El reporte de inflacién del BCRP es el principal documento que resume
la politica monetaria. Es de apariciéon cuatrimestral y contiene, a su vez,
diversos temas de interés macroeconémico. Cualquier aproximacion hacia
estos temas debe tener como primer paso la revision de dicho reporte.

La investigacién sobre temas de politica monetaria se ha centrado
principalmente en los tépicos que se detallan a continuacion.

1.3.1. Determinacién de modelos que describan
adecuadamente la dindmica de la inflacién

El éxito de la aplicaciéon del las MEI depende, en primera instancia, del
éxito de los modelos y de la determinacion de las dinamicas de la inflacion
y su predicciéon. Dentro de este primer grupo de topicos de investigacion
predominan las extensiones de los modelos de vectores autorregresivos
(VAR). Los efectos de los cambios de régimen sobre las series de tiempo
constituyen una primera dificultad para la aplicacion directa de esta meto-
dologia, pues generan deficiencias en la prediccion. Por ello, Llosa, Tuesta
vy Vega (2005) proponen la aplicacién de un modelo bayesiano de VAR
(BVAR) no estructural, que impone restricciones a priori sobre las distribu-
ciones de los parametros. Los autores encuentran que dichos modelos son
adecuados bajo especificaciones con pocas variables; sin embargo, dejan
como tarea pendiente la estimacién de formas estructurales.
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Barrera (2005) hace una evaluacion ex post de la precision de las
proyecciones de un conjunto de modelos VAR de corto plazo para el
Indice de Precios al Consumidor (IPC), el Indice de Precios al por Mayor
(IPM) y el crecimiento del producto real (PBI). El autor encuentra que si
se presenta informacion desagregada por rubros, es posible mejorar las
proyecciones de muy corto plazo del IPC, mas no del resto de variables.
Posteriormente, el autor (Barrera 2007) estima especificaciones robustas
de los modelos sparce VAR similares a los obtenidos en el anterior estudio.
Las nuevas especificaciones robustas obtienen un mejor desemperio en
situaciones con observaciones atipicas (como fenémenos climéticos), dada
su robustez.

1.3.2. El disefio de la politica monetaria v la meta de inflacién

Desde la adopcion de las MEI el Perti ha experimentado un entorno de
inflacion baja y estable. Sin embargo, la cuestion més importante al res-
pecto es el sentido de causalidad entre ambos fendémenos. ;El compromiso
de la autoridad monetaria influye sobre el bajo nivel de inflacion o es la
baja inflacién la que permite la adopcion de las MEI?

Vega y Winkelried (2005) estudian el caso mediante la metodologia
de matching y propensity score en un modelo de panel, para evitar
resultados sesgados producto de las caracteristicas mencionadas. Se
concluye que la adopciéon de las MEI tiene un impacto favorable sobre
la dindmica de la inflacién al reducir la media y la variabilidad de la
inflacion, sobre todo en paises en desarrollo, pero no se encuentra evi-
dencia concluyente de reducciéon de persistencia. En Vega y Winkelried
(2006) se reportan resultados de la literatura asociada al tema, los que
son contrastados con el estudio antes citado. Estos trabajos no corres-
ponden a aplicaciones directas al Per(, pero refuerzan las conclusiones
de los autores. Castillo, Humala y Tuesta (2006) evaltuan el valor de la
adopcién de una politica monetaria intolerante a la inflacién sobre el
nivel de inflacion, la incertidumbre respecto de ella y su persistencia.
Con un acercamiento basado en un modelo de Markov switching hete-
roskedasticity univariado para reflejar los cambios en los esquemas de
politica monetaria, los autores encuentran una fuerte relacién entre el
nivel de inflacién v la incertidumbre de largo plazo (inflacién de largo
plazo tendencial), que, a su vez, puede generar cambios en el nivel actual
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de inflacién, su volatilidad y persistencia. Dado que los bancos centrales
controlan solo la inflacién tendencial, es importante el compromiso de
la autoridad monetaria con la estabilidad de precios y su credibilidad.
Rodriguez (2007b) encuentra evidencia sobre el comportamiento de la
inflaciéon para periodos de caracterizacion de las preferencias del BCRP
semejantes a los anteriores. De acuerdo con sus estimaciones de la tasa
de inflacion implicita (o de la tasa de inflacion objetivo, si el BCRP ope-
rara con un esquema de esta naturaleza), la politica monetaria ha sido
adecuada en los arfios recientes.

Montoro (2007a) evalta la optimalidad de la politica monetaria en la
presencia de choques del precio del petrdleo con un modelo neokeynesiano
microfundado, con movimiento escalonado de precios y no productor de
petréleo. Como resultado, se tiene un trade-off entre la estabilizaciéon de
los precios y la produccién; la politica monetaria 6ptima deberia permitir
menos fluctuaciones en los precios que en el producto.

La relacién entre el dinero, el producto y los precios es poco inves-
tigada. Lahura y Rodriguez (2005) descomponen las series de tiempo
usando funciones wavelets y encuentran relaciones de cointegraciéon entre
las variables en sus estados no estacionarios; adicionalmente, presentan
evidencia de exogeneidad de las variables monetarias liquidas, por lo que
son Utiles para predicciones sobre el nivel de actividad.

1.3.3. La potencia de la politica monetaria v el pass-through
de tasas de interés

Un punto central en la evaluacién del éxito de la implementacion de las
MEI y el anuncio de un corredor de tasas de interés es la relevancia de
estas para inducir cambios en las tasas de mercado. Lahura (2005) encuen-
tra, a través de la utilizacion de relaciones de cointegracion (modelo de
correccién asimétrico y no lineal), que si bien la transmision de la tasa de
politica monetaria hacia tasas activas y pasivas del mercado bancario no
es completa, ha mejorado tanto su magnitud como su velocidad de ajuste
desde la implementacién de las medidas antes mencionadas. Adicional-
mente, encuentra evidencia de no linealidad en la transmision, pues ante
un aumento de la tasa de referencia, las tasas activas se ajustan con mayor
rapidez, mientras que ante una disminucién, son las pasivas las que se
ajustan mas rapido.
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El entorno de dolarizacién parcial en el que se aplica la politica mone-
taria representa un factor de debilitamiento importante. Rossini y Vega
(2007) incorporan el canal de expectativas como canal adicional al traspaso
directo de tasas de interés en un entorno con intervenciones cambiarias del
BCRP. Los autores utilizan el Modelo de Proyeccion Trimestral (MTP) del
BCRP vy encuentran que el traspaso de tipo de cambio hacia la inflacion
es poco significativo; el efecto de la tasa de referencia sobre el crédito es
deébil, pero ciclos de alzas (o bajas) se pueden trasladar mas facilmente hacia
las tasas de largo plazo, y el efecto hoja de balance es incierto. Winkelried
(2004) y Grippa (2004) obtienen resultados sobre la relacién del canal de
tasa de interés, aunque el primero obtiene una velocidad de respuesta de
la inflacion y el producto mayor que la del segundo.

Felices y Tuesta (2007) desarrollan un modelo de equilibrio general
con precios rigidos y dolarizaciéon parcial. El trade-off entre el producto
y la inflacion, dados los choques de tasa de interés externa, se obtiene
endbégenamente, y depende del grado de dolarizacion. Sin embargo, los
autores dejan como tarea pendiente el andlisis de optimalidad de la politica
monetaria a través de una funcién de pérdida microfundada.

El suavizamiento de la tasa de interés® por parte de los bancos centra-
les es un topico de investigacion frecuente en la literatura neokeynesiana.
Montoro (2007b) presenta una explicacion de economia politica para este
fendbmeno. Aplicando su modelo, que considera un comité de politica mone-
taria en vez de un solo decisor, encuentra que las decisiones de politica de
tasas de interés ante movimientos de la inflacion y la brecha del producto
dependeran de la magnitud de los movimientos de dichas variables, las
preferencias de los miembros y del proceso de negociacién entre ellos.

La determinacién de la posicién de la politica monetaria (expansiva,
neutral o contractiva) constituye otro punto trascendental de dicha politica
en el actual esquema de las MEI. Castillo, Montoro y Tuesta (2006a) esti-
man la tasa natural de interés (TNI) para el Per(. Por ser esta una variable
no observable, los autores aplican la metodologia del filtro de Kalman en
un modelo semiestructural para una economia abierta. De acuerdo con sus
estimaciones, la TNI se viene reduciendo por efecto de la tasa de interés
internacional y los términos de intercambio; asi, la politica monetaria
durante los afios 2002-2005 fue ligeramente expansiva.

2 Existe cierta tendencia de los bancos centrales, por ejemplo, a mantener sus tasas de
interés de referencia, aunque la inflacion o la brecha del producto varie ligeramente.
Las tasas no reaccionan directamente ante cambios en estas variables.
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1.3.4. Dolarizacién vy tipo de cambio

En economias parcialmente dolarizadas como la peruana, el tipo de cambio
v la dolarizacién son temas que se han mantenido dentro del interés de
los investigadores.

Armas, Ize y Levi (2006) ofrecen una visién de los avances analiticos
y empiricos sobre las causas e implicancias de la dolarizacién financiera,
las opciones de politica econémica para mitigar sus efectos negativos
y las experiencias recientes de adaptacion de los marcos monetarios y
prudenciales a economias dolarizadas. Esta publicacion busca comparar
y compartir las lecciones aprendidas, entre las que destacan: desalentar
préstamos en moneda extranjera, eliminar incentivos regulatorios para la
desdolarizacién, no penalizar excesivamente un sector, no descapitalizar
bonos, no prohibir nuevos depésitos en moneda extranjera, no utilizar
la contraparte de los depositos en moneda extranjera como reservas y
permitir la flexibilidad del tipo de cambio.

Por otro lado, la agenda de politica es bastante amplia. En primer lugar,
se deberia trabajar en lograr un buen manejo macroeconémico, no solo en
términos de politica monetaria sino también de politica fiscal y de deuda
publica. Esto necesitaria ir de la mano con un manejo prudencial dirigido a
reducir la vulnerabilidad del sector financiero respecto del riesgo crediticio
y de liquidez por el descalce cambiario. Finalmente, se deberia analizar si
es que los mecanismos de mercado (como la indexacidon de precios) son
suficientes para promover el uso de la moneda local o si es necesario poner
en practica acciones mas agresivas para internalizar por completo los riesgos
de la dolarizacién y desalentar el uso de la moneda extranjera.

Castro y Moroén (2004) estudian las causas de la dolarizacion finan-
ciera en el Peri y los posibles mecanismos para reducirla. Mediante
el desarrollo de un modelo teérico que abarca los dos enfoques prin-
cipales de la literatura que buscan explicar las potenciales causas de la
dolarizacién de una economia,® no pueden concluir que los cambios
en la cobertura de depositos en moneda nacional y moneda extranjera
ayuden a desdolarizar. Sin embargo, una menor volatilidad relativa entre

3 El primer modelo plantea que la dolarizaciéon existe porque el marco regulatorio no
incluye las externalidades de las operaciones financieras en moneda extranjera; el
segundo, que existe por la decision de los agentes de minimizar el riesgo de su porta-
folio.
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la inflacién v el tipo de cambio real si tendria efectos positivos en lograr
una menor dolarizacion financiera.

En un ejercicio basado en la metodologia de portafolio de varianza
minima para entender el equilibrio de dolarizacién, Castro y Morén (2005)
identifican los factores determinantes de la volatilidad relativa de la infla-
cién con respecto a la depreciacion real y obtienen que la introduccion
del riesgo crediticio esta directamente ligada al shock sobre los ingresos
reales de activos en moneda extranjera.

Sin embargo, en un estudio sobre la dolarizaciéon financiera en
América Latina, Sanchez (2006) encuentra que, al distinguir entre pai-
ses altamente dolarizados vy el resto, la teoria de portafolio de minima
varianza tiene escasa capacidad para explicar la dolarizacién financiera
en paises altamente dolarizados como el Perti. Adicionalmente, el estudio
revela que reducciones en la volatilidad relativa del portafolio no tienen
efectos en el grado de dolarizacién observado en los paises altamente
dolarizados (y cambios en el signo contrario tienen efectos minimos).
Castillo y Winkelried (2007) desarrollan un modelo en que la heteroge-
neidad de los agentes es suficiente para generar ratios de dolarizacion
persistentes. Segin el modelo, si bien es condiciébn necesaria, no es
suficiente la mayor volatilidad relativa del tipo de cambio para ocasionar
una desdolarizacién financiera persistente. Como mencionan los autores,
la implicancia de politica es importante, pues resalta la importancia de
mejorar la comunicacién del Banco Central con los agentes para dismi-
nuir la dolarizacién financiera (va que reduce la heterogeneidad de los
agentes, al estar todos mejor informados).

Dado un alto grado de dolarizacién, un shock de tipo de cambio
puede tener efectos importantes en las empresas. El efecto particular en
las decisiones de inversiéon de estas es estudiado por Saldana y Velasquez
(2007) mediante un enfoque empirico de hoja de balance, en linea con
el trabajo de Loveday, Molina y Rivas Llosa (2003). Sus conclusiones van
en linea con lo esperado: los efectos hoja de balance son mayores en
épocas recesivas y para empresas mas dolarizadas. Este efecto también es
asimétrico; las empresas (no financieras) pequefas son més vulnerables.

Los altos grados de dolarizacion tienen efectos en el manejo de la
politica monetaria. Batini, Levine y Pearlman (2008) encuentran que si
bien con dolarizacién financiera la capacidad del Banco Central de esta-
bilizar la inflacion vy el producto mediante tasas de interés disminuye, la
politica monetaria se puede llevar a cabo con éxito y con costos bajos si
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la autoridad monetaria se compromete a respetar un esquema de metas
explicitas de inflacion.

Ferreyra y Salas (2006) estiman el tipo de cambio real en el Pert
para el periodo 1980-2005 y encuentran que este es explicado por
pasivos externos netos, términos de intercambio y, de manera menos
concluyente, gasto del gobierno y grado de apertura. Solo a partir de la
década de 1990, la productividad relativa de los sectores es significativa
en explicar el tipo de cambio real. Si bien estudios anteriores abordaron
este tema, los autores mejoran dichas estimaciones mediante datos més
confiables y pruebas estadisticas que brindan mayor credibilidad a las
estimaciones. Entre las posibles extensiones de esta linea de estudio, los
autores mencionan el estudio de relaciones no lineales o asimetrias en el
ajuste del tipo de cambio real a su nivel de equilibrio y la determinaciéon
de cémo los cambios en la productividad del sector no transable afectan
la senda de equilibrio del tipo de cambio real.

Sobre los efectos de los choques de politica monetaria y de tipo de
cambio real, Bigio y Salas (2006) encuentran, para el periodo que va de
enero de 1994 a julio del afio 2004, que el producto es mas sensible a la
politica monetaria en etapas de bajo crecimiento, mientras que la inflacion
lo es més en etapas de altas tasas de crecimiento. Por el lado del tipo de
cambio real, se mantiene la asimetria: el producto es mas sensible en el
corto plazo en periodos recesivos y la inflacion lo es méas en periodos de
altas tasas de crecimiento. Por otro lado, el efecto pass-through es mayor
mientras mayor sea el shock. Si se da en épocas de bajo crecimiento,
las apreciaciones tienen mayor efecto que las depreciaciones, lo cual se
revierte en periodos de alto crecimiento. El documento presenta un andlisis
sobre varios efectos no lineales (de magnitud y signo) producto de choques
de tipo de cambio real o de tasa de interés.

Sobre el pass-through del tipo de cambio a precios en la economia
peruana resaltan dos trabajos. El primero, de Winkelried (2003), estudia la
asimetria del pass-through en el Perti (1993-2002) y encuentra evidencia
relevante de esta. El sequndo, de Morén y Lama (2003), estima que el
traspaso del tipo de cambio al indice de precios importados es de 80%,
mientras que al IPC es solo de 20%. La estimacién del coeficiente de pass-
through mediante una nueva curva de Phillips, que incorpora rigideces
en la economia, es del orden de 13%. Finalmente, mediante un modelo
de equilibrio general, los autores evaltan las consecuencias de considerar
un pass-through incompleto en el disefio de la politica monetaria.
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Entre los trabajos teéricos, Mendoza y Huaméan (2005) extienden el
modelo de overshooting de Dornbusch asumiendo expectativas racio-
nales e incorporando en la curva de Phillips la tasa de depreciaciéon del
tipo de cambio.

1.4. SECTOR EXTERNO

Una de las principales caracteristicas de la economia peruana durante estos
anos ha sido la obtencion de los buenos resultados en el sector externo,
que se reflejaron en los continuos superavits de la cuenta corriente y el
saldo positivo de la balanza de pagos.

Ademas de los beneficios de la apertura econémica en términos
comerciales y financieros, la economia, a través de la balanza de pagos,
se hace también mas vulnerable a factores exdgenos sobre los cuales no
se tiene injerencia de forma directa.

1.4.1. Balanza de pagos

Al respecto, un trabajo del Fondo Latinoamericano de Reservas (FLAR) para
el conjunto de paises miembros, realizado por Ayala y Camacho (2005),
identifico el conjunto de variables que poseen el mayor poder predictivo de
posibles crisis de balanza de pagos, para, de esta forma, reconocer vulne-
rabilidades a crisis de las economias en cuestién de forma temprana. Para
el caso peruano, se identificaron las reservas internacionales (RIN), el ratio
entre M2 y las reservas internacionales, la tasa de cambio real y el multi-
plicador de M2 como las variables con frecuencia mensual que anunciaron
mejor la ocurrencia de una crisis en la balanza de pagos con por lo menos
siete meses de anticipacion, mientras que para una frecuencia anual, las
variables con mejor conducta predictiva fueron el saldo de la cuenta corriente
y la Inversién Extranjera Directa (IED), ambos como proporcion del PBI. De
esta forma, se muestra a los modelos de tercera generacion de la balanza de
pagos junto a los sudden stops como aquellos con mayor poder explicativo
de la presencia de crisis de balanza de pagos por estos dias.

4 M2 se define como dinero (efectivo en manos del ptblico méas depositos a la vista) mas
cuasi dinero (depositos de ahorro).
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El trabajo desarrollado por Barco y Castillo (2008) analiza la expe-
riencia de los sudden stops en el flujo de capitales a finales de la década
de 1990 en la economia peruana. El estudio se centra en el conjunto
de politicas aplicadas de forma previa y durante dicho suceso y en el
conjunto de factores que permitieron tanto una mayor eficiencia como
aquellos que resultaron limitantes del conjunto de politicas aplicadas
con la finalidad de paliar los efectos derivados del sudden stop en la
actividad econémica del pais. El documento concluye que la situaciéon
actual de las principales variables econémicas muestra una economia
mas preparada ante la eventualidad de un sudden stop, debido a que
se cuenta con una mayor eficiencia de las politicas utilizadas como
mecanismos de respuesta ante dichos eventos. No obstante, también
se deja en claro que auin hay factores que limitan dicha eficiencia, y que
deberian empezar a ser tratados. Este estudio resulta muy relevante en
una coyuntura en la que el flujo de IED al pais ha empezado a asumir
un rol cada vez mas protagénico en la cuenta financiera de la balanza
de pagos.

Un tema que resulta de suma relevancia es la aproximacion a los
determinantes de la IED para el Pert. Al respecto, esta el estudio de
Nunes, Oscategui y Peschiera (2006), quienes desarrollan una aproxima-
cién de dichos determinantes para los paises de Ameérica Latina. Dicho
estudio obtiene los resultados empiricos significativos més importantes
en torno a los factores que reflejan la capacidad de absorcion del capital
extranjero por parte de la economia receptora del flujo de capitales. Estos
determinantes, para el estudio, se aproximan con la variable tamario del
mercado e infraestructura del pais receptor de la inversién. Asimismo,
como una variable que muestra la calidad de la politica macroeconémica
del pais se encuentra la inflacién; otra variable explicativa es el nivel de
apertura comercial y, finalmente, el nivel de salarios, que muestra el
costo de la fuerza laboral. Todas estas resultan significativas como variables
explicativas del flujo de inversiones hacia los paises en cuestion, entre los
cuales se encuentra el Per(.

En linea con lo anterior, la obtenciéon del grado de inversion es un
topico que ha cobrado suma relevancia. Al respecto, Choy (2007) realiza
un estudio para responder a la siguiente pregunta: ;/Qué nos falta para
llegar a obtener el nivel de grado de inversién, en un contexto en el cual
nuestras principales variables macroeconémicas muestran resultados
positivos? Choy responde a dicha interrogante a partir de los criterios de
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las calificadoras encargadas, y encuentra que los principales factores que
impiden la obtencién de dicho objetivo son el nivel de dolarizacién de la
economia, a pesar de su reduccién progresiva; la dependencia econémica
con respecto al comportamiento del precio de los commodities; el endeble
marco institucional del pais y el inestable ambiente politico y social. De esta
forma, el documento plantea alternativas entre las que destacan la reforma
del Poder Judicial, la reduccion de la informalidad y el fortalecimiento de
las instituciones politicas.

En relacién con el ingreso de capitales a la economia, una de las
fuentes mas importantes, aparte de la IED, son las remesas enviadas
por nuestros conciudadanos que residen en el extranjero, las que tie-
nen una incidencia directa sobre el resultado de la cuenta corriente. Al
respecto, el trabajo de Espejo y Loyola (2007) identifica los principales
efectos macroeconémicos de las remesas en la economia, entre los cua-
les destaca la mejora de la cuenta corriente de la balanza de pagos, la
apreciacién del tipo de cambio real y la mejora de los niveles de ahorro.
Con dichos resultados se deja de manifiesto la fuerte importancia de
las remesas en la sostenibilidad de la balanza de pagos de la economia
nacional.

Uno de los acontecimientos recientes en la economia mundial que
resulta de suma relevancia para el resultado de la balanza en cuenta
corriente es la fuerte alza del precio del petréleo, que ha llevado a que
la mayoria de paises implementen politicas pro biocombustibles que han
derivado en el encarecimiento de los productos basicos (de muchos de los
cuales el Pert es importador neto). Tomando como punto de partida este
escenario, el trabajo de Choy (2008) muestra una primera aproximacion
cuantitativa al impacto del alza de los combustibles en los términos de
intercambio de la economia peruana, que resultan en efectos en la cuenta
corriente y, por ende, en la balanza de pagos.

Finalmente, Chirinos (2007) desarrolla el marco teérico de la hipétesis
del Learning by Exporting (LBE), que relaciona el comercio y el creci-
miento econémico en un conjunto de paises en desarrollo. Los efectos de
la apertura comercial se muestran en términos estaticos (mayor producti-
vidad, aprovechamiento de economias de escala y reduccién de practicas
anticompetitivas) y en términos dinamicos (difusién de innovaciones tec-
nologicas). Estas ultimas son las de mayor importancia para el estudio, ya
que determinan la posibilidad de mantener un crecimiento sostenido a lo
largo del tiempo.
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1.5. TEXTOS DE TEORIA MACROECONOMICA

Durante el periodo de estudio se han presentado dos textos de teoria
macroecondmica. Mendoza y Herrera (2006) han publicado un libro
de texto de macroeconomia cuyo principal valor es la aplicacién de
los principales modelos macroeconémicos a la realidad peruana: una
economia pequefia, abierta y con libre movilidad de capitales. Si bien el
modelo se basa principalmente en las extensiones del modelo Mundell-
Fleming, también presenta adaptaciones del modelo de overshooting
de Dornbusch, de crecimiento de Solow y de sostenibilidad de la deuda
publica, entre otros.

El segundo libro, preparado por Schuldt (2008), tiene como proposito
presentar los principales modelos macroeconémicos de las principales
escuelas del pensamiento del siglo XX. Ademaés, permite al usuario calibrar
personalmente las caracteristicas de los modelos.

2. AGENDA DE INVESTIGACION
2.1 CRECIMIENTO

Si bien se ha avanzado en los célculos del PBI potencial a través de dis-
tintas metodologias, es necesario ampliar el debate sobre su estimacion.
Este no es un asunto trivial, pues la estimaciéon resulta de gran utilidad en
la politica monetaria y fiscal; por ejemplo, en el calculo de la brecha del
PBI y los modelos de inflacién, la estimacion del superavit estructural v la
postura fiscal, el grado de sobrecalentamiento, etcétera.

Asimismo, hacen falta modelos de crecimiento con aproximaciones
a la economia peruana. Deberia tenerse en cuenta la utilidad relativa de
los estudios de tipo panel. Sin embargo, en el caso peruano, la falta de
datos constituye el principal escollo. También se requieren mas estudios
que intenten explicar la evolucién de la inversion privada, su comporta-
miento prociclico y volatil y la estructura de su financiamiento, asi como
los determinantes del ahorro y sus diversas formas.

Adicionalmente, las investigaciones tienen que avanzar mas en el
estudio de factores de oferta y demanda que influyen en el dinamismo de
la economia. Los estudios sectoriales o de mercados constituyen un marco
adecuado para el anélisis.
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Finalmente, es necesario estudiar la relevancia para el Perti de la rela-
cion equidad-eficiencia. De esta manera, la agenda de investigacion deberia
abordar el anélisis de las reformas estructurales, del capital humano y la
relacion entre crecimiento econémico y pobreza; esto ultimo con mayor
razbn como consecuencia de la publicacién de los nuevos resultados de
pobreza con la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO) 2006 (revisada)
vy 2007. Algunos de los trabajos empiricos previos sobre la relacion entre
crecimiento y pobreza probablemente sean revisados. Tasas altas de creci-
miento acomparniadas por bajas tasas de inflacion han sido los principales
factores de la baja en el head count de la pobreza.

2.2. POLITICA FISCAL

Si bien existen varios trabajos que tratan de evaluar las reglas fiscales
utilizadas por el gobierno a nivel nacional, ain queda mucho por analizar
con respecto a los efectos de la politica fiscal en ambitos subnacionales
(departamentos y municipios). Siguiendo en el area de la economia politica
de la politica fiscal, otro tema que se debe estudiar es el impacto de los
impuestos y del gasto publico sobre la distribucién de ingresos.

Asimismo, es necesario estudiar la sostenibilidad de las finanzas
publicas frente a choques externos (cambios bruscos en el flujo de capi-
tales, tasas de interés internacional o términos de intercambio), lo cual
estaria vinculado a nuestra calificacién de riesgo pais. También seria
importante analizar los efectos de la conversién de parte de la deuda
publica externa hacia bonos en moneda nacional sobre el mercado de
capitales domeéstico.

En un pais como el nuestro, donde casi la mitad de la poblacién vive
por debajo de la linea de pobreza, la tributacién constituye un tema funda-
mental. Falta profundizar en estudios sobre la optimalidad del Impuesto a la
Renta para asegurar una recaudacién adecuada, el peso de los impuestos
directos con respecto a los indirectos y la ampliaciéon de la base tributaria.
En particular, se necesita mayor evidencia sobre los costos y beneficios
de los regimenes de exoneracion de impuestos, asi como los sistemas de
detracciones, percepciones y retenciones.

Un ultimo eje de investigacion seria la reforma de los mecanismos
de asignacién vy ejecucion del gasto. Por ejemplo, en el caso del canon,
con el auge en las cotizaciones de los hidrocarburos y los metales, habria
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que preguntarse por su eficacia y su caracter redistributivo. Asimismo, la
complejidad de los sistemas de compras y contrataciones del Estado, la
gestién orientada por procedimientos y no por resultados, la rigidez de las
normas, la inercia v la falta de diligencia del trabajador publico son algu-
nos factores que reducen la eficacia del gasto y deberian ser investigados
empiricamente.

2.3. POLITICA MONETARIA

El periodo 2004-2008 ha sido muy fructifero en investigaciones de temas
monetarios, lideradas en su mayoria por el BCRP. Sin embargo, por esto
mismo, hace falta el desarrollo de una literatura mas critica hacia los
mecanismos de politica y el esquema mismo de las MEL La produccion
de estudios en este campo, ademas, ha mostrado una importante sofistica-
cién y ha logrado adaptar modelos complejos exitosamente para explicar
la realidad peruana. Sin embargo, esta busqueda de sofisticacion parece
muchas veces haber prevalecido sobre la formulacién de nuevas preguntas
y la investigaciéon de nuevos campos de estudio.

El crecimiento actual, por encima del producto potencial, ;ejerce
presiones inflacionarias sobre la economia? ;Cuan importante deberia
ser esta brecha para la autoridad monetaria? Estos puntos no han sido
abordados por los estudios sobre politica monetaria y requieren especial
atencion en el actual contexto de dinamismo econémico.

Actualmente se estd enfrentando a nivel global un choque negativo
de precios de commodities alimenticios que incide fuertemente sobre el
nivel de precios domeéstico. En los proximos afios la investigacion debe
abordar directamente la evaluacion de las politicas adoptadas ante este
choque, y estudiar las dindmicas de inflacion que se hayan presentado. La
inflacién fuera de Lima también ha mostrado una mayor sensibilidad ante
los hechos acontecidos; sin embargo, antes de buscar recomendaciones
de politica que logren la convergencia del nivel de inflacién nacional, el
INEI debe informar de manera transparente sobre sus metodologias vy, de
ser necesario, reformularlas para los estimados regionales y nacionales.
El BCRP vy el INEI deben alcanzar un consenso respecto a este punto.

El fuerte flujo reciente de divisas hacia la economia, especulando a favor
del nuevo sol, y la reacciéon de la autoridad monetaria al respecto son temas
que también deben figurar en la agenda de las futuras investigaciones.
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2.4. SECTOR EXTERNO

Un tema pendiente seria el analisis del patrén primario exportador, depen-
diente de la cotizacion internacional de los commodities; es decir, una
aproximacion al impacto de un escenario de estrés en la economia mundial
v a la capacidad de soporte de la economia nacional ante dicho evento.

Finalmente, la mayor apertura econémica del pais, ademés de sus
beneficios, ha hecho que nuestra economia se haga mas vulnerable ante
posibles shocks externos que puedan llevar a un desbalance en la balanza
de pagos. Al respecto, resulta importante para la investigacion un anélisis
de modelos que defina el nivel 6ptimo de la cuenta corriente sobre la base
de las variables de ahorro e inversion.
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CAPITULO 3

Descentralizaciont

Enrique Rodriguez Doig
Centro de Estudios para el
Desarrollo y la Participacion

1. BALANCE

1.1. MARCO GENERAL PARA EL ANALISIS DE LA
DESCENTRALIZACION

Los proyectos descentralistas iniciados en el pais han sido estudiados desde
perspectivas diversas: politico-administrativa, econémica, geogréafica y sec-
torial. En el periodo correspondiente al presente balance (2004-2007),
la descentralizacién ha cobrado mayor importancia, pues durante esta
etapa se dio impulso al actual proceso, iniciado en la década del 2000, y
entraron en vigencia leyes del maximo nivel en la materia, como la Ley
de Reforma Constitucional sobre Descentralizacion, la Ley de Bases de la
Descentralizacion, la Ley Orgénica de Gobiernos Regionales y la nueva Ley
Organica de Gobiernos Municipales. Dichas leyes, como era de esperarse,
dieron paso al debate, sobre todo politico, y a la generaciéon de diversas
estrategias para operativizar el proceso.

En el plano institucional, estos dispositivos legales también dieron la
pauta para la constitucién de organismos publicos como el Consejo Nacional
de Descentralizacion (CND), que, gracias a la autoridad que le fue otorgada
por la Presidencia de la Republica y la presencia de su méaximo funcionario
en las sesiones del Consejo de Ministros, logré posicionarse como un ente
impulsor de diversas iniciativas. Otro hecho que concité la atencion de los
medios politicos, académicos y tecnocraticos, en esta etapa inicial de la

1 Con la colaboracién de Pilar Gamero Requena.
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descentralizacion en la década del 2000, fue el proceso de eleccién de los
gobiernos regionales y, posteriormente, la convocatoria y realizacion del
referéndum para la integracion y conformacion de regiones.

Paralelamente, desde la sociedad civil surgieron varias instituciones
especializadas en el tema como respuesta a la necesidad de encauzar poli-
ticamente el proceso y hacerlo mas participativo. Inicialmente, el Grupo
Propuesta Ciudadana, a través del Sistema Vigila Per, elaboré y difundio
reportes de balance de la descentralizacion desde el afio 2003 hasta el
afio 2007. Igualmente, Pro Descentralizacion (PRODES), desde el inicio
de los gobiernos regionales, empez6 a poner en practica actividades de
promocién para impulsar el proceso de descentralizacion y comenzoé a
producir documentos de anélisis que incorporaban balances de lo avanzado
hasta el 2007, afio en que culminaron las actividades de este proyecto.

En la producciéon de documentos académicos destacan los articulos
de Azpur (2006), Azpur et al. (2006), Ballon (2008) y Monge (2006,
2007), integrantes del Grupo Propuesta Ciudadana; los informes que
institucionalmente preparé PRODES (2004-2007) y aquellos producidos
en espacios publicos —igualmente importantes— como la Comisién de
Descentralizacion del Congreso Nacional (Alejos v Zas Fris 2005) v la
Defensoria del Pueblo, a través de su Programa Descentralizacion y Buen
Gobierno (Defensoria del Pueblo 2007, 2005a y 2005b).

Sin embargo, hay que advertir que la produccion intelectual inicialmen-
te no fue muy amplia, seguramente por la intensa dinamica politica que
imprimio el proceso a la sociedad. Acontecié que la praxis y, en el mejor
de los casos, el andlisis de coyuntura atraparon los esfuerzos de nuestros
maés lacidos analistas sociales v econémicos.

Dos afios después, hacia el 2005, recién empiezan a aparecer algu-
nos intentos de reconocer los avances realizados y los problemas que se
avizoraban. Este tipo de reflexion aparece claramente en la compilacién
efectuada por Guerra Garcia (2005), quien sefiala:

La Ley de Bases de la Descentralizacién con el transcurrir del tiempo ha pro-
bado ser basicamente, una buena norma. Esta ley tuvo la virtud de reconocer
la heterogeneidad socioeconémica, cultural y politica de la realidad peruana
y, en consonancia con ella, estableci6 la necesaria gradualidad del proceso
de asignacion y transferencia de competencias. En la actualidad existe ya una
frondosa legislacion. Esta debera ser revisada y mejorada permanentemente
(Guerra Garcia 2005: 7).
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Al respecto, hay que indicar que pasada la etapa méas encendida del
debate politico, desde diversos angulos se empez6 a analizar la descen-
tralizacion en los diferentes aspectos que ella implica: el nuevo modelo de
Estado que se buscaba forjar y la modernizacion de los sistemas administra-
tivos; la organizacion de las regiones y el fortalecimiento de los municipios;
la transferencia de competencias; la participacion ciudadana en el proceso;
la integracion regional en espacios geoeconémicos mayores y el enfoque
de desarrollo territorial, entre otros.

Aunque parezca infructuoso reiterarlo, para cualquier balance de la
produccion académica e intelectual efectuada en el periodo, resulta casi
evidente que los trabajos realizados tuvieron una frontera muy débil entre
la investigacién socioecondmica y el anélisis politico de coyuntura. Asf,
estudios de caracter regional o sectorial aparecian sefialando aspectos de
fondo que no aparecian en el primer plano de la agenda de investigacion;
tal es el caso del trabajo pionero de Leyton, Ordoénez y Paredes (2004),
preparado para la [ Cumbre Internacional sobre Desarrollo Local, Regional
y Descentralizacion, reunida en Arequipa.

De la misma manera, hay que destacar que los concursos anuales
del Consorcio de Investigacién Econémica y Social (CIES) empezaron
a poner en relieve trabajos que, desde la 6ptica sobre todo econdémica,
incorporaban el tema de la descentralizacién y el desarrollo regional. Asi,
desde el ano 2004, se emprendieron algunos trabajos sobre la temética
desde la mirada del sur peruano, como los de Neyra y Baldarrago (2004)
y Herrera y Malaga (2004). Estos trabajos, sumados a otros producidos
por investigadores de instituciones socias del CIES, dieron lugar a la
edicién del nimero 63 de la revista Economia vy Sociedad (Consorcio
de Investigacion Econdémica y Social 2007a), dedicado al tema, y, pos-
teriormente, a fines del mismo afio, a una propuesta presentada en la
Conferencia Anual de Ejecutivos (CADE) sobre los retos y posibilidades
de la inversién publica regional (Consorcio de Investigacion Econémica
y Social 2007b).

Sin embargo, cabe reiterar que esta generacion de trabajos integrales y
criticos acerca de la descentralizacién fue muy dependiente de la agenda y
la produccién normativa del CND o la Presidencia del Consejo de Ministros
(PCM), de acuerdo con el rango de la norma legal. Asi, la normativa
legal producida por la PCM sobre la transferencia de competencias fue
reproducida por el Grupo Propuesta Ciudadana (2004b, 2005a), al igual
que el marco legal de incentivos para la integracion regional (Grupo
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Propuesta Ciudadana 2004a), entre otros textos que se difundieron con
el objetivo de promover el debate, la critica y el aporte de las organizaciones
sociales.

En este mismo periodo, instituciones como la Red Pert, la Escuela
Mayor de Gestion Municipal (2006) y la Red de Municipalidades Rurales
(Barzola 2007), entre las principales, dedicaron importantes esfuerzos
a analizar el proceso de descentralizacién, pero desde la 6ptica de los
gobiernos locales y la participacion municipal.

En este breve recuento de los documentos cuyo objetivo fue hacer
aportes y criticas para el mejor desenvolvimiento del proceso de descentrali-
zacion, también hay que mencionar que desde otra perspectiva y utilizando
otros parametros, la Comisiéon de Descentralizacién del Congreso de la
Republica ha realizado balances del proceso (Comision de Descentraliza-
cién, Regionalizacion y Modernizacion de la Gestion del Estado 2005) e
informes anuales.

Sin embargo, lo més reciente en la materia es el libro de Ball6n
(2008), que si bien ha sido difundido a inicios del presente afio, fue
elaborado el afnio 2007 conjuntamente con ocho equipos de trabajo
de distintas ONG, cuyos documentos regionales también vienen siendo
publicados. El estudio aborda tematicas poco recorridas, como el enfoque
politico de la descentralizacion, la reforma de los gobiernos regionales,
la descentralizacion econdmica, la demarcacion territorial y la integra-
cién regional. Como lo sefiala Ballén, el libro concluye con una agenda
descentralista actualizada:

El texto concluye proponiendo algunos elementos importantes para la futura
agenda descentralista, poniendo énfasis en diversos aspectos vinculados a la
conduccion del proceso y la reforma del Estado, la descentralizacion fiscal,
la transferencia de funciones y el indispensable desarrollo de capacidades en
los gobiernos subnacionales, el ordenamiento territorial y la regionalizacion,
el desarrollo econémico descentralizado y la participacion ciudadana (Ballén

2008: 9).

En este espacio también merece ponerse en relieve el trabajo de la
Secretaria Técnica de la Asamblea Nacional de Gobiernos Regionales
(ANGR) (2007), la cual, durante el primer semestre del afio 2007, sin el
propoésito expreso de producir un balance organizado de la descentrali-
zacion y la regionalizacién, publicd una decena de trabajos entre los que
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destacan la propuesta sobre descentralizacion fiscal (INDE Consultores
2007), el analisis de los futuros programas y presupuestos de los sectores
educacién y salud, y otras iniciativas que buscan promover el desarrollo
de la infraestructura vial y la electrificacion.

No queremos concluir este punto sin destacar los recientes trabajos
efectuados por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD)-Peru, que, desde un enfoque integral de la descentralizacién como
vehiculo para el desarrollo de las personas y las regiones, elabord su
Informe sobre Desarrollo Humano. Perti, 2006, que tuvo como subtitulo
Hacia una descentralizacién con ciudadania (Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo 2006a). Este es un estudio multidisciplinario
con un enfoque del desarrollo humano que enfatiza la ciudadania como
condicién de la descentralizacion, puesto que ella servirda para mejorar la
calidad de vida de la poblacién en general.

La idea esencial es que la descentralizacion solamente puede avanzar retroa-
limentandose intensamente con el conocimiento y ejercicio de los deberes y
derechos de los ciudadanos [...]. Sin ciudadania real no hay descentralizacion,
y simultaneamente, la conformacion de un pais eficientemente descentralizado
seria el mejor sostén de la democracia ciudadana (Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo 2006a: 163).

Complementariamente, al iniciarse el presente aiio, el PNUD ha
publicado el documento Cifras para la descentralizacién, que constituye
un verdadero compendio estadistico nacional, con cifras a escala local, que
van a permitir desarrollar trabajos mejor focalizados. En la justificacion
del libro se sefialan motivos suficientemente sélidos para la publicacion
de este voluminoso documento:

Una de las dificultades que se encuentra [sic] en los ambitos regionales y
locales para realizar el proceso de planeamiento y gestion de su desarrollo,
es la carencia o debilidad de la informacién cuantitativa que sustente sus
planes y proyectos. Por ello [...] la Unidad del Informe sobre Desarrollo
Humano, ha recopilado, procesado, revisado y organizado un ctmulo
de informacién dispersa de valor oficial, con el propésito de ponerla al
alcance de todas las autoridades y personal autorizado, para su facil uti-
lizacién a nivel departamental (Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo 2008: 3).
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1.2. DESCENTRALIZACION POLITICA Y ADMINISTRATIVA

Como se ha sefialado en el punto anterior, por efecto de la coyuntura politica,
a partir del afio 2003 aumentaron los estudios, reportes e investigaciones
acerca del proceso de descentralizacion. El proyecto Participa Pert del
Grupo Propuesta Ciudadana comenzd a preparar reportes de vigilancia
ciudadana de los gobiernos regionales y locales, asi como de la renta de
las industrias extractivas. Asimismo, se inici6 el programa PRODES con el
objetivo de apovar el fortalecimiento de las capacidades de los gobiernos
regionales, locales y de las organizaciones de la sociedad civil.

El sistema Participa Pert-Vigila Pert del Grupo Propuesta Ciudadana
elabor6 14 reportes de vigilancia del proceso de descentralizacion de 15
gobiernos regionales, que cubren el lapso 2003-2007. Los temas que
abordan estos informes son gestiéon presupuestal, distribucion de las inver-
siones, transparencia y acceso a la informacién, participacién ciudadana, el
Consejo Regional y la producciéon normativa, y la descentralizacion en los
sectores educacion y salud, especialmente en la transferencia de funciones
y competencias.

En estos anos hemos trabajado sobre la base de indicadores validados, de
procedimientos establecidos para el procesamiento y anélisis de los datos,
asi como un disefio sistemético y coordinado de actividades en 15 regiones.
Sobre esa base y mediante el sistema Vigila Perti, hemos podido acumular
informacion en temas centrales de la gestion publica como son: el presu-
puesto, la transparencia, la participacion ciudadana, la educaciéon y salud
(Participa Peru-Vigila Pera 2007: 5).

Igualmente, el ambito de trabajo de PRODES incluybé nueve departa-
mentos de la costa, sierra y selva; en ellos se realizaron entrevistas para
elaborar las evaluaciones sobre el proceso de descentralizacion.

PRODES ha venido elaborando desde el afio 2003 un informe anual de balan-
ce en el cual, con la participacién de diversos actores, analiza las distintas
dimensiones del proceso: conformacion de regiones y organizacion territorial,
transferencia de responsabilidades, descentralizacion fiscal, descentralizacion
econdémica, democratizacion de las decisiones publicas, adecuaciéon de siste-
mas administrativos, fortalecimiento institucional, informacién y concertacion
(Pro Descentralizacion 2007a: 5).



Descentralizacién 63

1.2.1. Diserio y organizacién de los gobiernos subnacionales

Después de promulgarse la Ley de Bases de la Descentralizacién, se aprobd
la Ley de Demarcacion y Organizacion Territorial en el afio 2002. Poste-
riormente, a finales del afio 2003, el CND present6 el Plan Nacional de
Descentralizacion 2003-2006 y el Plan Nacional de Desarrollo Territorial
2004-2013. Estos planes iban a ser la hoja de ruta para los primeros afios
del proceso de descentralizacion. El objetivo general del Plan Nacional de
Descentralizacion era el siguiente:

Sentar las bases estructurales del proceso de descentralizacion peruano,
poniendo en marcha una Estrategia Territorial del Desarrollo Nacional, que
se nutra de las iniciativas locales y regionales v las articule en torno a grandes
objetivos de desarrollo, para incrementar el bienestar social y construir una
tendencia de crecimiento en la participacion de las regiones en el PBI nacional
(Consejo Nacional de Descentralizacion 2003: 15).

De ese objetivo general se desprendia una serie de objetivos especifi-
cos, asi como las lineas de accién y las estrategias para cumplirlos. Asimis-
mo, como la Ley de Bases de Descentralizaciéon establece la conformacion
de regiones, por la cual tendrian que integrarse dos 0 mas departamentos,
el Plan Nacional de Desarrollo Territorial (PNDT) da especial importancia
a la integracion regional y la conformacion de corredores econdmicos y
ejes de integracion y desarrollo.

Para formular el PNDT, en primer lugar, el CND ha disefiado una estrategia
consistente en la identificacién y priorizacién, dentro del territorio nacional, de
corredores y ejes de integracidon econémica en los cuales se deberia concentrar
la inversiéon publica y privada, todo ello en concordancia con los lineamientos
establecidos en la Ley de Bases de la Descentralizacion y en la Ley Orgéanica de
los Gobiernos regionales (Consejo Nacional de Descentralizacion 2003: 50).

Sobre esta base se formaron las Juntas de Coordinacion Interregional,
que agrupaban a varios gobiernos regionales, y se intenté conformar las
macrorregiones.

2 Hay que mencionar también que todas las leyes sobre descentralizacion se pueden
encontrar en un compendio de las normas legales que edité la Defensoria del Pueblo
(2007).
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Ademés de la parte legal, sobre la conformacién de regiones y la
demarcacion territorial, PRODES (Pro Descentralizacion 2007a) elaboro
un balance, que forma parte de su evaluacién general, hasta setiembre
del 2007. Sobre la situacion existente, sefiala que la actual demarcacion
y organizacion territorial muestra limitaciones en la provisién de servicios
por parte del Estado.

Estan ademas los serios problemas de delimitacion de la organizacion terri-
torial. Seguin la Direccién Nacional Técnica de Demarcacion Territorial, a
fines de 2006, 91% de las provincias (177) y 80% de los distritos (1,310)
atn tenfan mal definidos sus limites; es decir, la mayor parte de provincias
y distritos del pais no tiene limites claros. Cuando hay de por medio benefi-
cios econémicos, provenientes principalmente de la explotacion de recursos
naturales, las imprecisiones en los limites devienen en conflictos (Pro Des-
centralizacion 2007a: 16).

En cuanto al disefio y organizacién de los gobiernos regionales v las
reformas institucionales que intentan llevar a cabo para lograr un mejor
funcionamiento, hay pocos trabajos. Sobre este tema, en el texto de
Ballén (2008) se sefialan, dentro de la reforma politica de los gobiernos
regionales, los avances de Arequipa y Cajamarca.

A lo largo de este afo, el gobierno regional que ha avanzado mas en esta
perspectiva es el de Arequipa, que tras un cuidadoso proceso cuenta hoy con
una estructura funcional y un organigrama estructural que apuntan a lograr
un gobierno mas efectivo y agil para el desarrollo regional. Los cambios |[...]
incluyen la eliminacion de varias gerencias y direcciones regionales, asi como
la conformacién de un directorio de gerentes, liderado por el presidente
regional (Ballon 2008: 43).

Estas reformas institucionales del disefio y organizacién de los gobier-
nos regionales también son mencionadas en los balances efectuados por
Participa Pert-Vigila Pert del Grupo Propuesta Ciudadana (Participa Pert-
Vigila Perti 2008).

1.2.2. Integracién regional v local: juntas de integracién y
mancomunidades

En el afio 2005 se realiz6 el referéndum en 16 departamentos para la con-
formacién de cinco regiones. Por ello, desde el afio 2004 se difundieron
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documentos que explicaban el marco legal y los beneficios de este pro-
ceso. Algunos de estos trabajos son el elaborado por el Grupo Propuesta
Ciudadana (2004a) y el libro que compilaron Efrain Gonzales de Olarte y
Walter Alejos (2004). En esta coyuntura, el documento que preparé Julio
Lépez Mas (2005) sobre la macrorregion del Centro, analiza los planes
estratégicos formulados por los gobiernos regionales de Apurimac, Ayacu-
cho, Huanuco, Huancavelica, Pasco, Ica y Junin para poder identificar los
procesos socioeconémicos y la configuracion de las identidades politicas
regionales. Asimismo, el Grupo Propuesta Ciudadana (2005d) elabor6
un documento resumen de los expedientes técnicos aprobados por cinco
regiones. Desde la dimension cultural y de identidad, Vega-Centeno (2005)
abord6 el tema de la integracién regional en Cusco y Apurimac.

Posteriormente, en los afios 2006 y 2007 diversos autores desarro-
llaron informes sobre la organizacion territorial, la regionalizacion vy las
juntas de coordinacién interregional. Uno de ellos es el de Ratl Molina
(2006), acerca de la organizacion territorial del Estado v la formacion de
regiones; el autor, ademas, plantea coémo avanzar hacia una organizacion
territorial efectiva. Otro trabajo en esta linea es la evaluaciéon de Conterno
y Blanco (2007) sobre demarcacion y organizacion territorial. También
hay que sefialar que PRODES (2007b) preparé un documento de apoyo
que presenta el tema de un modo mas simple.

Siguiendo esta linea temaética, Santa Cruz (2007) prepar6 un ensayo
en el que no solamente plantea temas coyunturales como el balance del
fracaso del referéndum por la integracion regional y el papel y los incenti-
vos de las juntas de coordinacién interregional, sino que, ademas, aborda
temas tedricos como la globalizacién y los territorios; especificamente, el
territorio econémico. Igualmente, sefiala la articulacién de las Juntas de
Coordinacion Interregional y las mancomunidades municipales.

En cuanto a las mancomunidades municipales, Juan Carlos Eguren
(2007) publicté un manual sobre esta ley, en el que presenta la metodo-
logia y los pasos para formar una mancomunidad. El autor espera que el
documento sirva como herramienta de gestibn municipal para lograr una
mayor eficacia. Ademas, incluye un articulo de Ernesto Herrera acerca de
las mancomunidades como instrumento para modernizar el Estado.

1.2.3. Transferencia de funciones y responsabilidades

Un componente importante del proceso de descentralizacion, sefialado
en el Plan Nacional de Descentralizacion, consiste en la transferencia de
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programas, proyectos y competencias sectoriales del gobierno nacional a
los gobiernos regionales y locales de acuerdo con los requisitos del Sistema
Anual de Acreditaciéon (Consejo Nacional de Descentralizacion 2003).

A partir de este plan general se disefiaron los planes anuales y de mediano
plazo para las transferencias sectoriales, y se propusieron criterios orientado-
res para la ley de acreditacion de competencias de los gobiernos regionales
y locales, en virtud de la cual aquellos que retinan las capacidades requeridas
podran recibir gradualmente las funciones y recursos que les correspondan
(Rodriguez 2008: 15).

Sobre el sistema de acreditacion, la Defensoria del Pueblo (2005b)
publicé un documento con informacién basica para conocer el proceso de
transferencia y, especialmente, el Sistema de Acreditacién de Gobiernos
Regionales y Locales. Dicho material brinda una explicacién sencilla de
la Ley del Sistema de Acreditacion de Gobiernos Regionales y Locales,
su reglamento y las directivas que regulan el proceso de transferencias.

El Grupo Propuesta Ciudadana publicd una serie de documentos de tra-
bajo sobre los planes anuales y el proceso de transferencias sectoriales a los
gobiernos regionales y locales (Grupo Propuesta Ciudadana 2005a, 2005b,
2004b). Igualmente, en los Reportes de Vigilancia se hace un seguimiento
a la transferencia de funciones en los sectores de educacion y salud.

Los balances del proceso de descentralizacién realizados por Ballon
(2008) y Rodriguez (2008), en el caso de la regién Ica, han considerado
un capitulo dedicado a la transferencia de funciones y competencias. En
el caso de Ica, se analizan las transferencias en los sectores de salud y
produccién (industria y pesqueria). Igualmente, existe una publicacién de
la Escuela Mayor de Gestion Municipal (2006) sobre las transferencias a
los gobiernos subnacionales en el periodo 2003-2006.

En la pagina web de la Secretaria de Descentralizacion de la Presiden-
cia del Consejo de Ministros, que ha reemplazado al Consejo Nacional de
Descentralizacion, hay informacion sobre los planes anuales de transferen-
cias, la situacién de las transferencias hasta diciembre del 2006 en todos
los departamentos del Perq, las 20 medidas sobre descentralizacion que
fueron anunciadas en el afio 2006 y todas las normas legales referentes
al proceso.

En las evaluaciones que elabor6 PRODES sobre el proceso de la des-
centralizacion (Pro Descentralizacion 2007a, 2005, 2004), asi como en los
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documentos realizados por sus consultores e integrantes Conterno, Doig
y Blanco (2006) y Conterno, Blanco y Pasco (2007), la transferencia de
responsabilidades forma parte del balance.

El objetivo primordial de un proceso de transferencia de responsabilidades
del nivel nacional a los niveles descentralizados es mejorar los servicios que el
Estado brinda a la ciudadania. Para que ello se materialice, las responsabilida-
des de los distintos niveles de gobierno deben estar claramente definidas, la
transferencia de responsabilidades debe ir acompafiada de recursos y acciones
de capacitacion y asistencia técnica, y el nivel nacional debe reinventarse
para cumplir adecuadamente el rol rector que le corresponde en un Estado
descentralizado (Pro Descentralizacion 2007a).

Otro documento de PRODES, elaborado por Alcazar, Conterno y
Ugarte (2007), es més profundo y analiza como se ha llevado a cabo la
transferencia de responsabilidades desde su inicio, en el afio 2003, hasta
el 2007, luego de que el actual gobierno dispusiera que este proceso se
acelerara y culminara a fines del 2007. Ademas, plantea que con la apro-
bacion de la nueva Ley Organica del Poder Ejecutivo se abre una segunda
etapa del proceso de transferencia de responsabilidades. Este documento
espera contribuir al disefio y organizacion de la segunda etapa.

1.2.4. Fortalecimiento de capacidades para la gestién
regional v local

El PNUD es una de las organizaciones que han elaborado estudios para
fortalecer las capacidades de los gobiernos regionales y locales, ademas
de poner a su disposicién informacién cuantitativa, de manera que pue-
dan utilizar esos datos como base para la mejor formulacién de los planes
de desarrollo y presupuestos participativos. Uno de estos estudios es el
Cuaderno PNUD 12 (Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
2007), cuyo objetivo es el siguiente:

Tiene el objetivo central de difundir y promover un conjunto de metodolo-
gias con las cuales formular Planes de Desarrollo Concertado, Presupuestos
Participativos y Proyectos con un enfoque integrador en el sentido de
c6mo cada uno de estos instrumentos de gestiéon responde a la secuencia
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Plan-Presupuesto-Proyecto (Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo 2007: 9).

Asimismo, aunque el presente balance abarca del afio 2004 al 2007,
se consigna un trabajo que se presenté a comienzos del 2008 y que es
de mucha utilidad porque presenta informacion y estadisticas actualizadas
por departamentos sobre poblacién, pobreza, salud, educacién, trabajo e
ingresos, vivienda, principales indicadores econémicos y de finanzas, entre
otros. Este trabajo del PNUD contribuira a que los gobiernos regionales y
locales cuenten con datos cuantitativos para la elaboracion de sus planes
y proyectos.

El valor agregado de esta publicacién es haberle dado una 6ptica departa-
mental a la totalidad del documento, en respuesta a la demanda creciente de
los gobiernos regionales por contar con informacién de vision territorial. En
todos los casos posibles se han confeccionado series temporales que informen
no solamente sobre la situacién actual, sino también sobre la evolucion de los
principales indicadores y variables (Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo 2008: 6).

En el campo del desarrollo de capacidades, hay que considerar el pro-
yecto Promoviendo Alianzas y Estrategias (PRAES), que apoya el proceso
de descentralizacion en el sector salud. Como parte de esta actividad, se
encuentra el estudio elaborado por Arréspide (2007), que tiene como
propésito el siguiente:

Contribuir con la elaboraciéon y desarrollo de diversos instrumentos técnicos y
operativos y promover su uso e implementacién, con la finalidad de generar
condiciones y capacidades para el desarrollo de las tareas de elaboraciéon
y gestion de un programa multianual de inversiones regionales en salud

(Arrospide 2007: 56).

1.2.5. Participacion ciudadana

En el campo de la participacién ciudadana, se toman en cuenta los proce-
sos del presupuesto participativo, las audiencias publicas de rendicién de
cuentas, el Consejo de Coordinaciéon Regional, la transparencia y acceso
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a la informacién, y la percepcion ciudadana del proceso de descentrali-
zacion.3

La mayoria de trabajos referidos a la participacion ciudadana inciden
sobre el proceso del presupuesto participativo. Hay documentos de eva-
luacién de este proceso, como los de PRODES, elaborados por Conterno,
Doig v Blanco (2004). En este balance consignan informacién de nueve
departamentos: Piura, Moquegua, San Martin, Ucayali, Pasco, Huanuco,
Junin, Ayacucho y Cusco.

La evaluacion muestra que el proceso de presupuesto participativo, experien-
cia nueva y compleja, se desarroll6 de manera desigual en el pais y representa
un reto para los distintos actores que intervienen en el mismo: autoridades,
técnicos y sociedad civil. Definitivamente, un mejor desarrollo del proceso
requiere ajustes normativos y actores maés informados y comprometidos
(Conterno, Doig y Blanco 2004: 5).

Asimismo, en el balance anual que realizé PRODES (2005) del proceso
de descentralizacion, hay un capitulo titulado «Participacion vy vigilancia
ciudadana», en el que se evallian el Plan de Desarrollo Concertado, el
Presupuesto Participativo y Rendicién de Cuentas; los Consejos de Coor-
dinacién Regional y Locales; la vacancia y revocatoria de autoridades vy,
por Ultimo, la transparencia y acceso a la informacién. Posteriormente,
en el balance anual que prepararon Conterno, Doig y Blanco (2006) vy
en el de PRODES (Pro Descentralizacion 2007a), ese capitulo cambi6 de
nombre por el de «Democratizacion de las decisiones publicas».

Este cambio ha sido resultado de un proceso de reflexién realizado con diver-
sos especialistas en el tema, producto de lo cual concluimos en que analizar
los mecanismos de participacién y vigilancia ciudadana sin tomar en cuenta
los mecanismos y espacios de representacion existentes resultaba una mirada
parcial (Conterno, Doig y Blanco 2006: 99).

El Colectivo Interinstitucional del Presupuesto Participativo (2007),
formado por instituciones del Estado y de la sociedad civil, también
elabor6 v difundié documentos acerca del proceso de participacion.

3 En la Ley de Bases de la Descentralizacion hay un capitulo acerca de la participacion
ciudadana, en el cual se menciona la obligacién de promover la participacion de la
sociedad civil en la formulacién y concertaciéon de los planes de desarrollo y presupuesto,
tanto de los gobiernos regionales como de los locales.
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El Grupo Propuesta Ciudadana, de igual forma, analiz6 este proceso
y edit6 varios documentos de trabajo (2004c, 2005¢), los cuales constitu-
yeron un compendio de las normas juridicas y del instructivo que elaboré
el Ministerio de Economia y Finanzas. También public6 un documento que
contenia dos articulos; el primero de ellos, de Céceres (2004), analiza la
participaciéon ciudadana desde un enfoque de derechos. En el segundo,
de Lopez Ricci y Wiener (2004), los autores examinaron el primer afo de
implementacién del presupuesto participativo (2003), por lo que sistemati-
zaron los procesos de 11 regiones (Ancash, Arequipa, Cajamarca, Cusco,
Huancavelica, Ica, Junin, La Libertad, Piura, San Martin y Ucayali).

En el texto de Leyton y Lopez Ricci (2005) se presentan dos articulos.
El primero, de Carlos Leyton, titulado «La planificacién estratégica como
instrumento de gestién publica: un balance de cinco casos regionales»,
analiza los planes concertados de desarrollo de los departamentos de
Cusco, Huancavelica, Piura, Puno y San Martin. Una de sus reflexiones
sobre el tema es la siguiente:

Dada la escasez de recursos publicos y la necesidad de una accién concer-
tada entre el sector publico y el sector privado, la planificacion estratégica
constituye una herramienta util —tanto por su metodologia como por su
concepcién— para fortalecer la construcciéon de visiones compartidas de
desarrollo; y, a su vez, para contar con un instrumento eficiente de gestion
publica que apoye una mejor v maés eficiente redistribucion de la riqueza
nacional a través de los presupuestos participativos y los planes concertados
(Leyton y Lopez Ricci 2005: 44).

En el segundo articulo, Lopez Ricci analiza la implementacion de los
presupuestos participativos de todas las regiones, tomando como fuente
los datos que reportan los gobiernos regionales y que aparecen en el portal
del Ministerio de Economia y Finanzas, donde se consignan los agentes
participantes, los equipos técnicos, los comités de vigilancia y el ambito
de la realizacion de las capacitaciones.

Un trabajo maés analitico es el de Grompone (2005), quien realizé un
breve estudio de los presupuestos participativos en Cusco, Puno, Huan-
cavelica, Piura y San Martin, identificando los logros y limitaciones del
proceso, ademas de formular algunas propuestas para mejorarlo. También
tomé en cuenta dos experiencias internacionales: la de Porto Alegre (Brasil)
y el caso boliviano, asi como dos casos peruanos: Villa El Salvador (Lima)
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y Limatambo (Cusco). Una de las conclusiones formuladas por el autor
fue la siguiente:

El presupuesto participativo es por ahora una experiencia elitista. Quienes
manejan el tema con solvencia son algunos pocos informantes clave; y en
muchos casos, aun ellos no se plantean preguntas ni piensan en alternativas
para hacer mas eficaz el proceso. Los mecanismos de difusion de la iniciativa
requieren del auxilio no sélo del respectivo gobierno regional sino de las orga-
nizaciones sociales con mayor influencia en la comunidad. La capacitacion se
mueve en ciertos casos de manera restringida entre un gabinete de técnicos
[...] v cuando se trabaja con los pobladores, se confunde la formacién con la
difusién de las lineas generales de esta experiencia (Grompone 2005: 44).

La Defensoria del Pueblo cuenta con el Programa de Descentraliza-
cién y Buen Gobierno, que ha preparado documentos relacionados con
el tema de la participacion ciudadana. Algunos se refieren al presupuesto
participativo (2005a) y otros a la rendiciéon de cuentas (2004).

Igualmente, este programa de la Defensoria del Pueblo ha elaborado
numerosos reportes de supervision de los portales de transparencia de
los gobiernos regionales (afios 2004, 2005, enero, abril, julio y octubre
del 2006); informes sobre la transferencia de competencias sectoriales;
sobre las audiencias publicas de rendicion de cuentas que realizaron los
gobiernos regionales (2004 y 2005); el funcionamiento de los Consejos
de Coordinacién Regional (CCR) en el periodo julio del 2004-diciembre
del 2005; y la eleccion de los representantes de la sociedad civil ante los
CCR para el periodo 2005-2007.

En este rubro de la participaciéon ciudadana también hay trabajos
sobre el CCR, como el de PRODES (Pro Descentralizacion 2006), realizado
conjuntamente con la Defensoria del Pueblo. Asimismo, en los reportes de
vigilancia del proceso de descentralizacion de Participa Pert-Vigila Perti
(2007, 2008) existe un capitulo sobre participacion ciudadana, en el cual
se analizan los presupuestos participativos, los comités de vigilancia, el
funcionamiento del CCR y los espacios de concertacion entre el gobierno
regional y la sociedad civil. Otro capitulo aborda la transparencia y el acceso
a la informacion, y evalta los portales de los gobiernos regionales y el
acceso a la informacion presupuestal, sobre adquisiciones y la informacion
politico-normativa de las regiones. Asimismo, en el informe de Tanaka
(2007) acerca de la participacion ciudadana, el autor propone fortalecer
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los Consejos Regionales y los actores politicos regionales en vez de apostar
por maés participacion ciudadana.

Sobre la percepcién ciudadana del proceso, hay que considerar el
informe redactado por Zarate y Trivelli (2005) sobre la base de una encues-
ta. Aqui se comparan los resultados con una encuesta anterior, que se
llevé a cabo el afio 2003. Este trabajo se realizb en siete departamentos
en los que PRODES desarrollaba su labor: Ayacucho, Junin, Huanuco,
Pasco, Cusco, San Martin y Ucayali. Algunas de las conclusiones son las
siguientes:

Hace dos afios pensdbamos que las personas aiin desconocian mucho el
tema y por ello no tenian una clara adhesion hacia el proceso ni hacia sus
autoridades. Lo que encontramos ahora es cierto desencanto con la descen-
tralizacién, no ha logrado ciertas mejoras que se suponian asociadas con
dicho proceso.

Este desencanto, sin embargo, estd méas bien en la descentralizaciéon como
generador de bienestar y desarrollo. No tanto asi como proceso. Es decir,
la situacion econdmica, el desarrollo en la localidad, etc., no han mejorado
sustancialmente desde que ha empezado el proceso de descentralizacion.
Sin embargo, el interés en el proceso como tal contintia (Zéarate y Trivelli
2005: 82).

Otro trabajo sobre este tema es la investigaciéon, auspiciada por el
CIES, de Gonzales y Shiva (2007), acerca de la percepcién de los beneficios
de la descentralizacion en el Per(i, basada en cuatro aspectos: participacion
ciudadana, provisiéon de servicios, comportamiento de las autoridades v,
por dltimo, atencion de las demandas ciudadanas. Una de las conclusiones
es la siguiente:

Los resultados muestran que, a nivel nacional, la percepcion de beneficios de
la descentralizaciéon es bastante reducida y no alcanza niveles aprobatorios en
una escala de 1 a 20, ya que el promedio nacional se sitta en 9.21 puntos

(Gonzales y Shiva 2007: 55).

Para concluir este punto, hay que destacar el libro de Remy (2005),
que no tiene como propésito abordar directamente el tema de la descen-
tralizacion, pero constituye un referente obligado para el analisis de la
participacién ciudadana en el Pert.
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1.3. DESCENTRALIZACION ECONOMICA Y FISCAL

Si se analiza con detenimiento la bibliografia presentada en este balance, se
podréa observar que, en general, los titulos referidos a la dimension econé-
mica y fiscal de la descentralizacién constituyen un grupo numéricamente
menor que los referidos a otros aspectos de la reforma. Sin embargo, en
este plano hay que advertir una evolucién en el tratamiento de la temética,
que ha ido desde la simple descripcién de los presupuestos regionales y
locales, y la capacidad de gasto de los gobiernos subnacionales, hasta el
anélisis de la asignacion territorial de los recursos fiscales y la capacidad
de impulsar el desarrollo regional que estos han tenido.

Atendiendo a esa evolucion y a las necesidades de informacion eco-
némica que demandaron las nacientes instituciones regionales y locales
encargadas del desarrollo econémico, en lo que sigue se desarrollaran los
avances observados en el anélisis del uso de los recursos publicos y privados
destinados al desarrollo.

1.3.1. Transferencia de recursos a los gobiernos regionales y
locales

En general, se puede sefialar que el anélisis de la transferencia de los
recursos fiscales a los gobiernos regionales y locales, incluidos aquellos
correspondientes a los programas sociales, ha ocupado el primer plano en
la agenda de demandas de la sociedad civil y las autoridades a los medios
académicos y a los investigadores. Asi, el célculo del volumen y uso de los
recursos presupuestales se convirtié en un tema transversal a los informes
o reportes de seguimiento del proceso de descentralizacion.

Para el andlisis préactico de la evolucién presupuestal y la ejecucion
del gasto a nivel regional, es posible revisar los reportes cuatrimestrales
que efectud el Grupo Propuesta Ciudadana, a través del Sistema Vigila
Per,? los cuales —como se ha indicado— tienen como base de datos no
solo la informacién del Ministerio de Economia y Finanzas sino también
aquella que se transmite de manera directa desde los espacios locales y
constituye el fundamento para la preparacion de informes de vigilancia

4 Reportes Nacionales de Vigilancia del Proceso de Descentralizacion 1 al 14.
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en un importante &mbito de regiones del pais. Este anélisis de coyuntura,
aunque con una periodicidad anual, también fue efectuado para el con-
junto de las regiones por PRODES (Pro Descentralizacion 2007a, 2005)
y la Comisiéon de Descentralizacién del Congreso de la Republica, en
sus informes anuales (Comision de Descentralizacion, Regionalizacion y
Modernizacion de la Gestion del Estado 2005, 2006).

Como se ha indicado, ya que este tema resulta transversal a la mayor
parte de los balances de la descentralizacién y regionalizacién, aparece en
otros documentos de balance ya citados, como el de Ballon (2008: 35),
en el cual —sobre la base de la informacion agregada del Sistema Vigila
Peri— se efectlia un anélisis comparativo y global del presupuesto v el
gasto regional.

Entre los estudios que enfocan la problematica de la transferencia
de recursos y el gasto en el nivel local, hay que mencionar el trabajo de
Herrera y Malaga (2004), quienes llevan a cabo un anélisis del desem-
pefio del gasto v la eficiencia municipal. Los autores llegan a la siguiente
conclusion:

Considerando la importancia que las municipalidades provinciales capitales de
departamento, asi como las municipalidades distritales de Lima Metropolitana
y del Callao, tienen en la ejecucion presupuestal del gasto local (aproxima-
damente el 44.0% de la totalidad del gasto municipal en el afio 2003 fue
ejecutado por estas municipalidades), el andlisis de los resultados de eficiencia
se centrd en los grupos que contienen a estas municipalidades. El grupo que
contiene a las municipalidades provinciales capitales de departamento, obtuvo
el puntaje de eficiencia mas bajo en la funcién de transporte, lo que estaria
indicando reducidas capacidades de gestién en el desarrollo de obras de
infraestructura vial, por lo que se requeriria asistencia técnica y capacitacion
en este campo de la gestiéon municipal (Herrera y Malaga 2004: 59).

Posteriormente, con un enfoque similar, Herrera y Francke (2007)
analizan también la eficiencia del gasto local en 1.686 municipalidades
del pais para el aflo 2003, mediante la interpretaciéon de las «actividades
publicas locales como un proceso de produccién que transforma inputs en
outputs». Como conclusién general de este trabajo, los autores sefialan:

Los resultados obtenidos son diversos y varian segin la categoria del
municipio analizado, y a pesar que fue posible identificar algunas buenas
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practicas municipales, los resultados a nivel nacional son preocupantes
dado que indican que se podria alcanzar la misma provisién de bienes y
servicios municipales con 57,6% menos recursos. Entre los principales
determinantes de este gasto ineficiente se encontraron las transferencias de
los recursos del FONCOMUN y del canon, sobre todo a nivel distrital, mien-
tras que uno de los factores que permitieron una provisién mas eficiente
de los servicios publicos locales fue la participaciéon ciudadana (Herrera y
Francke 2007: 1).

En cuanto a los programas sociales, maés alla de las evaluaciones
de los propios programas sociales, hay que poner en relieve que ellos
inicialmente fueron objeto de intentos de descentralizacion, aunque con
resultados muy pobres. Para una interpretacién de este punto, resulta
importante revisar el trabajo de Maria Josefina Huaméan (2005), quien
en los primeros anos del actual proceso de descentralizacién analizo los
casos del Fondo de Cooperacion para el Desarrollo Social (FONCODES) y
el Programa Nacional de Asistencia Alimentaria (PRONAA) en Lima Metro-
politana y en el Cusco, y constatd que la descentralizacion no habia dado
un lugar relevante a los gobiernos regionales en la transferencia de los
programas de lucha contra la pobreza. En el terreno econémico, la autora
encuentra que la asignaciéon presupuestal del Ministerio de Economia y
Finanzas (MEF) a los distritos ha constituido uno de los problemas mas
importantes presentados en ese proceso.

La estimacién del indice de asignacion referencial que este Ministerio [el MEF]
ha construido y a partir del cual asigna los recursos no es entendida por los
diversos actores, y trae como resultado que la asignacién no corresponda
con los programas que estan funcionando ni con el nimero de beneficiarios
(Huaman 2005: 90).

A pesar de que existen otros trabajos sobre el tema; especialmente
desde la 6ptica de la lucha contra la pobreza, los cambios en las politicas
de gobierno y en la propia estrategia y ritmo de la transferencia de los
programas sociales ameritan un examen mas intenso.

Lo que si es posible constatar a partir de la revision de la literatura
existente sobre el tema es que la transferencia de recursos del gobierno
central a los gobiernos subnacionales no guarda una racionalidad para
todas las fuentes de recursos (recursos ordinarios, canon y sobrecanon,
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recursos directamente recaudados y donaciones y transferencias) ni para
todos los espacios geograficos del pais. En unos casos se emplean pre-
supuestos histéricos que ya no se ajustan a la realidad demografica ni al
marco de necesidades de cada regién o localidad.

De la misma manera, ha sido posible percibir que las transferencias de
recursos no han guardado coherencia con las transferencias de funciones
y facultades, pues los presupuestos no fueron disefiados guardando esa
légica sino guiados por la tradicional asignaciéon por partidas negociadas
con el Ministerio de Economia y Finanzas.

1.3.2. La inversién publica regional

De la misma forma que sucede con los recursos presupuestales globa-
les dirigidos a las regiones y municipios, la asignacién y la ejecucion de
recursos publicos para la inversion constituyen un tema transversal que
podemos encontrar en los distintos informes periddicos v balances de la
gestion presupuestal de los gobiernos subnacionales. Para el caso, también
es posible revisar los reportes cuatrimestrales que efectué el Grupo Pro-
puesta Ciudadana, a través del Sistema Vigila Pert (Participa Pert-Vigila
Perti 2004-2008), que contienen informacién tanto del MEF —actualizada
y difundida mensualmente en su portal a través del Sistema Integrado
de Administracion Financiera (SIAF)— como de los propios gobiernos
regionales y locales. Este analisis de coyuntura también fue sistematizado
por PRODES (Pro Descentralizacién 2005 y 2007a) y, en forma menos
organica, por la Comision de Descentralizacion del Congreso de la Rept-
blica en sus Informes Anuales (2005-2006).

Como un documento de caracter més operativo, se puede considerar
la «Guia de Promociéon de Inversiones Descentralizadas», preparada por
PROINVERSION, con el auspicio de PRODES. Esta guia busca «orientar a los
funcionarios regionales y locales en sus esfuerzos por promover inversiones
privadas en sus zonas» (PROINVERSION 2007).°

5 La guia cuenta con tres modulos, que tratan respectivamente: a) la importancia de
la inversién privada y los elementos claves para promoverla; b) las funciones de los
diferentes niveles de gobierno y su interaccion; c) los procedimientos para promover
la inversion privada en recursos publicos, impulsada desde el Estado o desde el sector
privado.
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Con un mayor nivel de andlisis, el CIES (Consorcio de Investigacion
Econémica y Social 2007b) prepar6 para la CADE del 2007 un documento
de anélisis sobre cobmo mejorar las capacidades de gestion de los gobiernos
regionales, en el cual se pone énfasis en el incremento de los recursos
fiscales para la inversion y el bajo nivel de capacidades institucionales,
humanas y técnicas para ejecutar dicha riqueza.

Entre 2002 y 2006 la bonanza fiscal permitié6 un gran aumento del pre-
supuesto publico y en especial del presupuesto para gastos de capital, el
mismo que subié 175%. El incremento fue mucho mayor en los gobiernos
subnacionales. Asi, del afio 2003 al 2006, la participacién de los gobiernos
regionales en el presupuesto nacional pas6 de 20% a 23% y la de los muni-
cipios de 9% a 12%.

Los gobiernos regionales no estaban preparados para un salto de esa mag-
nitud, en el que la ratio de ejecucion del presupuesto de inversiones pasod
de 73% en 2003 a 57% en 2006. La legislacién del canon ha venido a
complicar todavia mas la situacién al introducir marcadas desigualdades e
irracionalidades en la asignaciéon de recursos. El monto distribuido por canon
en 2006 represent6 seis veces la cifra distribuida en 2002; y mas del 70%
del total de transferencias se concentra en seis departamentos (Consorcio de
Investigacion Econémica y Social 20070).

Como corolario de este trabajo, se propone como medidas fundamen-
tales: a) implementar un gran banco de proyectos, aumentar el presupuesto
de las oficinas de asistencia técnica del MEF y dotarlas de personal e infra-
estructura suficiente; b) incorporar al sector privado en el establecimiento
de prioridades presupuestales; ¢) normar que los diferentes niveles de
gobierno de una misma regién realicen en forma conjunta y consensuada
su plan estratégico; y d) revisar la normatividad del Consejo Superior de
Contrataciones y Adquisiciones del Estado (CONSUCODE) para limitarlo a
un rol normativo, evitando su excesivo intervencionismo.

Los planteamientos propuestos en este documento, en gran medida,
constituyen una pauta para generar sistemas administrativos que apuesten
por la solucién a los grandes problemas de la inversion publica del Estado,
pues es conveniente recordar que el déficit publico de capacidades esta
enraizado —con diferencias de intensidad poco relevantes— tanto en el
gobierno nacional (central) como en los gobiernos subnacionales (regio-
nales y locales).
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1.3.3. Descentralizacién fiscal

Este aspecto de la descentralizacion tiene como objetivo central disefiar la
manera mas equitativa de asignar los recursos fiscales a los distintos niveles
de gobierno y, més alla de ello, a las distintas regiones y localidades, cuyo
alto grado de heterogeneidad en el Per( es un tema bastante tratado.

La descentralizacién fiscal tiene como base legal un decreto legisla-
tivo promulgado en el aftio 2004, en el cual se sefiala que sera gradual y
tendra dos etapas: la primera se basara en las transferencias del gobierno
nacional y el Fondo de Compensacién Regional (FONCOR), v la segunda
incorporara fundamentalmente la asignacién de recursos efectivamente
recaudados por las regiones, especificamente el 50% del Impuesto General
a las Ventas, el Impuesto Selectivo al Consumo y el Impuesto a la Renta de
las Personas Naturales. Al margen de otros mecanismos de compensacion
que considera la ley, la segunda etapa tiene como condiciones basicas que
se haya normado el Sistema Nacional de Acreditaciéon y que las regiones
lo hayan cumplido; pero, sobre todo, que se hayan formado regiones
integradas por dos o méas departamentos colindantes.

Como se sabe ahora, estos requisitos —especialmente la integracién
regional— resultaron frustrados con el referendum del 2005 y, por tanto,
la propia descentralizacion fiscal qued6 en suspenso. Sin embargo, mas
alla de los requisitos legales y al margen de cualquier factor politico como
el referéndum, en los medios politicos y académicos se sabia que la distri-
bucién de los recursos publicos, como condicién bésica para la vigencia
del sistema democréatico, debia guardar un caracter mas equitativo.

Considerando este contexto politico y el hecho de que este tema
tiene antecedentes en anteriores balances, para el presente periodo de
analisis es importante mencionar los trabajos especializados de Gonzales
de Olarte (2004) y Casas (2005), este tltimo preparado para la Defensoria
del Pueblo.

Asimismo, hay que mencionar que las instituciones especializadas
en el tema de la descentralizacion, al margen del desgaste que significo la
apuesta por el referéndum del 2005, siguieron aportando documentos de
interés con el objetivo de analizar la problemética y proponer alternativas
de solucién. Es el caso del Grupo Propuesta Ciudadana (2006a), que pri-
mero puso a disposicién de los medios politicos y académicos un trabajo
comparativo, producto de un seminario en el cual hubo ponencias espe-
cializadas y un amplio debate sobre el mencionado proceso en el Pert en
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comparacién con paises con distinto nivel de desarrollo y especificidades
inherentes a su sistema politico. Posteriormente, esta instituciéon present6
otro trabajo que vincula el potencial redistributivo del uso racional de los
recursos fiscales con la inversion publica descentralizada (Grupo Propuesta
Ciudadana 2006b).

En el mismo sentido, PRODES (Pro Descentralizacién 2004), desde
los inicios de su actividad institucional, prioriz6 esta linea de analisis, en
la medida en que la descentralizacion conlleva de manera indesligable una
dimensién politico-administrativa y otra que tiene como objetivo el trata-
miento y asignacion de los recursos fiscales. Uno de estos trabajos fue el
de Conterno, Larios y Alvarado (2004), que analizaron la descentralizacién
fiscal y revisaron las experiencias de nueve paises.

Sobre la base de este trabajo institucional, dirigido a difundir la proble-
matica existente, y una vez constituida la Asamblea Nacional de Gobiernos
Regionales (ANGR), esta organizacién, a través de su Secretaria Técnica,
encargo la elaboraciéon de un valioso documento para el analisis del tema
(INDE Consultores 2007). Este texto, titulado La descentralizacion fiscal
en el Peru, tiene la virtud de comparar la actual distribucién porcentual
y monetaria de los recursos fiscales asignados a las actuales regiones con
aquella que les corresponderia si se aplicaran los criterios distributivos consi-
derados en la ley de descentralizacion fiscal. Para ese fin, en el documento se
reconstruye un mapa tributario del pais desde el afio 2002 hasta el 2006.

Considerando la marcada diferencia que se halla entre la actual asig-
nacién presupuestal v aquella a la que daria lugar la aplicaciéon de un
nuevo mapa tributario, el documento de INDE Consultores propone un
conjunto de medidas alternativas entre las que destaca la coparticipacion
de los impuestos nacionales.

Este sistema permite que un porcentaje de los impuestos nacionales se abonen

periddicamente a un fondo regional de coparticipacién tributaria, a partir del

cual los ingresos se distribuyen entre cada uno de los gobiernos regionales.

El disefio de un sistema de coparticipacion requiere:

° Definir los impuestos que se coparticipan.

e  Establecer el porcentaje de coparticipacion.

e  Establecer las formulas para distribuir los ingresos coparticipados entre
los gobiernos regionales.

¢ Definir la periodicidad de las transferencias de los ingresos copartici-
pados.
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e  Establecer condiciones para transferir los recursos.

e  Establecer si habran [sic] o no restricciones para el uso de los recursos.

e  Establecer si existiran incentivos al uso eficiente de los recursos o al
esfuerzo fiscal.

Con relacioén a los impuestos que se coparticipan, idealmente todos los ingre-
sos se deberian coparticipar con la finalidad de evitar fluctuaciones excesivas
en el tamario del fondo, las cuales ocurren cuando se coparticipan solo uno
o pocos impuestos (INDE Consultores, 2007: 75).

Aunque el planteamiento, indudablemente, es mas amplio que lo que
aqui se expone, la idea es que el modelo de coparticipacion mantiene
todas las ventajas del sistema de transferencias presupuestales y no genera
desbalances horizontales. Ademas, el modelo corregiria la discrecionalidad
de las transferencias presupuestales y reduciria la confrontaciéon politica
entre el gobierno nacional (central) y los gobiernos regionales.

Para concluir esta temética, se debe mencionar el UGltimo trabajo
de Vega (2008), que emprende igualmente un andlisis del proceso de
descentralizacion fiscal en el Pert. Vega plantea que en el Perti se esta
implementando un profundo proceso de descentralizacion politica y
econdmica, y considera que para llevarlo adelante se ha requerido una
notable transformacién de la administracion fiscal del pais. El gobierno
nacional ha transferido importantes funciones y recursos fiscales a los
gobiernos regionales, a la vez que ha reforzado ostensiblemente los
ingresos de los gobiernos municipales. Ambos gobiernos subnacionales
han duplicado sus presupuestos en solo cinco afios. Sin embargo, estos
se financian principalmente con transferencias del gobierno nacional
y no tanto con recursos tributarios propios, recaudados por ellos. En
este estudio se analiza el régimen econdmico-fiscal de ambos gobiernos
subnacionales y se ofrecen recomendaciones para potenciar la economia
de estas instituciones, a fin de hacerlas menos dependientes del finan-
ciamiento del poder central.

Un tema relevante para el disefio de esquemas de descentralizacion fiscal
en varios paises es el grado de sustitucion existente entre las transferencias
presupuestales a los gobiernos subnacionales y el esfuerzo de recaudacion
de ingresos propios por parte de éstos. En la medida que un creciente
flujo de transferencias, como el que se viene dando en el pais, induce a
la «pereza fiscal» de las autoridades de los gobiernos subnacionales, éstos
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terminarian dependiendo excesivamente del gobierno nacional o central,
que es justamente lo que se trata de evitar en un proceso genuino de des-
centralizacion.

Aun cuando no ha sido posible establecer inequivocamente la existencia o
no de una merma en los esfuerzos fiscales de los gobiernos locales ante el
creciente flujo de transferencias del gobierno nacional, este es un problema
real que se puede estar dando y que de hecho se ha dado en otros paises con
regimenes similares de descentralizacion fiscal. Es por ello que es necesario
adoptar mecanismos que alienten el esfuerzo fiscal de los gobiernos locales
en particular, y subnacionales en general (Vega 2008: 94-95).

1.3.4. Promocioén de la inversién privada y competitividad
regional

Las alternativas para que la inversién publica se convierta en el motor de la
inversion privada regional y, més alla de ello, la problematica de la propia
descentralizacién econémica del pais han sido temas poco trabajados.

Sobre el particular, se ha encontrado el trabajo de Marks (2003),
publicado por PRODES, quien sefiala su intenciéon de dar respuesta a la
pregunta formulada por el Estado respecto a como «sembrar» la inversion
publica de una manera descentralizada, de forma tal que promueva la
llegada de inversion privada a las regiones.

Al respecto, Marks sefiala un conjunto de criterios para priorizar
proyectos con esas caracteristicas:

a) Inversion publica que mejore la competitividad de las empresas que pueden
exportar.

b) Inversiones publicas que tengan el mayor impacto en mejorar el ambiente
politico en el sentido de levantar la confianza por parte de inversionistas
privados.

c) Inversiones que incrementen el potencial para la expansion y diversifica-
cién del turismo, que resulta en mas empleo e inversiones por compariias
nacionales.

d) Inversiones publicas que incentiven la inversiéon privada en la infraestruc-
tura. La inversion publica asi sirve como un polo catalizador en atraer
inversion privada.
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e) Inversién que permita un mejor funcionamiento de la oficina regional de
promocion de inversiones (Marks 2003: 9).

En la préctica, la tarea de atraer la inversion privada a las regiones
ha sido confiada a las gerencias regionales de desarrollo, las cuales han
concertado con el sector privado planes de competitividad. Al respecto,
Doig (2005) prepar6 un documento destinado a mejorar la formulacion
de planes de competitividad regional. En rigor, se traté de una «sistema-
tizaciéon de la asistencia técnica desarrollada por PRODES a los gobiernos
regionales de Ayacucho, Cusco, Junin, Pasco, San Martin y Ucayali
para la formulacion del Plan de Competitividad para cada uno de estos
departamentos».

Si se trata de estudiar en detalle la competitividad y los recursos de
cada regiébn y municipio, nuevamente resulta de mucho interés el Gltimo
documento del PNUD (2008), pues presenta cifras desagregadas hasta el
nivel local. En el documento se encuentran indicadores apropiados para
la formulacion de un plan de desarrollo o un proyecto concertado entre
el sector publico y privado.

En esta tematica, no podemos dejar de mencionar el trabajo de Tello
(2007), que analiza el desarrollo econémico local, la descentralizaciéon y los
clusters. Sobre la base de un amplio marco teérico, culmina analizando
los casos regionales de Loreto y Piura.

Por Ultimo, Revesz (2007), desde una mirada propia, orientada por
el enfoque del desarrollo territorial, la participacion y la descentralizacion,
propone un enfoque integral de la problematica:

La descentralizacién es un proceso en marcha, y uno de los temas centrales
de la agenda pendiente es, precisamente, el de construir de manera par-
ticipativa una nueva vision del territorio, que permita identificar unidades
territoriales que —por sus recursos naturales, sus potencialidades produc-
tivas, sus actores sociales, sus marcos institucionales, y su ubicacion en la
globalizacion— sean viables y sostenibles. La descentralizacion politica y
administrativa al abrir las puertas al concepto de territorio y al ordenamiento
territorial nos plantea nuevos desafios. En primer lugar tener una vision
territorial, en segundo lugar disponer de instrumentos de gobernabilidad del
territorio, en tercer lugar implementar una estrategia de desarrollo territorial
(Revesz 2007: 14).
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1.4. ANALISIS SECTORIAL

1.4.1. Educacién

El Foro Educativo ha elaborado diversos trabajos acerca de la descentrali-
zacion en este sector. Uno de estos documentos es el de Murioz, Cuenca
vy Andrade (2007), que analiza la descentralizaciéon educativa desde dos
perspectivas:

Por un lado, en la discusion para definir el modelo de descentralizacion
educativa, el marco normativo que la sustenta y las implicancias de los
cambios propuestos durante este Gobierno, especialmente el enfoque de la
municipalizacién de la educacion [...]. Una segunda perspectiva del docu-
mento comprende un recuento de las principales acciones que se han venido
emprendiendo para implementar el proceso de descentralizacién educativa,
una identificacion de los avances alcanzados y de los problemas y obstéaculos
que se han presentado (Munioz, Cuenca y Andrade 2007: 7-8).

Otros libros que se han publicado sobre el tema son los de Cuenca,
Gonzales y Murioz (2004) y Cuenca y Murioz (2006), que abordan la des-
centralizacion educativa desde el punto de vista de los docentes. Asimismo,
hay que tomar en consideracién el trabajo de Vasquez y Oliart (2007).

Igualmente, sobre el proceso de descentralizacién en educacion, se
han escrito numerosos reportes generales, entre los cuales destacan los de
Vigilancia del proceso de descentralizacién de Participa Pert-Vigila Pert
(2007 y 2008), del Grupo Propuesta Ciudadana. Un &rea de estos reportes
consiste en la descentralizacion en los sectores, vy la educacion es uno de
ellos. Aqui se revisa la produccién normativa de los gobiernos regionales
referente a la educacion; es decir, cudles son las ordenanzas regionales que
han aprobado desde el afio 2003. También se consigna la conformacién y
evolucion del espacio de concertacién en el sector; en este caso, el Consejo
de Participacion Regional de Educacion (COPARE) v la elaboracion del Pro-
yecto Educativo Regional; se sefiala si los gobiernos regionales han recibido
apoyo de instituciones externas y se aborda la designaciéon y permanencia
de los directores regionales. Otro punto importante que se toma en cuenta
reside en la transferencia de funciones y competencias a los gobiernos regio-
nales, cémo se va dando este proceso y los problemas que presenta.®

6 Los reportes de vigilancia ciudadana de la descentralizaciéon se realizan en 13 gobier-
nos regionales: Ancash, Arequipa, Cajamarca, Cusco, Huancavelica, Ica, Junin, La
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1.4.2. Salud

El tema sectorial de la descentralizacion en el campo de la salud es traba-
jado de manera particular por el proyecto PRAES, que anteriormente se
denominaba PHRplus. Esta iniciativa apoya especialmente el proceso de
transferencia de funciones y competencias en salud. Entre sus publicacio-
nes se cuenta con un documento elaborado por Bardalez (2006b), que
constituye una guia metodolodgica acerca del mapa concertado de compe-
tencias en salud. Otro trabajo del mismo autor (Bardélez 2006a) revisa los
antecedentes y aspectos legales del actual proceso de descentralizacion en
salud, sobre todo en el nivel local. El propésito del documento se resume
de la siguiente manera:

El presente trabajo se realizo [...] con el propésito de contribuir al proceso
de descentralizaciéon en salud, mediante la puesta a disposicién de diversos
actores politicos y técnicos de reflexiones sobre aspectos teéricos y el rol
que debieran cumplir los gobiernos locales en dicho proceso. Finalmente se
analiza posibles alternativas en términos de modelos de descentralizacion que
pudieran escogerse para profundizarlo (Bardalez 2006: xiii).

Destaca, igualmente, el documento elaborado por Ugarte (2007),
en el cual se revisan los procesos de descentralizacién en los sistemas de
salud de América Latina y su impacto en indicadores como la equidad, la
eficiencia vy la calidad de los servicios.

De la misma forma como sucede con el sector educativo, a este tema
también se hace referencia en los Reportes de Vigilancia del Proceso de
Descentralizacién (Participa Per-Vigila Pert 2007 y 2008). En el sector
salud se analiza la participacion ciudadana en el espacio de concertacion
para la elaboraciéon de politicas regionales —es decir, el Consejo Regio-
nal de Salud— vy la formulacion del Plan Regional de Salud. También se
reporta la transferencia de funciones y competencias del sector salud a los
gobiernos regionales, que empez6 el ano 2005, asi como la estabilidad de
los directores regionales y las ordenanzas regionales emitidas para normar
este sector.

Libertad, Piura, San Martin, Ucayali, Ayacucho y Pasco, desde el afio 2003 hasta la
actualidad (Participa Pert-Vigila Pera 2007).
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1.5. ANALISIS REGIONAL Y LOCAL

En principio, hay que sefalar que varios de los estudios regionales consti-
tuyen investigaciones breves realizadas sobre la base de propuestas gana-
doras en los concursos anuales del CIES. Una de ellas es la realizada por
Montes (2007), que analiza, en dos distritos de la provincia de Sanchez
Cerro, departamento de Moquegua, el presupuesto participativo, la inver-
sibn publica local y sus efectos en el empleo y el acceso a los servicios
basicos. El autor sefiala que los distritos estudiados se han visto favorecidos
con el fuerte crecimiento de sus recursos financieros producto del canon
y de las regalias mineras, lo que ha permitido una mayor inversién en
proyectos de desarrollo, la dinamizacion del mercado laboral y mejoras en
el ingreso de los trabajadores. Sin embargo, el autor afiade:

No todo es positivo. La fuerte demanda de trabajo asalariado por las obras
publicas, estd generando efectos negativos en la agricultura debido a la
escasez de mano de obra para esta actividad y al incremento de los salarios,
ocasionando muchas veces retrasos en la siembra o cosecha de los productos
agricolas (Montes 2007: 72).

Siguiendo con el tema del canon minero, esta vez en Arequipa, se
encuentra la investigaciéon realizada por Morales (2006). El autor analiza
el gasto de inversion en infraestructura que efecttian las municipalidades
arequipenas receptoras del canon minero.

Buena parte de las inversiones municipales urbanas financiadas con canon
se destinan a proveer de infraestructura de transporte urbano (mejoramiento
y pavimentacién de vias), provisiéon de servicio de agua potable y desagtie y
otras inversiones urbanas generalmente relacionadas a infraestructura social y
deportiva. En todos los casos, estarian vinculados al tipo de expansion urbana
y sus consiguientes necesidades de vias urbanas, redes de agua y desagtie y
de entretenimiento social. Asimismo, las inversiones son demasiado pequerias
y atomizadas, en tales condiciones no tendrian capacidad para responder a
problemas de envergadura urbana (Morales 2006: 53-54).

Otras investigaciones econémicas son la de Neyra y Baldarrago
(2005), quienes evaltian el comportamiento fiscal de los gobiernos muni-
cipales de la ciudad de Arequipa ante los cambios en la legislaciéon sobre
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las transferencias fiscales, y la de Rosales, Chinguel y Siancas (2007), en
la macrorregion norte, que aborda el tema de la convergencia econémica
y el desarrollo humano.

Sobre participacion ciudadana hay que considerar un trabajo realizado
en la region Ica, que responde a la interrogante sobre si la instituciona-
lidad y la normatividad participativa contribuyen a impulsar el proceso
de descentralizacion (Rodriguez 2007). Posteriormente, el mismo autor
(Rodriguez 2008) realizbé un balance sobre el proceso de descentralizaciéon
en la regién Ica.

Guerra Garcia (2006) edité una serie de trabajos sobre Cajamarca con
el proposito de evaluar el proceso de descentralizaciéon en este departa-
mento. Igualmente, vale mencionar el libro editado por Leyton, Ordéiiez y
Paredes (2004), en el cual se han compilado los trabajos presentados en la
[ Cumbre Latinoamericana por el Desarrollo Local y la Descentralizacién,
reunida en la ciudad de Arequipa. En la primera parte se han agrupado
los enfoques conceptuales sobre desarrollo local y descentralizacion, luego
estan las ponencias sobre la descentralizacion desde lo local y lo regio-
nal, las perspectivas y las préacticas que surgen desde las regiones y las
localidades, los mecanismos de gobernabilidad y, por ultimo, la agenda
pendiente.

Asimismo, otros trabajos dan cuenta del proceso de descentralizacion
en los municipios. Hay que mencionar instituciones como la Red de Muni-
cipalidades Rurales del Perti (REMURPE), que ha publicado el documento
de Barzola (2007). Este trabajo explica el proceso de la descentralizacion
en los Ultimos 27 afios y aborda la forma en que el marco legal e institu-
cional del proceso ha influido en el tratamiento de las municipalidades.
Igualmente, la Escuela Mayor de Gestién Municipal (2006) ha difundido
trabajos acerca del desarrollo local, la gestion municipal y las transferencias,
vy Eguren (2007) trata acerca de la mancomunidad municipal.

2. AGENDA
2.1. UN NUEVO PLAN NACIONAL DE DESCENTRALIZACION
En diversos foros académicos y politicos existe la percepciéon de que la

descentralizacién requiere un replanteamiento y una nueva direcciéon, pues
actualmente no existe claridad respecto a la visién de Estado moderno que
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se quiere alcanzar. Ello se basa en la proyecciéon de que ahora, una vez
completado el marco legal de la descentralizaciéon, con la promulgacion de
la Ley Organica del Poder Ejecutivo, es posible perfeccionar el proceso y
reimpulsarlo con un nuevo plan, que podria tener mejor imagen si se pone
en operacion el Centro de Planeamiento Estratégico (CEPLAN).

2.2. DISENO Y ORGANIZACION DE LOS GOBIERNOS REGIONALES
Y LOCALES

A partir de las experiencias de ajuste del modelo institucional de algunos
gobiernos regionales como Arequipa y Cajamarca, mencionadas en este
documento, es posible explorar otras experiencias regionales y también
locales (mancomunidades) que hayan experimentado cambios exitosos
en su disefio organizacional y que proporcionen pistas para bosquejar un
modelo de gestion eficaz.

El tema central para el anélisis regional y las consiguientes propuestas
de politica consistiria en cdémo compatibilizar el disefio de organizacion
regional basado en la accién de las gerencias de desarrollo de caracter
territorial con los objetivos vy las tareas que actualmente tienen las direc-
ciones sectoriales o ministeriales, problemaética sobre la cual aiin no existe
claridad. Igualmente, se trata de indagar cudl es el actual estado de las
relaciones entre los niveles de gobierno regional y municipal, y entre ambos
y el gobierno nacional, estableciendo alguna tipologia para los diversos
espacios regionales del pais.

2.3. INTEGRACION REGIONAL Y CONFLICTO SOCIAL

Luego del fallido referéndum del 2005, pero frente a la necesidad de hacer
esfuerzos interregionales para constituir espacios de desarrollo mas amplios,
se han constituido tres juntas de coordinacién interregional: INTERNOR,
CENSUR y CIAM (oriente), y se ha suscrito un acuerdo de intencién
para constituir una regién piloto a partir de los gobiernos regionales de
Amazonas y San Martin. Considerando que la Ley de Conformacion e
Integracion Regional prevé un nuevo referéndum para el afio 2009 y
atendiendo a los conflictos sociales existentes por la distribucién de los
recursos fiscales (canon) y mdltiples problemas limitrofes irresueltos, la
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demanda de investigaciones regionales y locales sobre este tema constituye
un punto clave de la agenda académica.

2.4. TRANSFERENCIAS DE COMPETENCIAS Y RECURSOS

Si se consideran las cifras del actual gobierno, la transferencia de compe-
tencias (funciones y facultades) a los gobiernos regionales estaria muy cer-
cana a completarse. Sin embargo, un tema por abordar es la indispensable
transferencia paralela de recursos financieros y humanos acorde con las
responsabilidades mencionadas. Por esta razén, es necesario indagar cudl
es el real estado de este proceso en cada regidn y sector, pues si bien en
materia de educacién y salud se tiene un conocimiento basico de lo realizado,
en el caso de los sectores productivos —especialmente agricultura, industria
y pesqueria— es poco lo que se conoce sobre el nivel central y el regional.
Un tema complementario es el andlisis de la transferencia de los programas
sociales a los gobiernos subnacionales, la cual parece haberse estancado con
la integracién de varios de ellos en programas nacionales.

2.5. FORTALECIMIENTO DE CAPACIDADES

Con el inicio del actual proceso de descentralizacién, uno de los plantea-
mientos centrales fue la necesidad vy el propésito de fortalecer las capa-
cidades humanas en materia de gestién publica v el mejoramiento de los
sistemas administrativos, a fin de garantizar mayor eficacia y eficiencia en
los gobiernos regionales y locales. Al margen de los incipientes avances
en la materia, se encuentra que la investigaciéon en este aspecto presenta
avances muy poco significativos, tanto en el nivel central como en el de
las regiones y los municipios.

2.6. PARTICIPACION CIUDADANA

En el balance se ha encontrado que existe un importante niimero de informes
respecto al funcionamiento de los espacios participativos, especialmente el
proceso del presupuesto participativo, y en menor medida, sobre los CCR,
los comités de vigilancia y las audiencias publicas de rendicién de cuentas.
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Aunque estos documentos verifican el nivel de funcionamiento de dichos
espacios, no profundizan en el andlisis de su eficacia en las capacidades
de gestién en el nivel regional o local. Se requiere reevaluar esta tematica,
en términos no solo cuantitativos sino sobre todo en lo que se refiere a los
resultados econémicos y sociales obtenidos: la incorporaciéon de las deman-
das ciudadanas en la ejecuciéon de politicas regionales y locales, el desarrollo
econdmico y social, asi como la resolucion de conflictos.

2.7. GESTION DE LA INVERSION PUBLICA

Los documentos revisados sobre el nivel de ejecucion de la inversiéon
publica muestran que tanto en el gobierno nacional como en los gobiernos
regionales y municipales, los niveles de inversi6n son bajos, a pesar de que
los presupuestos se han incrementado notoriamente. Como parte de la
mencionada necesidad de mejorar los sistemas de gestiéon de los recursos
financieros, se requiere elaborar investigaciones mas acuciosas y expan-
didas a nivel nacional sobre los obstaculos para una ejecuciéon mas agil y
de mejor calidad. Los documentos existentes no abarcan la heterogénea
problematica del pais: regiones que tienen muy pocos recursos y otras
que gozan de recursos ordinarios y un canon abundante.

2.8. DESCENTRALIZACION FISCAL

En el balance se mencionan algunos trabajos importantes sobre el tema;
sin embargo, es necesario alcanzar un conocimiento mas profundo de la
problematica y, sobre todo, de las alternativas. Al margen de los condi-
cionamientos impuestos para esta tarea en la ley de conformacion e inte-
gracion de regiones, se encuentran necesidades como la de lograr mayor
equidad en la asignacioén a los gobiernos subnacionales y asegurar que la
transferencia de funciones y facultades sea realmente efectiva, con una
clara proyeccion de los recursos con los cuales contaria cada region.

Si bien se han mencionado los problemas existentes con las actuales
transferencias y la posibilidad de una coparticipacion de los recursos fis-
cales a partir de un nuevo mapa tributario, habria que indagar cual seria
la viabilidad administrativa y politica de esta alternativa, atendiendo a la
alta conflictividad que existe entre varias regiones colindantes.
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2.9. DINAMICA DE LAS ECONOMIAS Y MERCADOS REGIONALES, CON
ENFASIS EN EL ANALISIS DE LAS ZONAS DE FRONTERA

El tratamiento de este tema constituye una clara demanda de los gobiernos
subnacionales v los sectores politicos a la comunidad académica. Si bien
es cierto que en este documento se consignan algunos trabajos importan-
tes sobre regiones y espacios locales, hace falta proseguir con esa tarea,
haciendo hincapié en la especificidad de cada zona o espacio de anélisis.
Esta contribucion seria de mucho valor, por cuanto se observa que los
planes de desarrollo concertado, en la mayor parte de casos, carecen de
una base analitica respecto al funcionamiento de las economias, el mercado
y el empleo en los niveles regionales y locales.

Habria que afiadir que no existen documentos sélidos de anélisis sobre
las zonas de frontera, comiinmente muy trabajadas en los distintos procesos
descentralistas de Latinoamérica, a pesar de que estos constituyen espacios
con elevados niveles de pobreza, conflictos sociales y débil representacién
politica.

2.10. INVERSION PUBLICA E INVERSION PRIVADA

La relacién entre estas dos fuentes de recursos para el desarrollo ha sido
muy poco trabajada en el pais. No existe una proyeccion de la capacidad
que tiene la inversion publica para atraer a la inversiéon privada, aunque
se estima que esta ultima cuadruplica a la primera y que sobre la base de
ella se han generado varios espacios con alto crecimiento econémico,
especialmente en la costa peruana. La tarea de impulsar la competitivi-
dad a nivel regional ha sido asumida con seriedad en un buen nimero de
regiones y localidades, pero se carece de analisis de base y de modelos
que permitan impulsar algunas experiencias promisorias.
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Economia internacional

Mario D. Tello

Departamento de Economia y Centrum Catélica
Pontificia Universidad Catélica del Perti

INTRODUCCION

De acuerdo con la péagina web del Ministerio de Comercio Exterior y
Turismo (<www.mincetur.gob.pe>), este ministerio se define de la siguiente
forma:

[Es el] agente articulador, organizado, eficiente y generador de confianza
en el sector privado, que lidera la accion del Estado en Comercio Exterior,
Turismo y Artesania orientado a: i) optimizar y aprovechar las condiciones de
acceso a los mercados internacionales de los bienes y servicios nacionales; ii)
promover la competitividad, descentralizacion, sostenibilidad, sustentabilidad
y diversificacion de la oferta exportadora, turistica y artesanal; iii) promover
el posicionamiento internacional de la imagen del Perti en los &mbitos de su
competencia. Su capital humano promueve los valores culturales nacionales,
asi como la cultura exportadora v turistica.

Dados estos objetivos de la politica exterior del gobierno actual,
el objetivo central del presente reporte sobre el balance y agenda en el
area de la economia internacional consiste en evaluar los resultados de la
acciones (o politicas) directamente relacionadas con la politica de comercio
exterior de la economia peruana, formuladas por su entidad representa-
tiva, el Ministerio de Comercio Exterior y Turismo,! tal como han sido

1 Cabe anotar que las politicas del resto de entidades del gobierno también pueden incidir
en el comercio exterior.
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consideradas y analizadas en las investigaciones realizadas sobre el Pert en
el periodo 2003-2007. A este conjunto de «acciones» se las denomina la
«agenda externa» implementada por el gobierno. En contraste, y por fines
expositivos, el resto de politicas u acciones del gobierno no directamente
relacionadas con las actividades del comercio exterior, se denominan la
«agenda interna».

Cabe mencionar que esta division de las acciones (politicas), conside-
radas en las «agendas externa e interna» se hace solo por fines de exposi-
cién. En la realidad, todas las acciones, incluso las que aparentemente no
se relacionan con el comercio exterior, inciden directa o indirectamente
sobre este comercio y sobre la asignacion de recursos, el bienestar y el
desarrollo econémico de un pais.

Por razones de espacio, tiempo y recursos, los aspectos macroeconé-
micos (y/o monetarios) asociados al comercio exterior no son analizados
en el presente reporte. Asimismo, la exposiciéon de la literatura revisada
no es critica de los métodos usados para la obtenciéon de los resultados.
La exposicion solo describe y enumera dichos resultados. Finalmente, el
conjunto de estudios revisados es una muestra seleccionada con la intencién
de que sea representativa de la diversidad de trabajos publicados durante
el periodo, particularmente de los internacionales.?

Dos resultados evidentes de la literatura del periodo 2003-2007 que ha
sido revisada son, en primer lugar, que la literatura internacional ofrece un
mayor nivel de diversificacién de temas investigados que aquellos ofrecidos
por la literatura nacional. Esta tGltima se ha concentrado fundamentalmente
en los impactos econdémicos (de asignaciéon, de distribuciéon v sobre los
grupos de poblacion vulnerables) de los acuerdos comerciales que el Minis-
terio de Comercio Exterior y Turismo (MINCETUR) esta negociando o ha
implementado; en especial, el Tratado de Libre Comercio entre el Perti y
Estados Unidos (TLC Pert-EE. UU.). En segundo lugar, mientras que la
literatura internacional presenta, en su mayoria, evidencia ex post de los
temas investigados, los estudios de la literatura nacional, a excepciéon de
algunos trabajos, se basan en evidencias ex ante, por la concentracion de
estos en los acuerdos internacionales (cuyos impactos reales se observaran
en los préximos afios).

2 Asi, por ejemplo, la base electronica de referencias de Econlit registra 62 trabajos
resultantes de la busqueda de los temas de comercio en el Per( en el periodo 2003-
2008, y la de Proquest, 46 trabajos.
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El trabajo se divide en dos secciones. La primera presenta el balan-
ce de los estudios del periodo 2003-2008 que han sido revisados. La
segunda formula una agenda tentativa derivada de los resultados de estos
estudios.

1. BALANCE DE LAS INVESTIGACIONES REALIZADAS Y
PUBLICADAS SOBRE EL COMERCIO EXTERIOR DE LA
ECONOMIA PERUANA, 2003-2007

Los estudios revisados se dividen en dos grupos: aquellos que se registran
en la literatura internacional y aquellos que forman parte de la literatura
nacional. Por la concentracién de los estudios nacionales en el tema de los
impactos econdmicos ex ante de los acuerdos internacionales negociados
por el MINCETUR en el periodo 2003-2008, en la presente seccién se hace
uso de una muestra de estudios de resumen que sintetizan la mayoria de los
trabajos sobre estos acuerdos, en particular el TLC Pert-EE. UU. Estos son
los trabajos de Fairlie (2006, 2005, 2004), Tello (2006), Escobal y Ponce
(2007), Escobal (2007) y Mendoza (2007). La mayoria de las referencias
citadas por estos autores pueden ser consultadas en dichos trabajos. En
el presente documento, por restricciones de espacio, estas referencias no
se listan en la seccion bibliografica.

Cabe mencionar que en la seleccién de la muestra de trabajos revisados
en el presente reporte no se han incluido aquellos que son de discusién,
descriptivos o de «opinién educada», pero que no cuentan con metodo-
logias tedricas o empiricas que validen los resultados que se listan en las
conclusiones de los estudios.?

1.1. EL CONTEXTO DE LOS ESTUDIOS: LA POLITICA DE COMERCIO
EXTERIOR DEL PERU

Esta politica se ha basado en dos ejes bien definidos. El primero es el
conjunto de negociaciones y acuerdos que el MINCETUR ha implementado

3 Algunos de estos estudios (por ejemplo, el de Sheppard 2003) estan incluidos en la
lista de referencias.



104 La investigacion econémica v social en el Pert, 2004-2007

y contintia implementando® y aquellos de los que el Perti es beneficiario.
Entre otros: 1) el acuerdo de libre comercio con la Comunidad Andina y
acuerdos de complementacién econdémica con Argentina, Brasil, Cuba,
Chile, México, Paraguay y Uruguay. Ademas, 2) el acuerdo de libre comer-
cio con Estados Unidos, que se implementara a comienzos del 2009;
3) negociaciones en curso con el Mercado Comuin del Sur (Mercosur),
Tailandia, Unién Europea y China; 4) negociaciones y acuerdos de libre
comercio culminados con Canada y Singapur; 5) rondas de negociacion
de Doha-Qatar de la Organizacién Mundial de Comercio (OMC) y del
Foro de Cooperacién Econémica Asia-Pacifico (APEC, por sus siglas en
inglés); v 6) el sistema generalizado de preferencias Andean Trade Pact
Drug Erradication Agreement (ATPDEA), otorgado por Estados Unidos y
el sistema correspondiente de la Unién Europea.

El segundo eje de politicas se basa en los planes estratégicos y ope-
rativos de exportacién publicados en la pagina web del MINCETUR y en
la ejecucion de diversos programas llevados a cabo por los organismos
centralizados de dicho ministerio, tales como la Comisién de Promocion
del Per( para la Exportaciéon y el Turismo (Promper(i, <www.promperu.
gob.pe>), el Centro de Formacion en Turismo (Cenfotur, <www.cenfotur.
edu.pe>), la Zona Franca de Tacna (Zofra-Tacna, <www.zofratacna.com.
pe>) y el Plan de la Comisiéon Especial para Supervigilar el Plan Turistico
Cultural Pert-Unesco (Plan COPESCO Nacional, <www.mincetur.gob.
pe/TURISMO/Plan_Copesco/index.html>).

1.2. BALANCE DE LA MUESTRA DE ESTUDIOS DE LA LITERATURA
NACIONAL, 2003-2007

Una breve descripcion de la muestra de estudios revisados de la literatura
nacional e internacional, conjuntamente con la agenda y/o las politicas
sugeridas en los estudios, se presenta en el anexo 1. Lo descrito en el cua-
dro revela los siguientes aspectos, a manera de balance de los estudios:

1) Los trabajos de la literatura nacional en el periodo 2003-2006 se
han concentrado en estimar los impactos econémicos, sociales y

4 Morbén et al. (2005) resumen las «politicas comerciales» que corresponden a este primer
eje de politicas.
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sectoriales del TLC Pert-EE. UU. y del proceso de liberalizacion.
Dichos estudios han servido como base de discusién sobre el primer
eje de politicas formuladas por el gobierno a través del MINCETUR.
Esta concentracion en los acuerdos comerciales también sugiere
que las investigaciones (incluidas las consultorias) han respondi-
do a las demandas que la politica de comercio exterior del Pera
requeria.

Esta literatura sobre los impactos de la liberalizacion y de los acuer-
dos internacionales (en particular, del TLC Pert-EE. UU.) gener6 un
mayor nimero de interrogantes y de temas futuros de investigacion
que el total de resultados o respuestas (con cierto nivel de precision)
sobre los objetivos planteados por los estudios. Mas atn, los impactos
positivos y negativos de los acuerdos y la liberalizacion comercial que
se estiman en los estudios se explican en gran medida por las herra-
mientas metodoldgicas aplicadas en ellos. En su mayoria, se trat6 de
modelos computables de equilibrio general estatico y dindmico. Estos
modelos, por definicidn, no son herramientas de prediccién sino, més
bien, de simulacién de escenarios de politica bajo estructuras tedricas
que no necesariamente representan las caracteristicas estructurales,
productivas y del grado de desarrollo existentes en las realidades de
las economias que dichos modelos tratan de representar. Por otro
lado, estas «estimaciones» son de corte ex ante, dado que los efectos
reales de los acuerdos se definiran en los proximos afios, una vez
iniciada su ejecucion.

Todos los estudios revisados plantean que la liberalizaciéon y los
acuerdos comerciales ofrecen solo oportunidades de negocios que
requieren condiciones y politicas internas para aprovechar dichas
oportunidades. Estas condiciones varian desde «compensaciones»
hacia los sectores y grupos de poblaciéon que serian afectados hasta
la profundizacién de las reformas estructurales, un mayor grado de
provisién de los bienes y servicios publicos, y politicas que generen y
protejan la creacién de nuevos conocimientos (tales como patentes
y derechos de autor), bienes y servicios.

Tres estudios de la literatura nacional que no abordan los temas de
liberalizacion y acuerdos comerciales son los de Ledn (2007), Love-
day y Molina (2006) y Rios y Rueda (2005). Los dos tltimos tratan
el tema de migraciones y remesas internacionales, y el primero, el
grado de «internacionalizacion» de las empresas pequerias y medianas.
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Al igual que los estudios dedicados a los temas que han dominado la
literatura nacional, estos tres trabajos también enfatizan la necesidad
de politicas y de investigaciones orientadas a la agenda interna y a
las condiciones econémicas del mercado interno.

1.3. BALANCE DE LA MUESTRA DE ESTUDIOS DE LA LITERATURA
INTERNACIONAL, 2003-2008

A diferencia de la literatura nacional, el grado de variedad de temas y
métodos formulados en los trabajos de la literatura internacional ha sido
mucho mayor, y los temas no han estado supeditados a las demandas y
preferencias de la politica de comercio exterior del gobierno.

Los trabajos de Duran Lima et al. (2007) y Toledo (2004), al igual que
los estudios nacionales, usan modelos computables de equilibrio general,
y obtienen resultados similares a los estudios nacionales sobre los impac-
tos ex ante de los acuerdos comerciales en la economia peruana. Estos
autores también enfatizan la necesidad de implementar una agenda y/o
politicas internas para obtener los resultados positivos que los acuerdos
comerciales podrian brindar.

El resto de trabajos se basan en evidencia ex post, a nivel agre-
gado, sectorial y de firmas. El trabajo de Awokuse (2008) encuentra
que, en el periodo 1990-2002, el crecimiento de las importaciones
ha desempefiado (al menos estadisticamente) un rol méas importante
en el crecimiento econémico del Perti que el de las exportaciones. El
trabajo de Acosta et al. (2006) estima el efecto y la importancia de la
infraestructura en el incremento del volumen comercial resultante de la
Comunidad Andina. Dollar et al. (2006), usando encuestas (apoyadas
por el Banco Mundial) en el nivel de las firmas, encuentran que el «clima
de inversion» puede ser mejorado mediante politicas internas, institucio-
nales y de regulacién. El trabajo de Plaza y Stromquist (2006), usando
datos agregados y sectoriales, muestra que las reformas estructurales,
incluidas las comerciales, no han beneficiado al sector agricola y rural
en el periodo 1987-2000. Finalmente, el trabajo de Webb et al. (2006)
describe vy analiza los casos de dumping y salvaguardas registrados en
el Instituto Nacional de Defensa de la Competencia y de la Proteccion
de la Propiedad Intelectual (INDECOPI) en el periodo 1993-2004. En este
trabajo se arguye que las decisiones, en los casos de dumping, se han
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basado en criterios técnicos, mientras que en el caso de las salvaguardas
han primado los aspectos politicos.

2. ;{AGENDA EXTERNA O INTERNA EN EL PERU?,
2008-2011

Los resultados de los estudios de la literatura nacional e internacional que
estiman los impactos (ex ante) econémicos y sociales de los acuerdos
preferenciales comerciales (particularmente, el TLC Pert-EE. UU.) y que
se basan en los modelos computables de equilibrio general no proveen
suficiente informacién para una evaluacion del primer grupo de politicas
formuladas por el gobierno a través del MINCETUR. Como se recuerda,
este grupo de politicas tiene como objetivo «optimizar y aprovechar las

condiciones de acceso a los mercados internacionales de los bienes y

servicios nacionales». Esta tesis se explica por:

1) El hecho de que la mayoria de acuerdos negociados o terminados
estan en una fase inicial de implementacion, cuyos efectos o frutos
se observaran en los siguientes afios.

2) Elhecho de que las ganancias en el acceso a los mercados que brinda-
rén estos acuerdos, en particular a través de reducciones arancelarias,
son y seran marginales y pequenas comparadas con la reduccién
generalizada de los aranceles realizada desde 1994 por los principales
socios comerciales del Pert, originada por los acuerdos multilaterales y
el sistema generalizado de preferencias, y por el incremento sustantivo
de las restricciones no arancelarias (Tello 2008a, 2008b; Tello y Tello-
Trillo 2008). Los acuerdos negociados o por negociar no contemplan
reducciones significativas de este segundo tipo de restricciones.

3) El hecho de que los estudios que estiman los impactos ex ante no
han considerado de forma simultanea otras medidas, intervenciones
de politica que pueden contribuir, compensar o limitar el efecto de
los acuerdos comerciales.

Como consecuencia de los resultados de este grupo de estudios, no
resulta extrafio que la mayoria de ellos enfatice la agenda interna como
aquella que requiere ser desarrollada en los siguientes afios. El supuesto
implicito en estos estudios es que la secuencia de las politicas, primero la
«externa» y luego la «interna», es la adecuada para promover el desarrollo
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econdémico y de comercio exterior en una economia como la peruana.
Resulta evidente que el desarrollo econémico y de cualquier sector o area
geografica de una economia depende de una serie de factores (econémicos,
politicos, sociales, institucionales y de comportamiento de los agentes) que
se conjugan y, en muchos casos, acttian simultaneamente. Esto indica que
la distincién entre la agenda y la politica interna y externa es solo teérica.
Los agentes reaccionan tanto a las politicas externas como a las internas,
y sobre esta base toman sus decisiones.

Desde esta perspectiva, se requiere realizar investigaciones que prio-
ricen la evidencia ex post y en las cuales se analicen y evaliien de forma
simultanea ambos grupos de politicas. A partir de dicho anélisis y con
métodos adecuados, se deben distinguir los efectos de ambos tipos de
politica. El trabajo de Acosta et al. (2006) es un ejemplo de este tipo de
estudios. Tello (2008c¢) resume la literatura internacional para este grupo
de estudios y provee un andlisis exploratorio en 31 de paises de América
Latina y el Caribe sobre la evidencia ex post de los factores internos y
externos que han incidido sobre los flujos de bienes, inversiéon y crecimiento
econdmico de los paises en el periodo 1962-2005.

Un segundo aspecto que también se deriva de la revision de la
literatura nacional es el hecho de que gran parte de las investigaciones
realizadas han sido originadas por la demanda del gobierno y de las
entidades internacionales que promueven el proceso de liberalizacion y
globalizacion de las economias en desarrollo. Si bien estos estudios han
contribuido a la discusién sobre los impactos de los acuerdos interna-
cionales, también se requieren investigaciones que los complementen
y que tengan como objetivo el abrir y expandir el abanico de temas y
de opciones de politicas que los diferentes niveles de gobierno vienen
implementando. Ejemplos de los temas revisados en el presente trabajo,
aunque no los Ginicos, son los estudios sobre migraciones, la internaciona-
lizacién de las empresas, el clima de inversion, la defensa comercial y la
propiedad intelectual. Otro grupo de temas que se requiere trabajar son
aquellos relacionados con el segundo eje de politicas, cuyo objetivo es «el
de promover la competitividad y diversificacion de la oferta exportadora,
turistica y artesanal».

La competitividad, en su correlato teérico de la productividad (Tello
1997), es un tema que, por la disponibilidad de estadisticas en el nivel de
las firmas en diversos paises en desarrollo, ha sido abordado reciente y
extensamente en la literatura internacional. Esta literatura se concentra



Economia internacional 109

en: 1) las medidas y determinantes de la productividad de los diversos
sectores productivos; 2) los efectos de esta sobre la economia; y 3) el
papel del sector privado y el gobierno para incrementarla sostenida-
mente. Trabajos que ofrecen resiimenes son los de Foster et al. (2001),
Katayama et al. (2006) y un estudio aplicado es el de Lewis (2004). La
agenda para la competitividad (productividad) ha sido propuesta como
clave para el aprovechamiento de las oportunidades que brinda el proceso
de globalizaciéon (Ardoz 2008).

Un tercer aspecto que se deriva de la literatura revisada y de aquella
sobre la productividad es la urgente necesidad de reconstruir, recopilar y
generar bases estadisticas de informacion priorizando aquellas a nivel de
firmas, sectores y areas geogréficas (del interior) del Perti. Estas bases de
datos permitirdn contar con una gama de investigaciones que analicen
en detalle y a través del tiempo los efectos de las politicas «internas» y
«externas» implementadas tanto por los diferentes niveles de gobierno
como por las empresas e instituciones del sector privado. Para ello,
también se requiere un apoyo reciproco entre los institutos, los centros y
las unidades universitarias de investigacién, por un lado, y las entidades
publicas responsables de la elaboracién de las estadisticas nacionales,
por el otro. Se requiere que bases estadisticas generadas o utilizadas en
las investigaciones, al término de estas, estén disponibles en los portales
electrénicos de las entidades involucradas en las investigaciones para que
sigan siendo insumos para posteriores investigaciones.

Finalmente, por la diversidad de: 1) factores internos y externos,
2) areas tematicas relacionadas con el comercio exterior, 3) unidades
de andlisis: sectores, productos, firmas y areas territoriales, asi como
por la distincién de acciones e intervenciones del sector publico y el
sector privado, se sugiere implementar estudios en forma de «cadenas
de investigacion» que integren y coordinen los multiples aspectos y aris-
tas derivadas de los temas elegidos. Asi, por ejemplo, sobre el impacto
econdmico, social y ambiental de un sector productivo de exportaciéon
(por ejemplo, el minero) en la economia, se requiere integrar estudios
que aborden los impactos sobre el resto de sectores de la economia, el
desarrollo industrial ligado a dicho sector productivo, el medio ambiente,
el nivel de vida de las familias que residen en las areas de produccion, el
desarrollo econdmico local en las areas involucradas, asi como analizar
el rol de las instituciones publicas y privadas que limitan o promueven el
desarrollo de dichos sectores.
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CAPITULO 5

Educacién

Ricardo Cuenca
Instituto de Estudios Peruanos

INTRODUCCION!?

Entre los afios 2004 y 2007, el contexto educativo estuvo caracterizado
por la intencién de construir politicas educativas de manera participativa,
la consolidacion de los indicadores de eficiencia interna del sistema y los
cambios en la gestion del sistema educativo.

Segtin la Unidad de Estadistica Educativa del Ministerio de Educacién
(2006), el Pert tiene uno de los mayores niveles de cobertura de educacion
preescolar (3 a 5 afios) de América Latina. La matricula en primaria alcanza
porcentajes por encima de 97% v, en una tendencia creciente, acceden a
la secundaria cada vez maés jovenes, con lo que se llega a registrar hasta
87%. Asimismo, la permanencia y la promocién son logros cuantitativos
importantes. La desercién en primaria alcanza solo 3,9%, y el porcentaje
de culminacién es de 72,5%; de este total, 91% de los estudiantes transitan
al nivel de secundaria.

No obstante, y a pesar de los esfuerzos realizados, persisten serios
problemas de calidad y equidad, que se traducen en bajos rendimientos
estudiantiles y una marcada inequidad educativa.

La ultima Evaluacién Nacional 2004 muestra que el nivel alcanzado por
los estudiantes peruanos es francamente preocupante y, lo que es peor, no ha
mejorado respecto al nivel registrado en las evaluaciones anteriores de 1996,
1998 y 2001. Mirando lo que sucede al finalizar la primaria, encontramos

1 Este trabajo conté con la colaboracion de Lars Stojnic. No obstante, las omisiones en
el documento son de mi entera responsabilidad.
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que solo 12,1% de los estudiantes logran los aprendizajes esperados en
comprension de textos y 9,6% en matemdtica; es decir, alrededor de 90% de
los estudiantes ingresan a la secundaria con conocimientos insuficientes. Asi,
al terminar la secundaria, los resultados son aun peores: 9,8% de alumnos
alcanzan lo esperado en comprension de textos y 2,9% en matematica
(Unidad de Medicién de la Calidad del Ministerio de Educacion 2005).

Los resultados demuestran que, ademaés de un problema de calidad, la
educacién peruana mantiene una inaceptable inequidad. Los estudiantes
provenientes de niveles socioeconémicos mas desfavorecidos mostraron
resultados mas bajos en los aprendizajes evaluados (Unidad de Medicién de
la Calidad del Ministerio de Educaciéon 2005). Esto no hace sino confirmar
con numeros la profunda inequidad existente en las escuelas publicas del
pais que Bello y Villaran (2004) reportan.

Por otro lado, el actual gobierno ha colocado en la agenda de dis-
cusion tres temas: la cuestiéon docente (capacitacién y carrera publica), la
alfabetizacion y la descentralizacion educativa (Tovar 2007).

Esta realidad educativa es el contexto en el que se desarrollaron 80
investigaciones, de las cuales 10 fueron financiadas por el Consorcio de
Investigacion Econémica y Social (CIES), y el resto, por varias de sus ins-
tituciones asociadas. Junto con las investigaciones realizadas, existe en la
literatura sobre la educaciéon un conjunto importante de balances, diagnoés-
ticos y ensayos tedricos que han tenido una doble funcién. Por un lado, han
servido como «difusores» de las investigaciones realizadas y, por otro, como
ideas de base para el desarrollo de nuevos estudios.

Este informe de balance recoge la investigacién realizada sobre edu-
cacién entre los afios 2004 y 2007; se ha registrado la mayor cantidad
de investigaciones a las que se ha tenido acceso. Sin embargo, ello no
significa que lo revisado sea toda la produccién académica existente. Se
consignaron investigaciones que solo estuviesen publicadas, ya sea en
medios impresos o virtuales, o cuyos informes finales de investigacion
estuvieran en proceso de publicacion.

Metodologicamente, se procedio a registrar las investigaciones realiza-
das y/o publicadas en el periodo del balance en fichas en las que se consig-
naba la informacién basica (autores, instituciones, objetivos y preguntas de
investigacion, metodologia, resultados, etcétera). Sobre la base de la infor-
macién recogida, se organizaron categorias o ejes teméaticos de investigacion.
Finalmente, se sistematiz6 la agenda sobre la base de los documentos de
balance y agenda educativa de Escobal e Iguiniz (2000), Iguiniz y Barrantes
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(2004), Benavides y Rodriguez (2006), Anderson y Le6n (2006) y Direccion
de Investigacion, Supervision y Documentacion Educativa (2007).

La investigacién educativa registrada es diversa y la manera como se la
ha organizado constituye una de las muchas formas posibles. Finalmente,
el balance es un registro analitico de la produccién académica y no una
evaluacién de la calidad de dichas investigaciones.

El documento esté organizado en dos secciones. En la primera de ellas
se registran las investigaciones elaboradas en el lapso que cubre el balance.
En la segunda seccién se propone una agenda de investigacion.

Quiero agradecer a mis colegas del area de Educacion del Instituto de
Estudios Peruanos por las conversaciones sostenidas. Del mismo modo,
a Roxana Barrantes, con quien intercambiamos las ideas iniciales sobre
el balance. Finalmente, un agradecimiento especial a Lars Stojnic por su
valiosa asistencia y ordenado trabajo.

Este balance, que tiene como objetivo orientar el esfuerzo de investiga-
cién del CIES durante los proximos arios, quiere ser también una invitacion
a continuar construyendo conocimiento educativo para mejorar nuestra
educacién y para conseguir mejores decisiones de politica educativa.

1. BALANCE

El balance esta organizado en dos subcapitulos. El primero presenta las
investigaciones sobre la base de tres categorias de anélisis generales: temas
de investigacion (eje tematico), fines de investigacion (eje teleoldgico) y méto-
dos utilizados (eje metodolédgico). En el segundo subcapitulo se registran las
investigaciones organizadas por temas especificos, para lo cual se han creado
cuatro categorias de anélisis: calidad y equidad educativa, descentralizacion,
cuestion docente y equidad de género. Es inevitable que dentro de cada una
de ellas existan, a su vez, diversas dimensiones de analisis.

1.1. ASPECTOS GENERALES
1.1.1. Eje tematico

Las investigaciones realizadas en el periodo del balance han recogido en
buena medida la propuesta de agenda presentada por Iguifiiz y Barrantes
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(2004), en lo que se refiere a informacién sobre los rendimientos estu-
diantiles, el efecto de las condiciones socioeconémicas de los estudiantes,
el costo de la educacion vy la descentralizacion educativa. En la mayoria de
las investigaciones realizadas entre los afios 2004 y 2007, se ha hecho
un esfuerzo por desarrollar los temas mencionados desde una orientaciéon
explicativa. Cabe destacar que las diez investigaciones sobre educaciéon
auspiciadas por el CIES han sido planteadas en la linea temética sefialada
por la tltima propuesta de agenda de investigacion.

Sin embargo, motivado por la coyuntura educativa, ha surgido un con-
junto de nuevos temas, como los relacionados con la cuestion docente y la
equidad de género. La emergencia de estos temas corresponde a cambios
en la coyuntura educativa y al hecho de que estos han sido incorporados
en las agendas internacionales.

1.1.2. Eje teleolégico

Actualmente, un tema de discusiéon en el ambito académico se centra en la
relaciéon que debe existir entre la investigacion v las politicas; relacién que
puede establecerse cuando los resultados de la investigacién son utilizados
en las decisiones de politica educativa.

Los trabajos producidos pueden clasificarse de acuerdo con dos fines
distintos: aquellos asociados a la construccion de conocimiento sobre temas
variados y aquellos que se proponen formular recomendaciones de politica.

De este modo, es importante sefialar que de las 80 investigaciones regis-
tradas, 49 presentan, en alguna medida, propuestas de politicas. Esto cobra
interés porque en muchas de ellas no se solicité directamente la inclusién de
recomendaciones de politica o acciones de incidencia en actores vinculados
a la formulacion de politicas educativas. Sin embargo, es también preciso
sefialar que la manera como se entienden o abordan estas recomendaciones
de politica es muy diversa. En algunas investigaciones las recomendaciones
de politica se presentan de manera general, mientras que en otras, las pro-
puestas son absolutamente concretas, casi como medidas de corto plazo.

1.1.3. Eje metodologico

La investigacion sobre educacion registrada entre el 2004 y el 2007 esta
orientada hacia los métodos cualitativos. Poco méas de la mitad de las
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investigaciones optaron por este enfoque. Sin embargo, existen también,
aunque en mucho menor nimero, investigaciones que se realizaron con
un disefio que combiné métodos cuantitativos y cualitativos. Con relacion
a las investigaciones disefiadas con metodologias cuantitativas, estas, en
su mayoria, han recurrido a fuentes secundarias de datos.

Asimismo, se observa una tendencia hacia la investigaciéon descrip-
tiva, salvo algunos estudios correlacionales, investigaciones con base
economeétrica y estudios de corte etnografico y basados en entrevistas en
profundidad.

1.2. TEMAS ESPECIFICOS

La investigacién educativa realizada durante el periodo del estudio es
diversa v si bien esta centrada fundamentalmente en la educacion basica,
algunos trabajos tratan sobre el nivel de educacion superior, y ofrecen
importante informacién para entender el funcionamiento del sistema
educativo peruano en su conjunto, asi como para evaluar la calidad de las
instituciones de este nivel. En esta Ultima linea, se encuentran las inves-
tigaciones realizadas por Acevedo (2005), Barrientos (2005) Del Mastro
(2006), Delgado (2007), Escalante (2007), Nariez (2007), Sime (2007) y
Sulmont (2007).

Del mismo modo, se han registrado investigaciones que ofrecen una
mirada profunda sobre las relaciones sociales y el funcionamiento del
Estado en el sector educacién; tal es el caso del trabajo de Huber (2008),
un estudio de caso sobre la corrupcioén en el sector educativo en el nivel
regional; el de Montero (2006a), sobre el Programa de Emergencia Edu-
cativa; y el de Eguren y De Belaunde (2008) sobre las relaciones entre el
Estado v la sociedad en la escuela publica peruana.

Las demés investigaciones han sido categorizadas en los siguientes
rubros: calidad y equidad, descentralizacion, cuestiébn docente y equidad
de género.

1.2.1. Calidad vy equidad educativa

Los conceptos de calidad y equidad no son univocos, y asi es reconocido
por los distintos discursos en el debate actual, los cuales consideran a la
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equidad como la caracteristica fundamental de la calidad (Oficina Regional
de Educacion para Ameérica Latina y el Caribe-Unesco 2007), la identifican
como la condicién necesaria para alcanzar la calidad (Lopez 2005) o como
la aspiracion que se logra luego de obtener la calidad (Vegas y Petrow
2008). No obstante, los consensos logrados hasta el momento resaltan
que calidad y equidad son categorias inseparables. Con la finalidad de
contribuir en este debate, se decidié incluir un conjunto de investigaciones
bajo este acapite.?

Bello y Villaran (2004) abordan la situacién de la equidad educativa
en el Pert con una investigacion que da cuenta de la alarmante inequidad
que existe en el pais. Los autores reportan al pais que «si bien la escuela
publica peruana es, en términos generales, una escuela para pobres, puede
decirse que existe una categoria de escuelas publicas para los mas pobres,
ain mas precarias que el resto» (Bello y Villaran 2004: 54). La situaciéon
de la equidad en las aulas es revisada por Patricia Ames (2006b) en una
investigacion evaluativa. A partir de la implementacién de un modelo
democratizador de la escuela, en el que participan actores educativos y
locales, la investigadora demuestra que la cogestion local y los procesos de
concertacion intersectorial producen una mejora de la equidad educativa,
expresada en el acceso, la permanencia v los resultados de aprendizaje.

Benavides (2004) y Yamada (2007) abordan el tema de la equidad a
partir del estudio de la educaciéon superior como un factor de movilidad
social. Ambos estudios reconocen la importancia que tiene el acceso a la
educacion superior para obtener mayores oportunidades en el mercado
laboral. Benavides concluye que «os resultados también nos permiten diluci-
dar el papel diferenciador que la educacion desemperfia en la conformacion
de los patrones de movilidad, aumentado las probabilidades de movilidad
ascendente y disminuyendo las probabilidades de movilidad descendente
para los hombres con educacién superior (Benavides 2004: 141-142).
Sin embargo, como afirma Yamada (2007) en su investigacion acerca de
los retornos de la educaciéon superior en el mercado laboral, no se trata de
cualquier educacion superior. La educacion superior no universitaria otorga
tasas de retorno privado vy social poco atractivas e, incluso, negativas. Por
ello, el autor propone, en cuanto a politicas, una reforma de la educacién
superior no universitaria para que su rentabilidad sea mayor.

2 Desde la comprension de que la alfabetizacion forma parte de la discusiéon sobre equidad,
podria revisarse la investigacion de Espinar y Zambrano (2004).
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Un asunto también relacionado con la calidad y la equidad es el de los
costos y gastos en educaciéon. Mendoza (2004), a partir de un andalisis de
estimacion de costos de funcionamiento de centros educativos, informa
sobre el rezago en términos de costo por alumno que tiene el pais en com-
paracion con otros paises de la region. Esta informacion se complementa
con el estudio elaborado por Tam (2006). Esta investigadora concluye que
si bien la relacién entre inversion y resultados educativos es positiva, la
ineficiencia técnica del gasto hace que esta relacion positiva desaparezca.
Ambos estudios concuerdan en torno a la necesidad de mejorar las deci-
siones de asignacion de presupuesto destinado al sector.

e  Factores relacionados con el aprendizaje y el rendimiento
estudiantil

Los bajos resultados en el rendimiento estudiantil motivaron la realizacion
de un importante grupo de investigaciones que, de manera general, se
propusieron explicar, desde diversas aproximaciones, las posibles causas
de estos logros educativos.?

Cueto, Guerrero, Ledn, Zevallos y Sugimaru (2007), Rodriguez y
Vargas (2005), Lavado y Gallegos (2005), Dagnino (2005) v Lopez de
Castilla (2005) estudian el impacto del trabajo infantil en el rendimiento
estudiantil. En todos los casos, los investigadores coinciden en determinar
que los problemas econémicos de las familias y la consecuente necesidad
de trabajo de los nifios tienen efectos directos en la desercion escolar.

Sin embargo, Rodriguez y Vargas (2005) afirman que los niveles
de atraso estan presentes en todos los nifios, independientemente de si
trabajan. Alertan que el factor que parece determinar el bajo rendimiento
seria el escaso o nulo tiempo asignado a actividades educativas que com-
plementan el trabajo de la escuela.

Una linea de trabajo nueva es la emprendida por Cueto, Ramirez,
Ledén y Guerrero (2004) y Cueto, Ramirez, Ledn y Azafiedo (2006) sobre
las «<oportunidades de aprendizaje». En ambos estudios, los investigadores

3 Bajo este acépite se podrian incluir las investigaciones de Carrasco (2007) y Diaz Bazo
(2007), ya que la escuela, como organizacion, tiene un impacto en los aprendizajes. Asi-
mismo, la investigacion de Eguren, De Belaunde y Gonzalez (2005) da cuenta de cémo
el uso de los textos influye en el nivel de aprendizaje de los estudiantes. Silva (2004) ha
estudiado el entorno ludico en la mejora de la calidad de la educacién inicial.
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se preguntan si existe alguna relacién entre dichas oportunidades y el
rendimiento estudiantil.

Los hallazgos més importantes de estos estudios residen en que las
oportunidades de aprendizaje son variables explicativas del rendimiento
escolar. Especificamente, se evidencia un uso ineficiente de los ejercicios de
clase, la mayor parte del tiempo se ocupa en copiar y memorizar, y los mate-
riales educativos discrepan, en su mayoria, de los discursos de los docentes.
Finalmente, las investigaciones reportan que una adecuada retroalimentacion
por parte de los docentes mejora el rendimiento estudiantil.

Con el mismo objetivo de identificar aquellos factores que influyen
en el rendimiento estudiantil, Cueto, Torero, Leén y Deustua (2004) rea-
lizaron una investigacién que buscé identificar el impacto del sistema de
incentivos monetarios sobre los patrones de asistencia mensual y anual
de los docentes, y determinar si la mayor asistencia de los docentes se
relaciona con un mejor rendimiento de los estudiantes.

La investigacién arrojo que el programa de incentivos tuvo un impacto
positivo en la asistencia de los docentes a clases. Sin embargo, esta asisten-
cia no tiene un efecto significativo en el rendimiento de los estudiantes.

Finalmente, un grupo de investigaciones se orientaron a estudiar la
educacién en zonas bilingiies. Cueto y Secada (2004), Reategui (2008),
Vélez (2006) y Zavala, coord. (2007) realizaron estudios que, desde dis-
tintas perspectivas, observaron los problemas en la implementacion de
los programas de educacion intercultural bilingtie (EIB). La investigacion
de Zavala da luces sobre cémo algunas experiencias de EIB han sido
exitosas en tanto presentan ciertas caracteristicas tales como el compro-
miso y capacidad de los docentes, el apoyo de los 6rganos del Estado y la
relacion con la comunidad. Asimismo, plantea que es fundamental que la
implementacion de la EIB se comprenda desde una perspectiva critica y
se busque trabajar desde esa complejidad, ya que «mlientras que muchas
veces el Estado concibe la EIB como una apuesta educativa que contribuye
a mejorar los resultados de aprendizaje de los educandos, muchos de los
pueblos indigenas la conciben como una educacién que se inserta en el
plan de vida de la comunidad» (Zavala 2007: 277-278).

e Aspectos curriculares

Los asuntos curriculares son abordados desde cuatro perspectivas distintas,
pero complementarias. Las investigaciones de Ferrer (2004) y Neira y
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Rodrich (2008) se ubican en un nivel de analisis macro, en el que entienden
la construccion curricular en relacion con los procesos de reforma. Ferrer
concluye en su estudio que en el Per(i, como en otros paises de la region,
«se iniciaron reformas curriculares en contextos de descentralizacion de
la administraciéon y la gestion educativa donde la légica tecnocrética-
economicista, enfocada principalmente en la desburocratizaciéon y en el
logro de la eficiencia administrativa, tuvo una presencia marcada» (Ferrer
2004: 173).

En esta misma linea, Neira y Rodrich (2008) reconstruyen el proceso
de formulacion de la politica curricular de secundaria. El estudio de este
caso especifico comprueba en gran medida las ideas presentadas por
Ferrer, ya que los autores concluyen que, para los actores educativos entre-
vistados, contar con un curriculo unificado es un aspecto positivo, en tanto
este permite generar politicas adecuadas de capacitacion y produccion de
recursos educativos.

Desde una perspectiva micro, la investigacion de De Belaunde (2006)
estudia la implementaciéon del curriculo en las aulas. Sobre la base de
observaciones etnogréficas y entrevistas a docentes, ella concluye que
existen serias dificultades para diversificar el curriculo en las aulas debido
a la limitada capacidad de los docentes para articular pedagogicamente los
contenidos locales y a la poca concrecién de las directivas de diversificacién
provenientes del Ministerio de Educacién. Del mismo modo, Ruiz-Bravo,
Rosales y Neyra (2006) observan lo que sucede en las aulas rurales del pais
con la implementacion curricular, a través del recojo de saberes previos.
Concluyen los autores que los asuntos de contenidos curriculares deben
partir del reconocimiento de que la relacion entre escuela y sociedad tiene
en su base en relaciones de poder construidas a partir de un conjunto de
variables, que pueden limitar o impedir la construccion de una ciudadania
plena y su ejercicio cotidiano en la escuela.

e  Escuela y familia

Analizar la situacién de la calidad educativa y del logro de aprendizajes nos
obliga a analizar el vinculo establecido en dos instituciones fundamentales
en el proceso de socializacion de las personas y que sustentan la sociedad
moderna: la familia y la escuela. Dicha relacién no ha escapado de la
agenda de investigacién trabajada entre el afio 2004 y el 2007.
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La investigacion de Benavides et al. (2006) busc6 conocer las aspi-
raciones sobre el futuro y el rol de las familias en las actividades esco-
lares en el Pert rural, con el objetivo de analizar de forma conjunta las
expectativas y las dinamicas familiares relacionadas con la escolaridad
en el interior del hogar.

Entre las principales conclusiones del estudio se puede seiialar la
evidente complejidad del vinculo entre la familia y la educacion. Asi pues,
el estudio plantea que no existe necesariamente una relaciéon lineal entre
una alta valoracion de la educacion y el hecho de que la familia se involucre
de acuerdo con el modelo escolar. Un reflejo de esta situaciéon es el hecho
de que el tiempo asignado a las actividades escolares en el hogar es casi
inexistente.

Un hallazgo adicional de la investigaciéon es el hecho de que las aspi-
raciones de los hijos e hijas en cuanto a su desarrollo profesional futuro
estan altamente asociadas a las que tienen los adultos de la familia, lo cual
sustenta la hipétesis de una fuerte influencia familiar sobre la educacion.
La participacion de los padres de familia en la educacién es estudiada por
Natalia Gonzélez (2006). La investigadora analiza la incorporacion formal
de los padres y madres de familia en los procesos educativos de sus hijos
a través de las asociaciones de padres y madres de familia, legitimadas
normativamente para participar en la gestion escolar.

La investigacion da cuenta de cémo la participacion de madres y
padres de familia en la educacion de sus hijos adquiere distintas modali-
dades, desde el pago por los ttiles e insumos béasicos que los estudiantes
necesitan para acceder a la escuela hasta el trabajo directo en ellas para
asegurar que esta pueda brindar el servicio correspondiente.

Ademés del aporte econémico que las familias puedan hacer, la
investigacién plantea que en el actual contexto educativo, las madres y los
padres de familia vienen cumpliendo cada vez més un rol de fiscalizacién
y vigilancia de las escuelas para asegurar que estas brinden un servicio de
la mayor calidad posible. Relacionado con esto tltimo, se plantean nuevas
opciones de participacién con la institucionalizacién de los Consejos Edu-
cativos Institucionales (CONEI), los cuales abren una oportunidad importante
en el proceso de democratizacion de la educacion y de las escuelas.

Ambas investigaciones evidencian la importancia del vinculo esta-
blecido entre la escuela y las familias, tanto para aportar al proceso de
aprendizaje de los nifios, niflas y adolescentes como para asegurar una
mejor gestion de las escuelas.
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1.2.2. Descentralizacién

A partir del afio 2002, cuando se empezd a impulsar el proceso de des-
centralizacion educativa, se han llevado a cabo una serie de investigaciones
que, desde diversas dimensiones, buscan dar cuenta de la forma en que
se ha ido implementando este proceso.

Entre las investigaciones resefiadas para el presente balance se reco-
nocen principalmente tres dimensiones de estudio: el rol de las instancias
descentralizadas de gestion vy su situacion en el marco de la descentraliza-
cién, el impulso de la participacién como sustento del proceso de descen-
tralizacion educativa, y las percepciones, motivaciones y compromisos de
los actores educativos en relacién con esta dindmica.

e Rol de las instancias descentralizadas de gestién y su situacién en
el marco de la descentralizacién

Sobre este aspecto, encontramos cuatro investigaciones que dan cuenta
del desemperio v la situacién de las instancias descentralizadas de gestiéon
comparadas con el desemperno que se espera de ellas en el marco del
proceso descentralizador. Dos estudios (Gonzélez, De Belaunde v Eguren
2008 y Andrade, Carrillo y Nakano 2006) tuvieron como objetivo ana-
lizar en qué medida los actores regionales estan preparados para asumir
las nuevas funciones que les corresponden en el marco de este proceso,
con la finalidad de aportar a identificar las necesidades que es necesario
atender. Los siguientes tres estudios (Uccelli 2008; Vargas 2008 y 2006)
dan cuenta del desemperio de las instancias descentralizadas de gestion
en el ejercicio de algunas de sus funciones especificas.

La investigacién de Gonzélez, De Belaunde y Eguren (2008) informa
sobre las posibilidades y limitaciones que tienen los funcionarios publicos de
los niveles intermedios del sistema educativo para el ejercicio eficiente de
sus funciones. El estudio presenta como primera conclusién que la mayo-
ria de funcionarios de los organismos intermedios del sector educacion
son en su mayoria docentes que, por lo general, no han recibido ningtin
tipo de formacion especializada que les permita asumir las funciones de
gestion educativa. La designacion de funcionarios responde, en algunos
casos, a un reconocimiento al desemperio docente y, en otros, a designios
politicos.
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El estudio concluye también que en el nivel de las regiones se encuentra
un conjunto de actores que poseen una serie de conocimientos valiosos y
ttiles para impulsar el proceso de descentralizacién; sin embargo, se hace
evidente una ausencia de capacidades locales para asumir los roles y funciones
especificas que el proceso exige. Las autoras plantean que la organizacion,
la cultura organizacional de las instancias, asi como el sistema, llevan a que
los funcionarios se aboquen a responder a los mandatos normativos de la
sede central y pierdan de vista los objetivos educativos de largo plazo.

Esto se evidencia en las pocas capacidades desarrolladas por los fun-
cionarios y las instancias para desempenar las actividades administrativas y
pedagbgicas (capacitacidon docente, monitoreo, distribucion de materiales
educativos, etcétera) que les corresponde; para la planificacion y adminis-
tracion eficiente y transparente de los recursos disponibles; para consolidar
procesos de articulacién y sinergia entre los niveles descentralizados; para
la gestion de las politicas educativas regionales y locales; por ejemplo, en
el mejoramiento del desemperio docente.

En la misma linea, Andrade, Carrillo y Nakano (2006) recogen infor-
macién en ocho regiones del pais con el objetivo de identificar las prin-
cipales necesidades de capacitacion de los actores regionales (gobiernos
regionales, direcciones regionales de educacion y consejos participativos
regionales de educacioén) y locales (gobiernos locales, unidades de ges-
tibn educativa local y consejos participativos locales de educacién), en el
marco del proceso de descentralizacién, y para analizar las posibilidades
y limitaciones de la oferta de capacitacion existente segin las necesidades
vy demandas reconocidas.

Entre sus principales hallazgos se puede destacar el reconocimiento
de la disposicién de las instancias regionales y locales para asumir el reto
que el proceso de descentralizaciéon les demanda; sin embargo, se advierte
poca claridad para entender las funciones y roles que les corresponde
asumir, asi como escasa articulaciéon entre las instancias para concertar y
planificar visiones de largo plazo sobre el desarrollo educativo.

Se reconoce, también, que tanto en las instancias regionales como
locales existe una experiencia acumulada en los actores sobre la situacion
educativa. Sin embargo, dicha experiencia no se complementa con el
manejo de datos e informacién concreta que pueda aprovecharse para
la planificacién de mediano v largo plazo, lo que limita las posibilidades
de concretar la implementacion de los Proyectos Educativos Regionales
(PER) y los Proyectos Educativos Locales (PEL).
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Finalmente, uno de los principales hallazgos reside en que los enfoques
de participacion, equidad e interculturalidad, fundamentales para concretar
un verdadero proceso de descentralizacion, solamente son manejados
por los funcionarios en un nivel discursivo, sin que eso se traduzca en un
cambio estructural de la organizacién y la gestiéon regional y local.

Es evidente, a partir del balance de ambos estudios, que tanto a
nivel local como regional existe una fuerte necesidad de intervenir en el
desarrollo de capacidades de las instancias de gobierno para que estas
puedan asumir el cumplimiento del nuevo rol que les corresponde en el
marco de la descentralizacion, asi como para que interioricen las fun-
ciones que deben compartir con los otros niveles y las que les competen
de manera auténoma.

Asimismo, durante el periodo del balance se realizaron investigacio-
nes que dan cuenta del desemperio de las instancias descentralizadas de
gestion en el ejercicio de algunas de sus funciones especificas. Es el caso
de Uccelli (2008), que centrd la mirada en el ambito local, analizando el
desemperfio de las instancias y los funcionarios estatales para asegurar la
implementacién de una politica educativa de atenciéon de la primera infan-
cia y sus repercusiones en las relaciones establecidas con las familias.

La principal conclusion del estudio es que la incoherencia del Estado
para asumir sus funciones lleva a que el programa de atencién de la primera
infancia termine dependiendo de las acciones que puedan tomar la propia
comunidad o las responsables directas en el aula. Mientras en el discurso y
en la normativa se plantea la necesidad de asegurar condiciones 6ptimas
para que el programa en cuestiéon se pueda implementar, en la practica,
el Estado, a través de sus instancias de gestion, se desentiende de su rol
de generacion de dichas condiciones. Los pocos recursos que manejan las
instancias locales, asi como la débil incorporaciéon de este programa en la
planificacién de las instancias, originan que en la préactica no se priorice
su funcionamiento.

Los dos siguientes estudios son trabajos del investigador Julio Vargas
(2008, 2007). En ellos se analiza el desemperio de las instancias descentra-
lizadas de gestiéon en ciertas funciones especificas. El primero se aproxima
a la experiencia de formulacion de los PER, tratando de entender de qué
manera responden los gobiernos regionales a las demandas de los mas
pobres y excluidos en el marco de la descentralizacion, v si la elaboraciéon
de los PER constituye una oportunidad de generar consensos sociales y
politicos para el desarrollo educativo.
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El estudio evidencia que el proceso de elaboraciéon de los PER en
ambas regiones significé una posibilidad de consenso social y politico
que se vio debilitada por algunas situaciones de conflicto magisterial y
debido al proceso de municipalizacion que viene promoviendo el gobierno
central.

El segundo estudio analiza cémo se ha implementado la municipaliza-
cién en cuatro distritos del Plan Piloto de Municipalizacion y plantea que
dicho proceso no solo no se articula al actual proceso de descentralizacion,
sino que genera confusiéon y superposicion de funciones entre las distintas
instancias del sector y los gobiernos locales.

El estudio concluye que el contraste entre la premura con que se
transfirieron las funciones que les correspondian a las municipalidades y
el ritmo en la transferencia de recursos demuestra, por un lado, que desde
el sector se les da prioridad a los aspectos procedimentales de la gestion,
sin asignarle mayor importancia a la pertinencia de las acciones tomadas
en relacion con el impacto en la mejora de la gestiéon y los procesos edu-
cativos. Ademas, queda en evidencia que el proceso de municipalizacion
no se articula claramente con el modelo de descentralizaciéon educativa
que se empez6 a impulsar en el afio 2002.

e Elimpulso de la participacion

En esta segunda tematica, nos encontramos con tres investigaciones que
dan cuenta de las posibilidades vy limitaciones del fortalecimiento de la
participacién como uno de los pilares que sustentan el actual proceso de
descentralizacion educativa.

En el afilo 2006 Mariana Eguren llevd a cabo un balance sobre las
experiencias de participacion desarrolladas en las escuelas de nuestro pais.
La autora concluye que las experiencias exitosas analizadas demuestran
que la escuela si puede ser el espacio social en el que se articule la parti-
cipacion de los distintos estamentos educativos, especialmente si dichos
esfuerzos se articulan para alcanzar el objetivo de la calidad educativa.
Seriala también que en la promocién de propuestas de participaciéon dentro
de las escuelas los docentes son actores fundamentales; sin embargo, estas
seran sostenibles solo si se asegura un involucramiento activo de otros
estamentos, como directores, estudiantes, madres y padres de familia y
lideres comunales.
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Murioz, Nakano y Llosa (2008) realizaron una investigacion a través
de la cual se buscod aportar a la reflexion sobre el sentido de la participacion
en el proceso educativo y su incidencia en el aseguramiento de la equidad
y calidad de la educacién y el empoderamiento ciudadano. La investiga-
cién se centrd en observar las instancias de participacion en el nivel de la
institucion educativa —los CONEI— y su relacién con la gestion educativa
de la escuela en las regiones de Piura y Cusco.

Una importante conclusiéon del estudio es que resulta evidente lo
complejo que es fortalecer los procesos de participacion en el sector
educacién, debido a que somos una sociedad en la que tanto individual
como colectivamente la categoria de ciudadania atin esta en construccion,
lo cual se agrava de manera significativa en las zonas rurales, donde se
evidencian mayores niveles de exclusion, discriminacién y pobreza. El
funcionamiento de los CONEI constituye un reflejo de esta situacion, debido
a que se reproducen relaciones y practicas autoritarias y excluyentes entre
los distintos actores, las cuales pueden entenderse como proyecciones de
aquello que se produce en la cotidianeidad escolar.

Finalmente, el estudio sefala que desde los CONEI se puede pensar en
aportes concretos para contribuir al mejoramiento de la calidad educativa;
sin embargo, esto pasa por facilitar a los consejos una vision integral de la
calidad educativa, asi como las posibilidades de fortalecerse institucional-
mente para aportar en ese sentido, y por analizar el campo de las tensiones
de poder vy las relaciones que se establecen entre los actores educativos.

Siguiendo una linea similar a la de la investigacion anterior, solo que
enfocada en el nivel regional del sistema educativo, Stojnic y Sanz (2007)
analizaron el proceso de constitucion y el funcionamiento actual de una
muestra de Consejos Participativos Regionales (COPARE) de todo el pais,
buscando identificar oportunidades y nudos criticos. Entre las conclusio-
nes de la investigacion se sefiala que aunque estas instancias poseen un
sustento normativo que permite su existencia formal, las mismas normas
que las crean generan limitaciones para su funcionamiento, debido a la alta
discrecionalidad de los agentes de gobierno (a pesar de ser una instancia
mixta de encuentro entre el Estado y la sociedad civil) y a la poca claridad
de orientaciones, mecanismos y procedimientos para el ejercicio de sus
funciones.

Asimismo, el estudio hace referencia a la actuacion de los represen-
tantes del gobierno y de la sociedad civil en el interior de los COPARE.
El estudio identific6 que por el lado de los agentes gubernamentales,
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prevalecen el desinterés y la resistencia hacia la consolidaciéon de estas
instancias, en muchos casos debido a la poca voluntad politica para ase-
gurar procesos participativos, y en otros, a la sobrecarga de funciones
que las instancias descentralizadas tienen que asumir sin muchos recursos
humanos y financieros. Por el lado de la sociedad civil, el estudio muestra
que en el discurso existe un alto interés de estos actores por asegurar
que los consejos se conviertan en espacios de concertacion politica; sin
embargo, ellos muestran en la practica un limitado sentido de apropiacion
y compromiso por fortalecer a los COPARE.

A modo de sintesis, es posible sefialar que en los estudios revisados
se pueden identificar dos conclusiones. La primera es que la participacion
se consolidara como un eje fundamental del proceso de descentralizacion
y de transformacion de la educacién solo si se reconoce que plantear nor-
mas que promuevan la participaciéon no es suficiente para garantizarla; se
hace indispensable consolidar politicas de Estado que apunten a revertir
la tradicién autoritaria que hoy en dia es transversal a todo el sistema
educativo.

Los tres estudios coinciden en sefialar que en la actualidad, la
promocién de las experiencias de participaciéon se sustenta de gran
manera en el acompafiamiento y promocion de las organizaciones de
la sociedad civil, las cuales vienen cumpliendo un rol fundamental para
darle sostenibilidad a dicha apuesta. Sin embargo, queda pendiente
la articulacion entre las instituciones de la sociedad civil para generar
propuestas colectivas y recuperar las experiencias exitosas nacionales,
regionales y locales.

e  Percepciones, motivaciones y compromisos de los actores sobre
el proceso de descentralizacién educativa

En la tercera dimensién de anélisis, encontramos dos estudios que abordan
las distintas motivaciones de los actores educativos sobre el proceso de
descentralizacion. Petruska Barea (2005) da cuenta de las motivaciones
de los actores, del Estado v la sociedad civil que los impulsan a participar
en espacios e instancias de concertacion.

El estudio concluye que los actores entrevistados, tanto guberna-
mentales como de la sociedad civil, reconocen la descentralizacién como
una posibilidad de democratizar el funcionamiento del Estado y como
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una oportunidad para revertir los problemas de exclusién y desarrollo, al
mismo tiempo que evidencian su compromiso de apoyar el proceso. Sin
embargo, reconocen que no hay voluntad politica suficiente que apoye los
procesos de concertacion y de articulacion entre el Estado vy la sociedad
civil, lo cual responderia en parte a las capacidades poco desarrolladas de
las instancias regionales vy locales para planificar a mediano y largo plazo
en pos de la transformacion educativa.

Por su parte, Cuenca y Murioz (2006) desarrollan una investigacién
que da cuenta de las percepciones de una muestra de docentes de ocho
regiones del pais sobre el proceso de descentralizacion. A diferencia del
estudio antes resefiado, la percepciéon de los docentes recogida en el
presente estudio da cuenta de un alto nivel de escepticismo frente a las
posibilidades de este proceso para «la mejora de la gestion del servicio, el
desarrollo econémico, la participaciéon ciudadana y la reorganizacion del
poder (Cuenca y Murioz 2006: 49).

Esta percepcion se sustentaria en que los docentes, en sus labores
diarias v en su relacion constante con el sistema, se enfrentan con actitudes
y relaciones autoritarias, poco transparentes en el manejo de recursos,
poco articuladas y planificadas, etcétera. Concluye el estudio que lo antes
dicho encontraria su explicacién principalmente en tres factores: la poca
claridad sobre el modelo de descentralizacion educativa que se esta imple-
mentando; la complejidad de promover los procesos de participacion y la
existencia de una cultura cotidiana y préacticas constantes de corrupcién y
de tolerancia frente a ellas.

1.2.3. La cuestiéon docente

Durante el periodo del balance, el tema docente ha sido tratado con un
especial interés por la investigacion educativa. La necesidad de explicar los
malos resultados en los logros de aprendizaje, el protagonismo adquirido
por la calidad del desemperio docente y las discusiones sobre la profesiona-
lidad de los profesores, iniciadas a mediados del 2004, se vieron reflejadas
en la agenda de investigacion.

Entre las investigaciones resefiadas se pueden identificar temas como
la formacién docente, la identidad profesional de los profesores, las rela-
ciones laborales entre el magisterio y el gobierno y, en menor medida, la
evaluacion docente.
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e La formacioén docente

En esta primera dimension de andlisis, se encontraron cinco investigaciones
que buscan analizar el tramo de la formacién inicial de los profesores, asi
como los procesos de capacitacion que atraviesan. Montero et al. (2005)
realizan un estudio en profundidad en cinco regiones del pais para identifi-
car la oferta, demanda v calidad de la formacion docente. Concluyen que es
esencial un profundo cambio para elevar la calidad de esta formacion:

En este estudio hemos podido comprobar que, si bien ha habido importantes
innovaciones en cuanto a las metodologias empleadas, que buscan romper
con el predominio de la tradiciéon expositiva, no han ido acompanadas de un
adecuado fortalecimiento de los contenidos cognitivos que debe desarrollar
la formacion superior (Montero et al. 2005: 71).

Con una mirada etnografica, Ames y Uccelli (2008) dan cuenta de
lo que sucede en las aulas de algunos institutos superiores pedagbgicos
(ISP). Identifican que la educacién superior no universitaria esta altamente
escolarizada; el clima institucional en las aulas de los ISP se asemeja al
de las escuelas de educaciéon basica. Junto con ello, las investigadoras
observan un problema particular: la limitada proyecciéon regional de los
ISP, que olvidan las necesidades de las poblaciones rurales y pobres de
Sus regiones.

Para el caso de Lima, Barrientos (2006) investiga la calidad del rendi-
miento de los estudiantes de educacion de la Universidad Nacional Mayor
de San Marcos a partir de las variables caracteristicas socioeconémicas y
satisfaccién por la carrera elegida. Los resultados del estudio determinan
que para el caso estudiado, el tema de la vocacion es fundamental en el
rendimiento de los estudiantes de educacion.

Junto con la investigacion sobre la formacion inicial, las investiga-
ciones de Eguren, Gonzélez y De Belaunde (2008), Montero (2008) vy
Montero et al. (2005) revisan los procesos de capacitacion docente. En la
investigacion de Eguren, Gonzéalez y De Belaunde (2008) se concluye que
los ultimos programas de capacitacién docente impulsados por el Estado
han dejado cierto tipo de aprendizajes en los maestros. Particularmente, el
Plan Nacional de Capacitaciéon Docente (PLANCAD) originé algunos cam-
bios positivos en el clima y la democratizacion del aula, y en el intento por
hacer una pedagogia mas activa. Este hallazgo es compartido por Yolanda
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Rodriguez (2004), quien reporta que en aulas multigrados de la zona rural
del sur de Lima las maestras mantenian una actitud respetuosa hacia las
expresiones de los nifios y se preocupaban por recoger los saberes previos
de sus estudiantes.*

No obstante, todas las investigaciones revisadas sobre el tema
sugieren un acompariamiento permanente en los procesos de capacita-
ciéon para consolidar los cambios producidos. Especificamente, Eguren,
Gonzéalez y De Belaunde (2008) recomiendan que los programas de
capacitacion se disefien considerando el largo plazo v los distintos con-
textos culturales del pais.

A partir de un andlisis de los grandes programas de capacitaciéon
docente implementados en el Perti entre 1995 y el 2006, Montero
(2008) concluye que la masificacion de la capacitacién muestra una alta
variabilidad en el nimero y porcentaje de docentes atendidos cada ario,
lo que sugiere que no ha existido una estrategia planificada para atender
ano a afno un namero determinado de docentes ni una capacidad insta-
lada para hacerlo. Asimismo, el estudio encuentra que dichos programas
de capacitacion atendieron mayoritariamente a docentes nombrados, de
primaria, de zonas urbanas v rurales, etcétera. Sin embargo, en el perio-
do 1998-2005 quedaron sin atencién alguna algo mas de la mitad de las
escuelas primarias de todo el pais, lo que invita a revisar con mas detalle
el carécter universal de la capacitacion.

Finalmente, afirma el estudio de Montero que resulta claro que no
existe en el pais un sistema de formacién de maestros que garantice de
manera regular, organizada y sistematica la posibilidad de capacitarse de
manera continua, y que tampoco existe una estrategia clara, definida,
probada, de formacion de docentes en servicio. Las experiencias imple-
mentadas no han sido suficientemente evaluadas y en la actualidad no se
han definido estrategias integrales de capacitacion docente en las que se
fortalezcan, ademas de las formas tradicionales de capacitacién, acciones
de acompanamiento pedagogico y de formaciéon de colectivos docentes
como espacios de interaprendizaje.

4 Sibien la investigacién de Rodriguez no determina que las maestras observadas hayan
sido capacitadas por PLANCAD, la temporalidad y el nimero de docentes capacitados
por PLANCAD (alrededor de 300.000) permiten inferir que las maestras en mencién
formaron parte de este plan nacional de capacitacion.
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o La identidad profesional

Durante el periodo del balance, un conjunto de investigaciones, de manera
general, intentaron responder a la preguntas sobre quiénes son los docen-
tes peruanos, qué significa ser profesionales de la educacion, cuéles son
las condiciones en las que trabajan v como lo hacen.

La situacién ocupacional de los docentes es altamente compleja. A
pesar de los multiples beneficios que reciben los maestros en su calidad
de trabajadores estables, su situacién econémica es mas bien precaria.
Saavedra (2004: 230) afirma que «[e]l salario real de los maestros en el
Perti ha demostrado una tendencia de largo plazo decreciente. Asimismo,
su salario relativo se ha ido deteriorando durante las Ultimas décadas».
Esta conclusién se complementa con las recomendaciones propuestas
por Yamada (2007), quien sefiala que la educacién no universitaria, de
la cual provienen mayoritariamente los docentes de las escuelas publicas,
necesita una reforma profunda.

Por ello, Lopez de Castilla (2004) concluye, a partir de un sondeo
de opinién, que los docentes se perciben como empleados pobres y, en
el imaginario social, los profesores son siempre pobres, como observan
Cuenca y O’Hara (2006b) a partir de un estudio sobre la imagen publica
de los docentes.

Por otro lado, entre el 2004 y el 2007 se fortalecié una nueva linea
de investigacién relacionada con la salud ocupacional de los profesores
y las condiciones de trabajo de los docentes. Soria y Chiroque (2004)
concluyen, luego de realizar una investigaciéon sobre salud docente, que
existe un conjunto de enfermedades ocupacionales propias del magiste-
rio, asociadas intimamente con las condiciones en las que los profesores
llevan a cabo su trabajo. Del mismo modo, las investigaciones de Cuenca
(2005) y Cuenca y O’'Hara (2006a) presentan como principales hallazgos
que, junto con las condiciones fisicas y ergonémicas en las que trabajan,
las condiciones, las presiones sociales y las muiltiples exigencias del sector
originan que los docentes se encuentren bajo un alto nivel de presiéon e
identifiquen estos factores como «estresores» laborales.

La realidad ocupacional del magisterio y las condiciones en las que
trabajan forman parte de un conjunto de factores que influyen en su
desemperio laboral, desemperfio que, como afirma Coloma (2008), a partir
de una investigacion sobre evaluacién docente, es altamente complejo y
puede ser entendido de muiltiples maneras. El desemperio de los maestros
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es abordado también por Montes et al. (2004) a partir del anélisis de las
actitudes de una muestra de docentes arequiperios hacia los resultados
de las evaluaciones de rendimiento estudiantil. La investigacion concluye
que a pesar del alto interés de los docentes por contar con esos datos
para utilizarlos en su trabajo, tienen muy poca informacion. El estudio
recomienda, finalmente, que el Estado difunda con mayor intensidad dichos
resultados, a través de varios medios, para que la informacion pueda ser
utilizada por los docentes en su trabajo de aula.

Finalmente, los temas antes mencionados contribuyen directamente
a la construcciéon de la identidad profesional de los docentes. Ante las
situaciones, muchas veces adversas, en las que trabajan los profesores
peruanos, su precariedad econdémica v la fuerte presiéon social que los
sefiala como los principales (y a veces tnicos) responsables de la mala
calidad de la educacion, los docentes «cierran filas» respecto a lo que
significa ser un profesional de la educacién. Cuenca y O’Hara (2005)
afirman, luego de analizar las reflexiones de los docentes sobre quiénes
son maestros en el Perti, que el magisterio peruano considera que los
Unicos profesionales de la educacion son aquellos formados especifica-
mente para ello, dejando asi de lado a otros profesionales que trabajan
en la educacién.

e Las relaciones sindicato-Estado-sociedad

Durante el periodo de este balance el tema de la carrera magisterial cobr6
gran importancia en la agenda publica. Este tema reanimé la relacion
entre el sindicato de docentes, el Estado y la sociedad como linea de
investigacion.

En lineas generales, esta relaciéon ha mantenido su tradicion conflictiva.
Chiroque (2005) reporta, a partir de una investigacion sobre los conflictos
en el sistema educativo peruano, que la base de la tensa relacién entre
el Estado y el gremio docente es una «falsa dicotomia» en la que se cree
que el gremio defiende solamente los derechos de los trabajadores y que
el Estado (y muchas veces la sociedad) defiende solamente el derecho de
los estudiantes.

Una explicacion de corte politico, que complementa el estudio de
Chiroque, es planteada por Vargas (2006), quien describe y sondea la
historia politica reciente del magisterio a través de la historia del SUTEP,
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teniendo como eje la reflexion sobre la evolucién del papel politico del
maestro en la historia republicana. La investigacién concluye que en esta
historia confluyen dos procesos antagdnicos: un proceso objetivo en el
que, por efecto del abandono estatal, el maestro se convierte en el prin-
cipal critico de esta presencia o ausencia, funcidn que se expresa en el
terreno de la cultura politica a través del predominio de la division entre
los intereses partidarios y gremiales frente a los intereses propiamente
pedagbgicos y educacionales. El segundo proceso, en cambio, alude al
proceso cultural de construccion de una identidad y una memoria, en la
que priman lo emocional y el compromiso social, lo cual emerge en un
contexto preciso y que termina siendo desplazado en la déecada de 1990
por una identidad no totalmente apolitica, pero si predominantemente
pragmatica. En este nuevo contexto (que se extiende hasta la actualidad),
la funcién social y politica tradicional del maestro se halla en redefinicion
y cambio, en medio de una reconfiguracion de las fuerzas politicas dentro
del SUTEP.

Por otro lado, Uccelli (2006), luego de hacer un anélisis del comporta-
miento gremial y los problemas que ocasiona en la cotidianeidad educativa
el «problema sindical», afirma:

[E]l SUTEP cree defender los derechos del conjunto del magisterio, pero en
la practica su resistencia al cambio termina por mantener el orden imperan-
te, donde los docentes que tienen mejor situacion (nombrados en un centro
educativo polidocente en la ciudad y/o dirigentes) mantienen su estatus al
minimo esfuerzo y los docentes de perores situaciones (contratados en zonas
rurales) no tienen opciones frente a una carrera magisterial inexistente (Uccelli

2006: 256).

Lo afirmado por Uccelli mantiene vigencia, aun cuando haya sido
aprobada la Ley de Carrera Publica Magisterial durante el 2007. Esta
promulgacién marcd un hito en las relaciones gremio-Estado-sociedad.
Tal como documentan Cuenca y Stojnic (2008), esta ley fue aprobada
en medio de una huelga nacional, y durante el largo periodo de dis-
cusién, el gremio docente disminuyé su participaciéon en el debate. El
resultado fue que los docentes perciben que la norma resulta ajena a sus
demandas y necesidades, frente a una opinién publica que la respalda
absolutamente, intensificAndose asi la tensa relacién entre el magisterio
y la sociedad.
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1.2.4. La equidad de género

A pesar de que la asistencia de nifias y adolescentes al sistema educativo
se ha incrementado en los Ultimos afios, queda atin pendiente modificar
los contenidos educativos y los procesos relacionales entre los sexos y los
sistemas de género prevalecientes en la escuela. Por ello, el tema de la
equidad de género ha irrumpido en la agenda de investigacién educativa.
Durante el periodo 2004-2007 se realizaron varias investigaciones orien-
tadas a conocer mejor esta dimension.

Si bien la equidad de género podria incluirse en la seccién de
calidad y equidad educativa, consideramos que al haber sido un tema
prioritario en la agenda de investigacién, debe analizarse por separado
la manera como los estudios desarrollados en el periodo hicieron frente
al tema.

Se han podido identificar nueve investigaciones sobre este punto, que
hemos dividido para el andlisis en tres dimensiones: la equidad de género
en las politicas educativas, el tratamiento del género en zonas rurales y la
escuela como institucién trasmisora de la inequidad de género.

o La equidad de género en las politicas educativas

En esta primera dimensién encontramos cuatro investigaciones que
desde distintas perspectivas dan cuenta del tratamiento que se le da a la
equidad de género en las politicas educativas peruanas. En el estudio de
Murioz, Ruiz-Bravo y Rosales (2006), la principal conclusiéon es que en el
periodo estudiado (2004-2005) no se reconoce la inclusién explicita de
una perspectiva de género en la elaboracion de las politicas educativas. El
tema se incluye en algunas acciones, como la elaboracién de materiales
educativos, algiin programa de capacitacion docente o algin lineamiento
curricular; sin embargo, no son acciones articuladas a una politica de
Estado con un marco conceptual claro que lo sustente. Asi, el tema de
género se promueve discursivamente como una forma de responder a
las exigencias de acuerdos internacionales y, en la mayoria de casos,
como producto del compromiso y la sensibilidad de los actores a modo
de esfuerzos individuales.

Las autoras sefialan que la inclusion de una perspectiva de género
en la elaboracion de politicas educativas «<implica el cuestionamiento del
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sistema educativo en su conjunto y de las formas en las que éste reprodu-
ce un sistema de género de hegemonia masculina» (Mufioz, Ruiz-Bravo y
Rosales 2006: 97) v, por ello, es necesario pensar el disefio de politicas
educativas con un enfoque de género asociado a la idea de justicia distri-
butiva y justicia cultural o simbdlica.

Un segundo estudio realizado por los mismos autores (Ruiz-Bravo,
Murioz y Rosales 2006) analiza también la inclusién de la perspectiva de
género en las politicas educativas reforzando lo expresado anteriormente
sobre el tema, pero aporta en el andlisis de las politicas curriculares, que
no reconocen ni abordan la problemética sobre la inequidad de género
en nuestro pais. Concluye el estudio que en el curriculo nacional no hay
mayor consideracién sobre las relaciones de poder, de dominacién y
sometimiento a las que las poblaciones excluidas (entre las que se incluye
a las mujeres) han sido sometidas histéricamente, ni sobre la forma en
que el sistema educativo y la educacién han permitido la reproduccién de
esas relaciones.

En esta misma linea de anélisis, se presenta el estudio de Zumaeta y
Limachi (2007), que tuvo como objetivo evaluar las diferencias de género
en los ingresos y los retornos de la educacion en distintos niveles edu-
cativos, tratando de responder qué politicas son las méas adecuadas para
mejorar la participacion de la mujer en la educacion superior, en el acceso
al mercado laboral y en la reduccion de la brecha de género en dicho nivel
educativo.

Los resultados de la investigacién confirmaron las diferencias de
ingresos promedio existentes a favor de los hombres y la existencia de
retornos ligeramente superiores para un afo adicional de educacién
de las mujeres respecto a los hombres. Se comprobé que la educaciéon
superior tiene mayor rentabilidad que los niveles primario y secundario
y, por tanto, se plantea que dicho nivel educativo, al ser mas rentable
socialmente, deberia ser prioridad de la inversiéon publica. Sin embargo,
los autores plantean que debe superarse el vicio estructural del mercado
laboral, en el que se reproduce la diferenciacién salarial por distinciones
de género.

Las tres investigaciones ponen en evidencia que el género, desde una
perspectiva de equidad, no es todavia un eje transversal en los procesos
de construccion de politicas educativas, y sustentan que si la situacién no
se revierte, se seguira reproduciendo una perniciosa subordinacién social
de las mujeres en nuestra sociedad.
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e El tratamiento de la equidad de género en zonas rurales

Al referirnos al problema de la equidad de género en nuestro pais, es indis-
pensable hacer referencia al tratamiento del género en las zonas rurales,
donde se reproduce una clara subordinaciéon de las mujeres. Las cuatro
investigaciones realizadas al respecto abordan ese tema desde diversas
perspectivas: las dos primeras lo hacen desde una reflexion sobre la situa-
cién de la exclusiéon y la inequidad, mientras que las otras dos lo hacen
desde dos aspectos de la cotidianeidad: la sexualidad v la escritura.

Montero (2006b) analiza como en la actualidad, cuando ha aumentado
la cobertura del sistema educativo, se ha ampliado la permanencia en el
sistema vy se ha reducido el analfabetismo, todavia son las nifias, especial-
mente si provienen de zonas rurales y de condicién indigena, las que mas
se ven afectadas por las carencias de nuestra educacion.

Una conclusién fundamental del estudio es que el sistema educativo
sigue siendo altamente excluyente y discriminador de las nifas y adoles-
centes mujeres, y evidencia que dichos problemas no solo se juegan en las
dimensiones de cobertura y permanencia, sino que estan insertos en los
procesos educativos y las posibilidades reales de acceder a aprendizajes de
calidad. Se siguen manteniendo altos indices de desaprobacion, repitencia,
atraso y, en muchos casos, abandono escolar que afectan mas a estos
grupos sociales. Al respecto, plantea la autora la necesidad de aprovechar
un aspecto positivo que se ha reforzado en los Gltimos afos, y que tiene
que ver con la mejor relaciéon establecida entre las nifias y la escuela: en
los dltimos afios ha aumentado la expectativa de los padres y madres de
familia de que sus hijas se eduquen, al mismo tiempo que las nifias y las
adolescentes mujeres han cobrado mayor wisibilidad» ante los docentes.
En esta misma linea, Vasquez y Monge (2007), partiendo de una serie
de estadisticas sobre la situacion de las mujeres rurales dentro del sistema
educativo, buscan plantear criterios «para re-evaluar la efectividad de la
normativa y de la institucionalidad responsable de hacer cumplir las leyes»
(Vasquez y Monge 2007: 12) para asegurar mayor equidad de género.

El estudio muestra claramente que el sistema educativo es altamente
excluyente para las nifias y adolescentes rurales, y pone de manifiesto que
la posibilidad de las mujeres de acceder a una educacion de calidad no solo
asegurara que tengan mayores opciones de acumulacion financiera, sino
que también les permitird desarrollar mas capacidades para convertirse
en agentes de cambio social.
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Asimismo, el estudio sefiala de manera enféatica la responsabilidad
del Estado en la tarea de revertir la exclusion de las nifas y adolescentes
del sistema educativo, poniendo en agenda la necesidad de que el Estado
promueva politicas educativas que incluyan a las familias y que las motiven
para comprometerse y apovar la educacion de sus hijas.

Ambos estudios ponen en evidencia la necesidad de que el Estado
asegure politicas educativas que apunten directamente a revertir la situa-
cion de exclusiéon y discriminacion de las nifias y adolescentes frente al
sistema educativo y dentro de este. Es indispensable que se reconozca la
necesidad de superar estas brechas para asegurar mayores posibilidades
de desarrollo productivo, social y de consolidacién democrética.

A partir de un enfoque empirico, Oliart (2005) y Ames (2006a) dan
cuenta de que el problema de la equidad de género toca las practicas y viven-
cias cotidianas de los sujetos y las comunidades rurales y, por tanto, incide
en los procesos educativos, que a su vez pueden ser fuente de cambio.

La investigacion de Oliart tuvo como objetivo entender mejor las
ideas sobre ser hombre y ser mujer en las comunidades investigadas; las
pautas consideradas «aceptables» para dar inicio a una relacion de pareja;
los recursos afectivos y la informacion con que los adolescentes y jovenes
cuentan; y las percepciones de los padres y madres de familia sobre el
inicio mas temprano de la vida de pareja de sus hijas e hijos en relacién
con una época anterior.

A partir del estudio realizado se plantean algunas recomendaciones
sobre como abordar el tema de la sexualidad y de las relaciones de pareja
en zonas rurales. En primer lugar, se plantea la necesidad de involucrar
en este tipo de trabajo a padres y madres de familia, a docentes y a los
propios estudiantes, y preparar a aquellas personas que vayan a liderar la
experiencia con un manejo integral de todas las dimensiones que abarca
el tema (dimensiones bioldgica, psicolégica y emocional).

En segundo lugar, se hace evidente la necesidad de incorporar en el
enfoque de trabajo una perspectiva intercultural, que pueda recoger los
elementos sociales y culturales de cada grupo a fin de ubicar la intervencion
en el contexto; esto se vincula a la necesidad de trabajar estos temas de
una manera fuertemente vinculada a la afirmacion de la autoestima y la
identidad.®

5  Sobre el tema también puede revisarse la investigacion de Mujica y Garcia (2005).
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Ames (2006a) da cuenta de que los usos letrados de varones y mujeres
en comunidades rurales estaban claramente diferenciados entre espacios
publicos y privados. Esta diferenciacién muestra que el deseo de los padres
y madres de familia en relacién con que sus hijos aprendan a leer y escribir
y que terminen la escuela se da indistintamente frente a los hijos varones
v a las mujeres. Esto se debe a la concepcion de que la educacion serd un
medio para desenvolverse mejor en el mundo exterior.

Sin embargo, el estudio muestra que la educacion secundaria entra
en conflicto con los proyectos de vida de las adolescentes (especialmente
aquellas que llegan con extraedad), quienes ya estan pensando en formar
una pareja y una familia. La autora se pregunta en qué medida la escuela
se adapta a la realidad rural buscando convertirse en un espacio atractivo
Y que proponga alternativas de vida a las adolescentes.

Concluye el estudio que aunque las capacidades de leer y escribir les
daran otra perspectiva de vida a las mujeres, no constituiran un medio
suficiente para que estas se ubiquen de manera distinta en las estructuras
y las relaciones sociales de su comunidad, ya que los usos que les damos
a la lectura y escritura, al estar diferenciados segin los roles de género,
reproducen posicionamientos sociales distintos.

e La escuela como institucién trasmisora de inequidad de género

Entender cémo se reproducen las concepciones y distinciones de género
nos lleva a analizar lo que sucede dentro de la escuela como una de las
principales instituciones de socializacién. En esa linea, se han realizado dos
investigaciones que dan cuenta de la manera como desde la cotidianeidad
de la escuela se trasmiten concepciones de género a los estudiantes; ambas
investigaciones han sido realizadas en escuelas de Lima.

La primera de ellas, trabajada por Giuliana Espinosa (2004), analiza
las concepciones de género que se planifican trasmitir en el curriculo inten-
cional, las que finalmente se trasmiten a través del curriculo y aquellas que
son incorporadas por los estudiantes a través del curriculo aprendido.®

El estudio plantea que aunque en el interior de las escuelas estudiadas
fue posible encontrar discursos de equidad, principalmente se hallaron

6 Se entiende como curriculo intencional al prescrito oficialmente. El curriculo aprendido
es aquel que realmente se implementa en el aula.



154 La investigacion econémica v social en el Pert, 2004-2007

«sesgos y prejuicios socialmente arraigados» (Espinosa 2004: 142). En el
caso de los planteamientos institucionales sobre el tema, se encontré que
estos eran copias fieles de la estructura curricular vigente, planteada por el
Ministerio de Educaciéon, y que no se producia mayor analisis y reflexion
entre los docentes. Esto conduce a que dichas concepciones de género
no sean incorporadas en las programaciones anuales como un tema
transversal sino, mas bien, a que queden en el plano discursivo, para ser
tratadas como parte del contenido de alguna unidad de aprendizaje.

Otro hallazgo de la investigacion se refiere a la contradiccion entre los
principios que los docentes manejan en el discurso formal sobre el tema
de género (en el que se defiende la igualdad de oportunidades, libertades y
derechos) v las concepciones de género que se plantean cuando se alude
a los roles y &mbitos de acciéon. En ese momento se hacen evidentes los
sesgos v la diferenciacion que hacen los docentes entre hombres y mujeres.
Dichos sesgos tradicionales, en opinién de los estudiantes de las escuelas
investigadas, son transmitidos permanentemente en clases.

Finalmente, el estudio hace énfasis en que aunque los docentes pueden
aceptar y reconocer el enfoque de equidad de género, son las practicas y
los mensajes ocultos que se reproducen en las clases y en la cotidianeidad
escolar los que reproducen sesgos y estereotipos acera de los roles y las
diferencias de género.

La segunda investigacion, elaborada por Valdivia (2006), aborda la
influencia de los docentes en la eleccién laboral y vocacional de los estu-
diantes de escuelas técnicas, partiendo de analizar las concepciones de
estos actores sobre los roles y ambitos de accidon segtin género. El primer
hallazgo de esta investigacion es que en las instituciones de educacion para
el trabajo se hacen evidentes diferencias de género porque a los hombres
se los orienta a incorporarse al &mbito productivo e industrial, mientras
que a las mujeres se las dirige hacia actividades de comercio y servicio. En
dicho proceso, el rol de los docentes hombres y mujeres es fundamental,
incluso cuando no se dan cuenta de la influencia que ejercen sobre sus
estudiantes. En el estudio se plantea que los docentes tienen un doble rol en
la reproducciéon de las concepciones estereotipadas de género en relacion
con la elecciéon laboral, por un lado porque los docentes orientan implicita
o explicitamente la eleccion laboral y, por otro, porque ellos refuerzan
dichos estereotipos a lo largo de la vida académica.

Un hallazgo interesante en esta linea fue que los docentes aceptan la
posibilidad de que los varones aprendan actividades que se asocian con las
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mujeres, como el bordado y la costura; sin embargo, no es bien visto que
las mujeres realicen acciones asociadas al trabajo de los varones, como
actividades metaliirgicas, por ejemplo.

2. AGENDA

La agenda ha sido elaborada sobre la base de las propuestas de agen-
da anteriores (Escobal e Iguifiiz 2000; Iguifiiz v Barrantes 2004), los
balances elaborados por diversos investigadores (Benavides y Rodriguez,
2006; Anderson y Ledn 2006; Arratia 2006; Arregui 2004; Chiroque y
Rodriguez 2008; y Murioz, Cuenca y Andrade 2007, entre otros) y, un
elemento nuevo e importante, la agenda del sector educativo (Direccion
de Investigacion, Supervision y Documentacion Educativa 2007). Se pro-
ponen cinco lineas de investigacion.

2.1. GOBERNABILIDAD DEL SISTEMA EDUCATIVO

Actualmente, existe el reto de concretar las politicas educativas formuladas
en afios anteriores, particularmente, las consignadas en el Proyecto Edu-
cativo Nacional (PEN). Este desafio conlleva la necesidad de conocer con
mayor profundidad el funcionamiento del Estado v la sociedad v el grado
de gobernabilidad” del sistema educativo. Particularmente, es necesario
trabajar en la construccién de indicadores del buen gobierno en educacion,
entre los cuales se incluyen el grado de dispersion del poder en la toma de
decisiones, la disponibilidad de recursos y su uso eficiente, la promocion
de la responsabilidad social y la transparencia en la implementacién de
los procesos educativos, entre otros.

2.2. FACTORES ASOCIADOS AL APRENDIZAJE

Los malos resultados en el rendimiento estudiantil y la profunda desigualdad
en el servicio educativo necesitan ser explicados con mayor profundidad.

7 Los debates actuales proponen los términos gobernanza y gobierno relacional para
designar el funcionamiento institucional del Estado basado en las interacciones (redes)
entre sus distintos niveles y actores.
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Por ello, teniendo como objetivo irrenunciable contar con una educaciéon
de calidad para todos, se hace imprescindible continuar con investigaciones
que identifiquen los multiples factores que influyen en el éxito educativo. En
especial, es necesario indagar sobre los factores sociales, econémicos, poli-
ticos, culturales y pedagoégicos. Particularmente, el conocimiento sobre el
clima del aula, factor determinante del éxito educativo, es indispensable.

2.3. LA CUESTION DOCENTE

La importancia del docente como actor protagénico en los logros educati-
vos es un ineludible tema de investigacion. En tal sentido, es fundamental
construir conocimiento sobre las mejores maneras de formar docentes
(tanto en el nivel inicial como en servicio), sobre su identidad profesional,
la generaciéon de nuevos espacios de trabajo para el magisterio y la produc-
cion de insumos empiricos que contribuyan a su desarrollo profesional. Muy
en especial, dada la relevancia del tema en la agenda publica, urge conocer,
evaluar y determinar el impacto de las politicas magisteriales emprendidas
en el pais, como la nueva Ley de Carrera Publica Magisterial.

2.4. DESCENTRALIZACION EDUCATIVA

La descentralizacién educativa es otro tema que debe ser relevado en la
agenda de investigacién, puesto que constituye uno de los procesos que se
vienen implementando actualmente. Es urgente contar con investigaciones
que proporcionen informacién sobre los alcances y limites de los modelos
de descentralizacidon puestos en practica en otros paises de la region,
para recoger las lecciones de estas experiencias. Asimismo, se requiere
desarrollar estudios dirigidos a conocer los distintos contextos locales y
regionales en los que se viene realizando la descentralizaciéon educativa,
especialmente la experiencia del plan piloto de municipalizacién, e iden-
tificar las condiciones que posibilitan los cambios.

2.5. DESARROLLO DE LA EDUCACION EN AREAS RURALES

La desigualdad en la educacién peruana necesita ser ain mas visibilizada.
Durante el periodo del balance, la educacién en é&reas rurales ha sido
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investigada en mucho menor medida respecto a otros temas. Persiste la
necesidad de identificar el rol social de la educacién en esas realidades, la
interaccién escuela-comunidad y el impacto de la educacion en sociedades
tan heterogéneas como las rurales; mas atin cuando en la actualidad se
discute sobre la nueva conformacion de la ruralidad.

Por ultimo, esta propuesta de investigaciéon no debe ser considerada
como una agenda cerrada. Por el contrario, intenta constituir una entrada a
los muiltiples temas educativos que necesitan ser estudiados. En concordan-
cia con lo propuesto por Murillo (2006), es importante indagar en aquellos
temas que interesan a quienes «hacen la educacién», crear mejores canales
de difusién de los hallazgos y plantear un nuevo marco de relaciones entre
la investigacion y la practica educativa en todos sus niveles.
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CAPITULO 6
Empleo

Cecilia Garavito
Pontificia Universidad Catélica del Pert

1. EL PROBLEMA DEL EMPLEO

La generacién de empleo es fundamental para asegurar la sostenibilidad
de un sistema econdémico y social. Dado el marco institucional, el trabajo
es la actividad que nos permite obtener los bienes y servicios necesarios
para la satisfaccion de nuestras necesidades. Desde este punto de vista,
la capacidad de generar empleo productivo y de calidad es un elemento
esencial de cualquier politica de desarrollo. Asimismo, y siguiendo a North
(1990), el marco institucional laboral no necesariamente es eficiente sino
que es susceptible de mejoras.

El trabajo tiene un doble papel: es generador de ingresos para los
individuos y constituye un insumo para las unidades de produccién. La
transformacion del mundo a través del trabajo es una de las actividades
que definen al ser humano v la relacién con su entorno. Por otro lado,
la relacion del empleo con el producto es crucial, ya que es a través de
este nexo que los trabajadores logran el bienestar y las empresas el nivel
necesario de competitividad.

Los balances anteriores! han tratado temas de indole general, trans-
versal y sectorial en un contexto de fuertes cambios en la institucionalidad
laboral. Algunos temas mencionados en el primer balance se dejaron de
lado en el segundo debido a la falta de trabajos de investigacion sobre
esos temas, como los efectos de la renovacion tecnologica y los cambios

1 Escobal e Iguifiiz (2000); Iguifiiz y Barrantes (2004). Otros balances son el de Yamada
(2004) y el maés reciente de Jaramillo, Nopo y Diaz (2007).
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en el empleo publico (Escobal e Iguifiiz 2000). Por otro lado, el segundo
balance (Iguifiiz y Barrantes 2004) trata temas relativamente nuevos, como
la responsabilidad social empresarial y la etnicidad, los cuales han seguido
siendo investigados en el periodo que corresponde a este balance. Otros
temas, como el sindicalismo y la discordancia ocupacional, si bien no son
nuevos, han tomado un nuevo impulso desde entonces.

En general, el tema del empleo puede analizarse a partir de tres ejes:
las dimensiones de la cantidad de empleo, las dimensiones de la calidad
del empleo, y temas transversales y sectoriales, como la discriminaciéon
laboral, los mercados regionales y la migracién. Seguiremos este esquema
tanto para el balance como para la agenda.

2. BALANCE DE LA INVESTIGACION SOBRE EMPLEO

La generacién de empleo productivo y de calidad, asi como los efectos de
los cambios en el contexto institucional, han modelado la investigacion y
las medidas de politica recomendadas en los trabajos analizados. Los temas
estudiados se relacionan con las decisiones de los agentes econémicos,
aunque existen algunos trabajos agregados. El anélisis de las politicas de
empleo también ha sido considerado.?

2.1. LOS DETERMINANTES DE LA CANTIDAD DE EMPLEO

La cantidad de empleo puede analizarse tanto en el nivel de las decisio-
nes de los agentes econémicos como en un nivel agregado. Los cambios
demogréficos y las modificaciones en la asignaciéon del tiempo dentro de
las familias determinan la oferta de trabajo, mientras que los cambios en
la organizacién de los recursos productivos dentro de las empresas y en
la legislacion laboral determinan la estructura de la demanda laboral; final-
mente, en un nivel agregado, los cambios en el producto influyen tanto
en la demanda como en la oferta de trabajo.

2 Se han trabajado algunos temas de la agenda anterior, como los efectos de la flexibili-
zacion de las relaciones laborales sobre la calidad de vida, v el efecto de la legislacion
laboral sobre el crecimiento y el empleo.
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2.1.1. Ciclo de vida y horas de trabajo

El tema de la oferta laboral ha sido muy trabajado en el pasado, a partir
de las encuestas de hogares que el Ministerio de Trabajo y Promocion del
Empleo (MTPE) produce desde la década de 1970. Los trabajos reseriados
en este balance nos dan nuevas luces sobre este tema, concentrandose en los
efectos de las largas horas trabajadas sobre el bienestar de las familias. Otros
temas importantes de la oferta laboral, como el trabajo de jévenes y nifios y
la migracién, seran reseriados en la tercera seccion de este balance.

Saavedra y Valdivia (2000)® analizan los efectos del ciclo econémico
y del ciclo de vida sobre la oferta de trabajo de las familias.* Con datos de
las Encuestas Nacionales de Niveles de Vida (ENNIV) para los afios 1985,
1991, 1994 y 1997, los autores repasan cifras y hechos estilizados cono-
cidos sobre la familia peruana, tales como la relacién negativa entre el nivel
de educacién del jefe de hogar y el tamario de la familia, la presencia de
hogares extendidos en las etapas iniciales y finales del hogar, y el caracter
prociclico de la participacion laboral.?> Mencionan, asimismo, los proble-
mas para determinar quién es el jefe de familia, asunto atin no resuelto
en los censos ni en las encuestas. Lo nuevo del articulo es el andlisis de la
respuesta diferencial de la participacion laboral de mujeres y varones con
respecto al ciclo. Asi, los autores encuentran que la participaciéon laboral
de los varones se eleva mas rapido para aquellos con menor nivel de edu-
cacion, si bien alcanza mayores niveles para los no educados. En el caso
de las mujeres, su participacion se eleva hasta los 40 afios, v luego cae
mas rapido que la de los varones. Sin embargo, si la mujer tiene educacion
superior, su participacién comienza mas tarde, pero alcanza niveles mas
altos que los otros grupos.

Sobre las horas de trabajo ofrecidas, Yamada (2005)° cuantifica y
analiza las horas de trabajo tanto de asalariados como de independientes,

3 Este trabajo no fue encontrado en ninguno de los balances anteriores, por lo cual se
lo incluye aqui. Haremos lo mismo con algunos articulos del Boletin de Economia
Laboral del Programa de Estadisticas Laborales del Ministerio de Trabajo y Promocion
del Empleo.

4 El articulo analiza también la pertinencia de la hipétesis del ciclo de vida para explicar
el ahorro de las familias, elemento que no corresponde a este balance.

5 Estos hechos estilizados son sefialados por diversos autores en los trabajos resefiados
en Iguiniz y Barrantes (2004).

6 Una version preliminar de este trabajo fue resefiada en el balance anterior.
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y encuentra una relacién negativa robusta entre la tasa de ingresos reales
y las horas de trabajo para ambos grupos de trabajadores, siendo esta
maés eléstica para los independientes. Asimismo, sefiala que 33,4% de la
poblacién ocupada de Lima Metropolitana trabaja méas de 60 horas a la
semana y que el porcentaje es de 31,5% en el caso del resto de ciudades
del pais (resto urbano). Aquellos que trabajan méas horas son en su mayo-
ria varones, jefes de hogar, con menor nivel de educacién, y con menor
ingreso por hora. En general, sefiala el autor, las cohortes maés jévenes son
maés numerosas, lo cual explicaria el aumento en las horas de trabajo.

2.1.2. Estructura de la demanda y costos laborales

Los datos empiricos muestran que la demanda se ha reactivado en ciertos
sectores, por lo que el andlisis presentado en el Boletin de Economia
Laboral 35 (Ministerio de Trabajo y Promocion del Empleo 2008) es muy
pertinente para una mejor comprensiéon de los cambios en la estructura del
empleo en el periodo reciente. En este trabajo se presentan los resultados
del anélisis de la demanda de mano de obra por ocupaciones, clasificadas,
ademés, en cuatro grupos, de acuerdo con su participacion en la estructura
de la poblacion econémicamente activa (PEA) ocupada y su tasa de creci-
miento. Se trabaja a partir de la Encuesta Nacional de Sueldos y Salarios
(ENSS) para empresas de diez trabajadores a mas para el periodo 2003-
2008. Los autores encuentran que la estructura ocupacional no ha cambiado
significativamente en el periodo de anélisis, y que los cambios ocupacionales
se deben mas a modificaciones tecnolégicas y organizativas que a cambios
producidos en los sectores. De acuerdo con la clasificacién mencionada,’ los
autores encuentran que las ocupaciones «elementales» y las de alta direccién
han sufrido una merma en su porcentaje de participacién, mientras que
las ocupaciones técnico-operativas y universitarias han experimentado un
aumento relativo. Asimismo, encuentran que los sectores servicios, industria
y comercio absorben juntos 88% del trabajo asalariado.

Otro trabajo interesante sobre la estructura de la demanda se encuentra
en el Boletin de Economia Laboral 27 (Ministerio de Trabajo y Promocion

7 Los cuatro grupos son: Vaca (alta participacion, bajo crecimiento), Estrella (alta parti-
cipacion y alto crecimiento), Hueso (baja participacién y bajo crecimiento) e Incégnita
(baja participacién, alto crecimiento).



Empleo 175

del Empleo 2004b), en el que se analiza la relacion entre el tamaiio de las
empresas y su crecimiento a partir de las hojas de resumen de planillas del
MTPE. Asi, se encuentra una relacién inversa entre el crecimiento porcentual
de las empresas y su tamario en el periodo previo: las empresas pequenias
crecen mas rapido que las mayores en los afios 2000 y 2002; es decir, no
se cumple la Ley de Gibrat, que sefala que las tasas de crecimiento y de
supervivencia de las empresas son independientes de su tamario.

El tema de los costos laborales fue ampliamente analizado en el
periodo anterior, por lo cual hay menos trabajos en el periodo reciente.?
En el Boletin de Economia Laboral 28-29 (Ministerio de Trabajo y Pro-
mocién del Empleo 2004a), luego de un resumen del debate sobre los
costos laborales, se sefiala que el costo laboral por hora se ha incrementado
en los sectores industria y servicios entre 1997 y 1999, y ha disminuido
en el sector comercio. Los autores afirman que esto se explica por los
cambios en la productividad laboral, reflejados en la remuneracion bruta
por hora. Indican, asimismo, que los costos laborales por hora se han
elevado, mientras que los costos laborales por unidad de producto se han
reducido entre 1989 y 1999. Finalmente, proponen un modelo simple
de equilibrio parcial que haga claros los elementos de los cuales dependen
los costos laborales.

Aguilar y Rendén (2007a) analizan la demanda de trabajo a partir
de datos de la ENSS del MTPE para Lima Metropolitana y 24 ciudades.
Estiman la demanda de trabajo” en el nivel de la firma, y encuentran que
al corregir el salario por endogeneidad, las elasticidades de demanda son
mas altas, tanto para empleados como para obreros. Encuentran, asi-
mismo, que los costos no laborales reducen el empleo en 17% para los
empleados y en 53% para los obreros, con pérdidas asociadas de 10% y
35% en las contribuciones totales, respectivamente. Finalmente, hallan
que si las firmas cumplieran con las contribuciones legales de empleados
y trabajadores, las pérdidas de empleo serian de 4% para los empleados y
de 12% para los obreros, y las pérdidas en las contribuciones serian de 2%
y 6%, respectivamente. En Aguilar y Rendon (2007b), los autores estiman
la demanda de trabajo, y demuestran tanto teérica como empiricamente

8 Los libros de la Red de Empleo, resefiados en el balance anterior, analizan este tema
(Garcia, Chacaltana, Sulmont, Sierra, Sato y Jaramillo 2004; Garcia, Chacaltana,
Francke, Espino y Gallardo 2004).

9 Medida tanto en horas de trabajo como en nimero de trabajadores.
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que suponer un salario exdgeno lleva a la subestimacion de la elasticidad
precio de la demanda de trabajo si las firmas mas grandes y los trabajadores
maés productivos estan «emparejados».

2.1.3. Salario minimo y empleo

Jaramillo y Lopez (2006) analizan el efecto del salario minimo sobre el
empleo y sobre los ingresos laborales a partir de los datos de la Encuesta
Permanente de Empleo (EPE) entre los afios 1996 y 2004.1° Luego de
senalar el incumplimiento de la legislacion laboral en el Per, los autores
encuentran que el salario minimo desempefia un rol en la distribucién de
ingresos de trabajadores formales (asalariados) e informales (asalariados
e independientes) en el largo plazo, aunque este efecto es mayor para los
trabajadores formales. Indican que no se encuentra evidencia del efecto
«faro» de los salarios minimos sobre los ingresos de los independientes
en el corto plazo. Sobre el empleo, los autores hallan efectos negativos
significativos de la elevacién del salario minimo sobre la probabilidad de
mantener el empleo para los trabajadores que estan «atrapados» entre los
dos salarios minimos.

Céspedes (2005) emplea datos de la EPE entre 1997 y 2003, asi
como el Producto Bruto Interno (PIB) de las cuentas nacionales, y encuen-
tra una relacion negativa entre el empleo formal y la remuneracion minima
vital (RMV). Estima la elasticidad empleo-RMV en -0,13. Asimismo, el
autor encuentra evidencia del efecto «faro» del salario minimo sobre los
ingresos de los independientes. Ademas, indica que la probabilidad de
mantenerse empleado es menor entre trabajadores jovenes que perciben
ingresos alrededor de la RMV.

Finalmente, Saavedra (2004) analiza el efecto del cambio en la RMV
en setiembre del 2003 con datos de la EPE (afios 2002-2004), y encuentra
un efecto positivo sobre las remuneraciones de los trabajadores con ingre-
sos entre 410 y 460 nuevos soles mensuales, hallando también evidencia
del efecto «faro». También observa un incremento de la probabilidad de
perder el empleo ante el incremento de la RMV para los trabajadores
formales que ganan entre 370 y 450 nuevos soles mensuales.

10  Una version anterior se encuentra en Jaramillo (2004a). Un andlisis general sobre la
regulacion del mercado laboral se puede ver en Jaramillo (2004b).
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2.1.4. Crecimiento, empleo y desempleo

La relacion entre el crecimiento de la economia, el empleo y el desempleo no
ha sido un tema muy trabajado entre los afios 2004 y 2007, presumiblemente
porque en la investigacion previa al periodo de este balance se establecieron
las relaciones fundamentales. Los trabajos que se han llevado a cabo son
basicamente de medicién de magnitudes y propuestas de politicas.

Verdera (2006) analiza las razones por las cuales el crecimiento del
producto no genera méas empleo, y concluye que es necesario incrementar
la inversién en las ramas intensivas en empleo, lo que estd sucediendo
en algunas regiones.!! El autor sefiala que pese al alto crecimiento de la
economia, el ratio inversion privada-producto esta atin por debajo del 20%
del periodo 1995-2000. Sostiene que es necesario elevar este ratio a 25%
como condicién necesaria, si bien no suficiente, para que el crecimiento
econdmico sea sostenible y genere empleo.

Gamero (2006), en el marco del proyecto «Elecciones Pert 2006»,
analiza diversos temas, entre ellos la poca capacidad del crecimiento de
generar empleo. A partir de la constatacion de que el empleo ha crecido
mas en la mineria, los servicios financieros vy la industria, propone la arti-
culacién de la oferta exportable y los proveedores locales, el desarrollo de
las zonas rurales y una politica de compras estatales a microempresas y
pequerias empresas (MYPE).

En este mismo tema de crecimiento y empleo, Seminario y Molina
(2005) analizan el efecto del Tratado de Libre Comercio (TLC) con Estados
Unidos sobre el empleo. Sobre la base de simulaciones con datos de la
tabla insumo-producto de 1994, los autores encuentran que el TLC tiene
un impacto positivo en el empleo en forma global y en cada industria
analizada.

Un trabajo no resefiado en el balance anterior es el de Céspedes
(2003), quien analiza la tasa de desempleo con respecto a factores estruc-
turales y ciclicos para el periodo 1971-2000. El autor encuentra que la
elevacion de la tasa de desempleo en el periodo analizado obedece mas al
aumento de la tasa de participacién laboral que a cambios en el producto.
Este resultado es consistente con lo encontrado en los trabajos sobre el
tema resefiados por Iguifiiz y Barrantes (2004).

11 Los mercados regionales se analizan mas adelante.
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2.1.5. Politica laboral y empleo

Las politicas de empleo han sido y contintian siendo analizadas, dada su
importancia en el contexto actual. Tal como sefiala Chacaltana (2005),
junto a los viejos problemas de informalidad, subempleo y bajos ingresos,
se encuentran nuevos problemas, como la mayor rotacion laboral, el
aumento en las horas trabajadas, los cambios en los niveles de protecciéon
de los trabajadores y los mayores niveles de desigualdad salarial. El autor
analiza los programas de empleo, sefialando que es necesario pasar de
los programas a las politicas. Propone, por ejemplo, que el programa «A
Trabajar Urbano» sea permanente pero contraciclico. Sefiala, asimismo,
que es necesario reformular el proceso de formacion y evaluar un meca-
nismo para la evaluaciéon de las entidades de capacitacion. Asimismo,
identifica inequidades en el acceso, ya que las entidades de capacitacion
de las zonas menos favorecidas son las de menor calidad.

En un trabajo posterior, Diaz y Jaramillo (2006) analizan el pro-
grama Prodoven. Sefialan que esté bien disefiado, que ha sido bastante
estable y con una ejecuciéon que se ha manejado técnicamente. Los datos
de evaluaciones previas del programa, sin embargo, no son faciles de
obtener y parte de la informacién no existe. Finalmente, en dichas eva-
luaciones no se tiene informacion sobre las empresas privadas en las que
los jovenes practican después de la fase de estudios en las entidades de
capacitacién, por lo que los autores recomiendan empezar a recolectar
estos datos. La evaluacion de los efectos sobre los ingresos y sobre la
probabilidad de obtener empleo de los beneficiarios del programa arroja
resultados positivos y estadisticamente significativos, sobre todo en el
caso de la primera convocatoria.'? Asimismo, las mujeres de 16 a 20
afios experimentan un beneficio mayor del programa que los varones
de 21 a 25 anos.

El Boletin de Economia Laboral 32 (Ministerio de Trabajo y Pro-
mocién del Empleo 2005a) analiza el impacto general de los proyectos
de empleo para el afio 2005, con 789 programas y proyectos que han
generado 257.139 empleos a jornada completa, 8.989 empleos a jornada
parcial y 360 empleos a destajo. Los programas que han dado mayor
empleo a jornada completa son los del Ministerio de Agricultura, mientras

12 El impacto positivo decreci6 en las convocatorias de 1996-1998 y se han vuelto a
elevar en las convocatorias de los afios 1999-2000.
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que en el caso del empleo a tiempo parcial los que lo han hecho son los
del Fondo de Cooperacién para el Desarrollo Social (FONCODES).

Un analisis del impacto de la Ley para las Microempresas y Pequefias
Empresas es el de Garavito (2005b). La autora encuentra que si bien la ley
ofrece mecanismos de promocién y asistencia técnica, junto con la reduc-
cion de algunos costos, como incentivos para la formalizacion, la tasa de
formalizacion lograda ha sido baja debido a costos no tomados en cuenta
al elaborar la norma. Asi, en el caso de las microempresas, 48,7% de los
trabajadores reciben una remuneracién menor que el sueldo minimo y 93,4%
no tienen contrato ni perciben los beneficios de ley, por lo cual acogerse al
Régimen Laboral Especial implicaria una elevacion de los costos. A eso se
suma la reducida capacidad de aprovechar los beneficios financieros de la
ley debido a la inestabilidad de los ingresos de la empresa y al bajo nivel de
instruccién de quien la conduce. En el caso de las pequeiias empresas, dado
que 42,6% de los trabajadores ganan menos del sueldo minimo y 48,5%
carecen de contrato, los costos de acogerse a la ley serian menores, si bien no
gozarian de los beneficios del Régimen Laboral Especial. Asimismo, siendo
el nivel de educacién promedio de los trabajadores més alto que en el caso
de las microempresas, su capacidad de aprovechar los beneficios de la ley
seria mayor. Sin embargo, el porcentaje de pequenias empresas que se han
acogido a la ley es muy cercano a cero, por lo cual los beneficios no serian
suficientes para equiparar los costos. En esta misma direccién, el trabajo de
Stecher y Zea (2004) sefiala que el tiempo perdido v las dificultades para
llevar a cabo los tramites son mencionados por los representantes de las
empresas como razones que elevan el costo de formalizarse.

Al cierre de este balance, se estaba desarrollando un estudio (Cha-
caltana, Bernedo, Gémez y Ruiz 2008) a partir de una encuesta llevada
a cabo en el afio 2007. Se encuentra, en primer lugar, que un gran
porcentaje de las empresas registradas habian dejado de existir en el afio
2007. Asimismo, existe evidencia de que los méargenes de ganancia de
las empresas registradas se han reducido, debido a costos como el seguro
de salud. Los autores sefialan que los beneficios de formalizarse deben de
haber aumentado recientemente por el crecimiento de la economia.

2.2. LOS DETERMINANTES DE LA CALIDAD DEL EMPLEO

La calidad del empleo es un concepto dificil de definir. Esta asociado usual-
mente al ingreso y a las condiciones de trabajo, desde el punto de vista de los
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trabajadores, v a la productividad, desde el punto de vista de las empresas. 3

Una alternativa consiste en partir de la definicién de trabajo decente de la
Organizacién Internacional del Trabajo, entendido como empleo productivo
y digno (Organizacién Internacional del Trabajo 1999, 2001).

2.2.1. Ingresos y rotaciéon laboral

Existen varios trabajos sobre distribuciéon del ingreso, los cuales si bien
no corresponden directamente al balance sobre empleo, tienen algunos
datos importantes sobre la evoluciéon de las remuneraciones laborales.
Asimismo, un tema relativamente nuevo es la estimacién de los «castigos»
en remuneraciones y la pérdida de derechos laborales luego de un periodo
de desempleo.

En un trabajo sobre la desigualdad y la polarizacién de ingresos,
Salgado (2007) analiza el comportamiento del ingreso laboral en Lima
Metropolitana entre 1990 y 2005, empleando las Encuestas de Hogares
Especializadas en Niveles de Empleo del MTPE. La autora encuentra que
la desigualdad v la polarizacién de ingresos han tenido un comportamiento
contraciclico, y que ambos indicadores se reducen a partir del afio 2001.
La polarizacion de ingresos se explicaria por la educacion, el grupo ocu-
pacional y la informalidad. Esto sugiere que la dualizacién del mercado
laboral limefio tiene como una de sus fuentes el tipo de trabajo, mas que
la rama de actividad de la empresa, la edad o el sexo del trabajador.

El trabajo de Herrera e Hidalgo (2002) trata sobre la vulnerabilidad
del empleo, a partir de un panel con los datos de la EPE 2001-2002. Los
autores encuentran que uno de cada cuatro miembros de la PEA experi-
ment6 una transicion de empleo, y que la transicibn mas importante es la
salida del mercado de trabajo. Asimismo, observan que tres de cada cuatro
desempleados son transitorios y el resto crénicos. Los grupos con mayor
riesgo de caer en el desempleo, transitorio o crénico, son las mujeres, los
jovenes y, en general, los miembros secundarios del hogar. Salvo en el caso
de los trabajadores con educacién primaria, este riesgo no depende del
nivel de educacion sino de la coyuntura econémica y de las caracteristicas
del mercado de trabajo local.

13 Sobre este punto, véase Infante y Vega-Centeno (2001).
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En un trabajo con datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO)
y de la EPE, Yamada (2008) analiza el «castigo» en ingresos y en las
condiciones laborales luego de un periodo de desempleo. El castigo en
remuneraciones varia entre 9% y 20% cuando se estima a partir de los
datos de la ENAHO, y entre 12,1% y 18,7% cuando se estima a partir de
los datos de la EPE. El autor encuentra, asimismo, que el castigo salarial
es mayor para las mujeres, y que su ingreso se reduce hasta en 41%
(ENAHO) o 16% (EPE), mientras que para los varones las cifras son 13% y
8%, respectivamente. Ademas, el paso de un trabajo como dependiente a
uno como asalariado puede llevar a la pérdida de un tercio de los ingresos.
Finalmente, el autor encuentra que los mecanismos de proteccién como
la Compensacion por Tiempo de Servicios (CTS), el programa «A Traba-
jar Urbano», los programas de capacitacion y los programas sociales no
mejoran estos resultados.

Un trabajo similar es el de Saavedra y Luque (2008), quienes, con
datos de la EPE entre los afios 2002 y 2006, encuentran que 60% de
los empleos se renovaron en Lima Metropolitana durante el periodo. Los
trabajadores que cambian de empleo sufren una caida de alrededor de 10%
en sus ingresos, pero el costo de cambiar de empleo se reduce cuando el
trabajador viene de un empleo formal, posiblemente porque tiene acceso
ala CTS.

Finalmente, en un trabajo sobre el sector manufacturero, Espinoza
(2006) encuentra, con datos del Programa de Anélisis de la Dinamica
Industrial de la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL) (1970-1996), que 50% de la variacidon en las remuneraciones
reales depende de los shocks de corto plazo. De acuerdo con el autor, esto
seria evidencia de que el risk-sharing se emplea en la gestion de recursos
humanos en las empresas manufactureras. El resto de la variaciéon en las
remuneraciones reales se deberia a razones de largo plazo relacionadas
con la inversion.

2.2.2. Capacitacién e ingresos

Una de las fuentes de ingresos es la capacitacion, tanto individual como
en el nivel de la empresa. Yamada y Cérdenas (2008), con datos de la
ENNIV y de la ENAHO, confirman que la relacion positiva entre educacion
e ingresos es robusta, pero encuentran que los retornos son convexos con
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respecto a la educacion. Senalan, asimismo, que la rentabilidad real de la
inversién en educacién superior no universitaria es muy cercana a cero,
por lo que la reforma de este nivel educativo constituye una prioridad de
politica. Asimismo, si bien encuentran que la rentabilidad de la educacion
superior privada y publica es alta, la dispersién de resultados arroja dudas
sobre la capacidad de algunas universidades de formar profesionales pre-
parados para el mercado laboral.

Calénico y Nopo (2008) analizan las diferencias en los retornos de los
diferentes niveles de educacién entre los que asistieron a escuelas privadas
y a escuelas publicas (o a ambas) con datos de la ENNIV 1997 y 2000.
Encuentran que las brechas en los retornos son mayores en los estudios
primarios y secundarios que en los terciarios. Lo interesante para nuestro
balance son los efectos sobre las tasas de desempleo y la estructura de
ocupaciones. Observan que el alumnado egresado de escuelas privadas es
maés propenso a estar desempleado que el de escuelas publicas, hasta la
obtencion de un grado de estudios superiores, y entonces las diferencias
se reducen. Asimismo, encuentran que los egresados de escuelas privadas
son mas propensos a convertirse en ejecutivos o gerentes, mientras que
los de escuelas publicas son mas propensos al autoempleo.

Sobre la base de las encuestas ENAHO y EPE, Herrera (2005) analiza la
discordancia ocupacional entre los afios 1995 y 2000 para los trabajadores
de 24 a 44 anos. El autor encuentra que 12% de trabajadores estan sobree-
ducados (subempleo profesional), mientras que 21% estan subeducados.
Senala que la sobreeducacion afecta a aquellos con educacién superior
universitaria en 38% y con educacién superior no universitaria en 30%.
Los trabajadores con educacion secundaria solamente estan subeducados
en 6%. Asimismo, el autor observa que los trabajadores sobreeducados
ganan en promedio 28% menos que trabajadores con igual calificacion y
adecuadamente empleados.

En el Boletin de Economia Laboral 26 (Ministerio de Trabajo y Pro-
mocién del Empleo 2003b) se trabaja el tema del gasto de capacitaciéon de
las empresas a partir de los datos de la Encuesta de Hogares Especializada
en Niveles de Empleo del afio 2002, y de la Encuesta a Empresas Privadas
para el Diagnostico del Desarrollo de los Recursos Humanos del afio 2001.
Se encuentra que 48,2% de las empresas privadas capacitan a su personal,
y observan una relacion positiva entre el tamario de la empresa y la exis-
tencia de programas de capacitaciéon en todos los sectores, a excepcion
del sector de la construccion. Otros factores que influyen directamente en
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la capacitaciéon son la antigiedad de la empresa, la existencia de planes
de desarrollo y la pertenencia al rubro de la ensefianza. Los factores que
reducen la posibilidad de que existan programas de capacitacién son el
tener capital nacional y el pertenecer a la rama de turismo.

Sobre este mismo tema, Linares y Urbano (2008) presentan los
resultados de la Primera Encuesta sobre Calificacion de los Trabajadores
y sus Competencias Laborales, llevada a cabo en el sector textil y confec-
ciones de Lima Metropolitana en el afio 2005, entre empresas de 10 o
mas trabajadores.'* Los autores sefialan que debido a que la mediana y
gran empresa también producen para el mercado externo, deben tener
altos estandares de calidad, para lo cual requieren mano de obra califi-
cada y experimentada. Las competencias requeridas por las empresas
son adaptabilidad al cambio, capacidad de trabajo en equipo, honradez,
autocontrol, calidad en el trabajo y liderazgo para los puestos de mando
medio. Finalmente, encuentran que 46,8% de las empresas textiles tienen
dificultades para cubrir un puesto de trabajo de nivel operativo a pesar
de existir tantos institutos superiores no universitarios dedicados a este
campo.

2.2.3. Microempresas, informalidad e ingresos

Los articulos analizados en esta seccién son en su mayoria descripciones
de las caracteristicas de la PEA independiente y de los conductores y
trabajadores en microempresas. El Boletin de Economia Laboral 26
(Ministerio de Trabajo y Promocion del Empleo 2003a) sefiala que los
trabajadores autbnomos empiezan su negocio entre los 20 y 29 afios, en
50% de los casos motivados por la necesidad, y en 13% por la dificultad
de encontrar trabajo asalariado. Indican, asimismo, que los trabajadores
autébnomos y los conductores de las microempresas tienen una mayor
dotacién de capital fisico y humano que los trabajadores.

El Boletin de Economia Laboral 31 (Ministerio de Trabajo y Pro-
mocion del Empleo 2005c¢) analiza la PEA en las MYPE. En primer lugar,
se encuentra que la PEA en las microempresas ha crecido en 5,3% entre
los aflos 2000 yv 2004, mientras que en las pequefias empresas lo ha

14  Una versién preliminar de este documento se encuentra en Ministerio de Trabajo v
Promocién del Empleo (2005b).
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hecho en 2,7%. Asimismo, sefiala que mientras que el rango de edades
de los conductores de MYPE oscila entre los 25 y los 44 afios, los traba-
jadores estan en el rango de 14 a 44 afios, con una mayor proporcién
de jovenes.

Finalmente, el Boletin de Economia Laboral 34 (Ministerio de Tra-
bajo y Promocién del Empleo 2006) presenta los resultados de la Encuesta
Especializada en Niveles de Empleo de Lima Sur para el aiio 2006. Los
autores encuentran que 82,2% de las MYPE de la zona son de supervi-
vencia, y solamente 1,1% de desarrollo.

Un estudio para Lima Norte es el de Folloni, Ghedini y Chéavez (2008),
que analiza la decision de ser informal con datos de la Encuesta Local de
Hogares!'® y de la ENAHO. Los autores encuentran que la decision de ser
informal influye negativamente en los ingresos por dos vias: una directa, al
tener estos empleos una menor remuneracion promedio, v una indirecta,
por la menor capacidad empresarial de los conductores, ya que un bajo
nivel educativo esta asociado a una mayor probabilidad de ser informal.

Un trabajo que estima el nimero de MYPE formales e informales es
el de Lévano (2005). A partir de datos de la Superintendencia Nacional
de Administracién Tributaria (SUNAT) v empleando el indicador de ventas,
la autora estima el nimero de MYPE formales en 648.147 a nivel nacio-
nal para el afio 2004, cifra que constituye 98% de las empresas en ese
afio, mientras que 94,4% de estas serian microempresas. Para estimar
el nimero de MYPE informales, la autora resta al total de conductores
de empresas de la ENAHO (con el criterio de nimero de trabajadores) el
nimero de MYPE formales estimado anteriormente. Asi, el nimero de
MYPE informales del pais seria de 1.870.470 empresas.

El trabajo de Velazco (2004) analiza el grado de proteccion social de
la PEA informal a partir de la Encuesta de Condiciones de Vida y Pobreza
del Instituto Nacional de Estadistica e Informaética (INEI) para el afio 2002,
empleando de manera complementaria la EPE del mismo afio. La autora
encuentra que la afiliacién a proteccion social depende positivamente del
ingreso laboral, de la edad del trabajador, y que es mayor para los traba-
jadores formales.

15 Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo-Programa de Lucha contra la Pobreza
en Lima Metropolitana-Observatorio Laboral Lima Norte.



Empleo 185

2.2.4. Sindicatos vy dialogo social

El tema de la sindicalizacién ha cobrado impulso en el nuevo contexto
laboral, en el que el didlogo social y el didlogo civil son vistos como un ele-
mento indispensable de la convivencia laboral, con efectos positivos sobre
el crecimiento de la economia. El trabajo de Sulmont (2006) analiza la
concertacion social, sus alcances y limites, y su futuro en el Per(, a partir de
la definicién de didlogo social como «os procesos de didlogos, negociacion
y acuerdos en los que participan representantes de sectores claves de la
sociedad civil y del Estado, en la adopcién de politicas publicas». El autor
sefiala que la concertacion social constituye un canal intermedio entre el
intervencionismo estatal y el mercado, y que requiere agentes sociales
representativos. Como limites el autor presenta el déficit de concertacion
en las politicas publicas en el pais, el bloqueo empresarial, las reducidas
bases de la representacion sindical, la dispersion de la negociacién colec-
tiva, el reto de la incorporacion de las MYPE y la menor capacidad de las
dirigencias sindicales de movilizar a la sociedad.

Los trabajos sobre sindicatos y su influencia en los ingresos y en los
beneficios de la economia han sido retomados por los investigadores del
tema laboral.1® Asi, tenemos el trabajo de Saavedra y Torero (2005), con
datos de las encuestas de hogares para 1986-1987 y 1989-1998. Los
autores encuentran que la tasa de sindicalizacién ha caido de 40% en el
periodo 1986-1991 a 30% en 1992, y a 10% en 1998. En el primer
periodo analizado los trabajadores varones, obreros, estables y con mayor
namero de anos en el puesto tenian mayor probabilidad de estar sindicali-
zados. Solamente el hecho de trabajar en una firma grande constituye un
determinante importante en el periodo actual. Asimismo, con datos de
las hojas de resumen de planillas, para los afios 1994-1997, los autores
encuentran que la existencia de un sindicato en la empresa reduce los
beneficios de las empresas, independientemente del tamario, y que los
efectos negativos sobre la productividad desaparecen al controlar por el
tamario de la firma. Finalmente, el trabajo de Yamada y Salgado (2008),
con datos del MTPE y del INEI, encuentra que las huelgas son prociclicas,
y que este efecto ha sido atenuado por la Ley de Relaciones Colectivas de

Trabajo de 1992.

16 Los trabajos de Garavito (2005a, 2006 y 2008b) sobre sindicalizacién por género
seran resefiados en la seccion de género.
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2.2.5. Responsabilidad social empresarial

El tema de los aspectos laborales de la responsabilidad social empresarial
(RSE) es relativamente nuevo, y fue trabajado en el informe anterior. El
trabajo de Garavito (2008a) analiza las razones por las cuales las empresas
en el Pert orientan sus programas de RSE fundamentalmente a temas
relacionados con la comunidad y el medio ambiente, dando menor atencién
a los asuntos laborales. La autora parte de la definicién de RSE en el tema
laboral como la generaciéon de empleo productivo y digno, de acuerdo con
la nocién de trabajo decente de la OIT. A partir de la literatura revisada, la
autora concluye que la sociedad no se siente representada por los sindicatos,
ya que estos se encuentran desconectados de una fraccion importante de la
fuerza laboral. Asimismo, en el contexto actual de flexibilidad y desproteccion
laboral, con diferencias en el acceso a los bienes basicos y exclusion en el
mercado de trabajo, la preocupaciéon por los derechos laborales minimos
para todos los trabajadores es considerada por la sociedad como un lujo.

Otra aproximacién a este tema son los estudios de caso, a partir de los
cuales se pueden encontrar lecciones para un mejor manejo del personal y
del clima laboral. Los trabajos de Yamada y Galarza (2008) y de Yamada y
Chacaltana (2007) analizan casos de empresas exitosas. Sefalan que son
las empresas que se preocupan por la calidad de la fuerza laboral y por la
articulacion entre la vida del trabajo v la de la familia las que tienen éxito
en desarrollar un buen clima laboral. Es importante, ademas, el disefio de
mecanismos que aumenten la productividad grupal por medio de incentivos
monetarios y no monetarios.

2.3. TEMAS TRANSVERSALES Y SECTORIALES

Los temas tratados en esta seccién son transversales a los presentados en
las secciones anteriores y, en algunos casos, por su novedad e importan-
cia, se justifica trabajarlos aparte. Los estudios resefiados en esta seccion
analizan temas como género y etnia, el trabajo de jbvenes y nifios, las
migraciones y los mercados sectoriales.

2.3.1. Género

El articulo de Quintanilla (2005) analiza un tema poco tratado y que
requiere mayor investigacion: los efectos de la organizacion del trabajo en
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la del hogar. Sobre la base de encuestas a 60 mujeres mineras, no traba-
jadoras, de La Oroya, la autora analiza el efecto de las normas laborales
sobre las responsabilidades familiares en la organizacion del hogar. Se parte
del hecho de que el Convenio 156 de la OIT sobre descansos parentales
se aplica en nuestro pais solamente a las mujeres. Entonces, dado que la
jornada laboral de los varones no cambia al tener hijos, esto los aleja de
las actividades familiares y de las tareas reproductivas, lo que recarga la
labor de las mujeres. Ademas, en el sector minero se puede trabajar hasta
56 horas a la semana sin pasar el promedio de 48 horas semanales cada
tres semanas, pero no hay un limite en el nimero de horas de trabajo
por dia (jornadas atipicas). Este horario, con la consiguiente ausencia del
padre en el hogar, hace muy dificil para la esposa del trabajador minero
conseguir trabajo fuera del hogar y generar mayores ingresos.

Garavito (2005a) analiza los efectos de la sindicalizacién sobre los
ingresos de mujeres y varones. Con datos de la Encuesta de Hogares del
2003 del MTPE, la autora encuentra que las trabajadoras asalariadas reciben
una remuneracion equivalente a 87% de la que perciben los varones en el
sector privado, y de 79% en el sector publico. En el caso del autoempleo,
la mujer recibe solamente 58% de los ingresos del varén. Para la PEA
asalariada, la pertenencia a un sindicato reduce esta brecha, ya que en
el sector privado las trabajadoras sindicalizadas reciben, en promedio, un
ingreso equivalente a 90,4% del que perciben los varones; mientras que en
el caso del sector publico la proporciéon correspondiente es 93,7%.

En un trabajo posterior, Garavito (2006) encuentra que si bien la tasa
de sindicalizaciéon global se ha reducido, esta es maés alta en el sector publico
que en el privado. Asimismo, aunque en el caso del sector publico no hay
mayor diferencia entre las tasas de sindicalizacion por género, en el sector
privado las mujeres tienen una tasa de sindicalizacién mayor que los varones.
Este resultado refleja la reduccion en el porcentaje del trabajo industrial como
porcentaje del trabajo asalariado privado total. Ademas, encuentra que la
brecha de ingresos laborales por género es menor entre los trabajadores
sindicalizados con niveles de educacién mas altos y de menor edad.

Finalmente, Garavito (2008b) analiza solamente la brecha de ingresos
por género para los trabajadores sindicalizados. Un primer anélisis de la
brecha de ingresos laborales por hora muestra que mientras en el sector
privado las mujeres sindicalizadas obtienen, en promedio, una tasa salarial
mayor que los varones, sucede lo contrario en el caso del sector publico.
Este resultado se mantiene en el andlisis de regresioén posterior.
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2.3.2. Etnicidad

Nopo, Saavedra y Torero (2004) elaboran un indice de etnicidad sobre
la base de caracteristicas como la lengua materna, las caracteristicas de
los padres, la religiéon, los eventos migratorios y la raza. Para esta tltima
variable, preparan un indice sobre la base de un médulo de encuesta
elaborada por el Grupo de Anélisis para el Desarrollo (GRADE) para
el ano 2001, adicional a los datos obtenidos en la ENNIV 2001. Los
autores encuentran que el indice de etnicidad esta correlacionado con
las dotaciones de activos de capital, tanto humano como fisico, y con el
acceso a servicios publicos. Observan que los trabajadores predominan-
temente blancos tienen un ingreso promedio 12% superior que el de los
preponderantemente indigenas, una vez controlados los resultados por
las caracteristicas observables de estos trabajadores. Asimismo, sefialan
que la brecha de salarios por género es menor para los trabajadores
predominantemente blancos.

Barrén (2008) lleva a cabo un analisis similar con datos de la ENAHO
del afio 2003, si bien es critico de la metodologia para la construcciéon
del indice de etnicidad del trabajo anterior. El autor separa la poblacion
en indigena y no indigena, de acuerdo con el lugar de nacimiento. Asi, la
poblacién nacida en la costa rural, los Andes centrales del norte, los Andes
del sur y la selva serian subgrupos dentro de la poblacion indigena; mientras
que la poblacién nacida en Lima Metropolitana, en el resto de Lima y en
las ciudades costefias serfan subgrupos de la poblaciéon no indigena. El
autor encuentra que el ingreso promedio de la poblacién indigena equivale
a las dos terceras partes del ingreso promedio de la poblacién no indigena.
Un aporte del trabajo consiste en separar los diferenciales de ingresos no
explicados en dos partes: aquellos debidos a la discriminacion y aquellos
debidos a la exclusion. Simulaciones llevadas a cabo por el autor dan como
resultado que las diferencias de ingresos sin discriminacién se reducirian
en 20%, y sin exclusion, en 28%.

2.3.3. Jévenes y ninos
La situacién laboral de los jovenes ha sido analizada por la Organizaciéon

Internacional del Trabajo (2007). El documento sefiala que el empleo de
los jovenes flucttia mas que el de los adultos. Se encuentra, asimismo,
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una correlaciéon de 0,39 entre el producto interno bruto (PIB) de Lima
Metropolitana y el empleo de los jovenes para el periodo 1970-1989,
y de -0,25 en el periodo 1990-2005. La mayoria del empleo juvenil es
no asalariado, lo que explica su mayor fluctuaciéon. Los empleos de los
jovenes son también menos estables, lo cual los hace mas vulnerables al
ciclo econémico. Sus jornadas de trabajo son méas cortas y ganan menos
por hora. El porcentaje de PEA juvenil subutilizada con respecto a sus
calificaciones ha aumentado de 50,7% en 1993 a 52,1% en el 2005.
La mayor inadecuacién se da en aquellos con educaciéon superior no
universitaria. Los programas de intervencion laboral existentes no ata-
can la diversidad de condiciones de actividad de los jévenes, la elevada
fluctuacion de su empleo ni la falta de adecuacion entre educacion y
ocupaciones. No existe una politica de empleo juvenil y no se observa
una relacién entre los programas de empleo en general y los programas
para joévenes.

Chacaltana (2006) analiza el mercado laboral juvenil sefialando que
ha habido un incremento fuerte en las horas trabajadas y en la precariza-
cién de estos empleos. Las empresas contratan jévenes porque son mas
baratos, si bien también se menciona que son mas productivos y mas
flexibles en cuanto a las condiciones de trabajo. Para contratar mano
de obra, los criterios son aptitud general para el trabajo, capacidad de
comunicacion oral y escrita, y conocimiento especifico de areas de la
empresa. En las empresas pequenas la experiencia laboral previa es
muy importante. Los empresarios sefialan que los jovenes se adaptan
rapido, pero que algunos se frustran y dejan la empresa. Hay casos en
que no rinden, y la empresa los deja ir. 84% de las empresas indicaron
que capacitan a su personal regularmente, pero esta cifra varia mucho
segun el tamario de la firma. El autor plantea traer la capacitacion a las
empresas, lo cual no significa convertirlas en centros de capacitaciéon
sino darles los incentivos necesarios para que capaciten a sus trabajado-
res. Asimismo, propone las siguientes politicas: inserciéon y reinserciéon
laboral (reforma de los contratos de formacién, facilidades para obtener
credenciales laborales, reforma del sistema de informaciéon laboral),
promocién del emprendedorismo juvenil, politicas de promociéon de
la empleabilidad: educacién y capacitacion (creacién de un organismo
publico descentralizado), politicas de reduccién de la discriminacion
y la exclusién, y politicas de fomento del uso de las tecnologias de la
informaciéon (TIC).
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Sobre el trabajo infantil,}” Garcia (2006a) encuentra, con datos de
la ENNIV 2000, que este es mas frecuente a mayor tamario familiar, y
en la sierra y la selva rural. Asimismo, observa que los nifios que trabajan
tienen una mayor tasa de inasistencia a la escuela, y que las nifias que
abandonan la escuela usualmente aumentan las horas dedicadas a las
tareas domésticas. Finalmente, sefnala que los nifios varones que trabajan
obtienen ingresos mayores que las nifias.

2.3.4. Migraciones

El estudio de las migraciones laborales es un tema en el que la dificultad
de encontrar datos adecuados no parece permitir un trabajo mas intenso.
De los Rios y Rueda (2005) sefialan que 1.462.500 peruanos dejaron el
pais en el periodo 1993-2004, y analizan los determinantes econémicos
v no econdémicos de este proceso. Con datos de la Direccion General de
Migraciones (DIGEMIN), y a partir de un andlisis de elasticidades, encuentran
que las razones son las siguientes, en orden de importancia: el nivel de
satisfaccion de los peruanos en relacién con su mejoria econémica en el
tiempo, la distribucion de ingresos y el diferencial de estos con respecto al
pais de destino, la proximidad cultural, la tasa de desempleo comparada
v los acuerdos de libre movilidad de turistas. Las redes de migracion y los
rezagos migratorios son menos importantes.

2.3.5. Mercados regionales

En un trabajo cuyo foco es la pobreza, Chéavez (2007) analiza el sector
urbano del departamento de Arequipa, y plantea que al margen del modelo
laboral que se asuma, los efectos de la reforma no pueden ser los mismos
en Lima —conectada al resto del pais por aire, tierra y mar— que en Are-
quipa. La reforma del mercado de trabajo habria llevado a un deterioro de
los niveles de empleo, de su calidad v de las condiciones de pobreza en el
departamento surefio. Senala, asimismo, que la composicién urbana de
Arequipa ha cambiado, al pasar de ser 72% de la poblacién total (1972)

17 El autor define como nifios a las personas que tienen entre 6 y 17 afios. Un anélisis
tedrico sobre el trabajo infantil se puede ver en Garcia (2006b).
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a 90% de ella (2005), no solamente por el crecimiento vegetativo sino
también por la inmigracion. Aproximadamente 30% de la poblacién total
v 38,4% de la PEA son migrantes de las zonas altas de los departamentos
de Cusco y Puno; 74% del empleo esta en las MYPE. En el &mbito nacio-
nal, sobre la oferta de trabajo encuentra que existe una relacién negativa
entre horas de trabajo y tasa de empleo; la misma relacién inversa se da
entre ingresos y tasa de empleo. Finalmente, el autor construye un indice
de productividad con datos de la tabla de insumo-producto de 1994, y
encuentra que este es mayor en los departamentos con mas diversificacion
de la actividad econémica y con centros urbanos mayores.

Existe una apreciable cantidad de trabajos sobre la regién Ica. En el
Boletin de Economia Laboral 33 (Ministerio de Trabajo v Promocion
del Empleo 2005d) se lleva a cabo un andlisis bastante extenso, con
énfasis en el mercado laboral, la educacion y el potencial de desarrollo
de la regioén. Los autores sefialan que los sectores que sustentan la eco-
nomia regional son la manufactura y los servicios, que aportan 82% del
PIB interno iqueno, mientras que la agricultura participa con 13%. En
cuanto al PIB externo, la mineria y la agricultura explican 78% de las
exportaciones iquefias. Asi, el sector agroexportador y el manufacturero
son los responsables del incremento en el empleo formal en las ciudades
de Ica, Chincha y Pisco.

El articulo de Chacaltana (2007) analiza el boom del empleo en Ica
a partir de datos de las Encuestas Mensuales de Variacion de Empleo y
de las Encuestas de Hogares. Encuentra que el dinamismo reciente del
empleo en dicha region se basa en la agroindustria y la agroexportacion.
No obstante, sefiala que este no es un empleo de calidad. Las causas del
crecimiento del empleo serian el shock de precios internacionales y, en
menor medida, el régimen de promocién agrario, sobre todo en su aspecto
tributario. Sin embargo, habria un incremento en la desigualdad salarial.

El articulo de Bernedo (2007) trabaja con datos de una encuesta del
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) entre hoga-
res y trabajadores de Ica. No hay integracion entre el distrito de Ica, los
poblados urbanos y el resto rural. Sefiala que la elevada tasa de desempleo
puede deberse a que el crecimiento de la demanda de trabajo ha elevado el
desempleo por encima de su nivel estructural. El articulo de Velazco (2007)
analiza el crecimiento del empleo asalariado en Ica, Chincha y Pisco a par-
tir de las encuestas a empresas sobre empleo y remuneraciones, y de las
estadisticas de los registros de contratos en el MTPE. La autora confirma
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que el empleo ha crecido en los sectores ligados a la agroindustria y a la
exportacion, y encuentra que la PEA asalariada esta cada vez mas constituida
por trabajadores mas jovenes y menos calificados.

Finalmente, el trabajo de Mir6-Quesada y Moreno (2007) analiza las
condiciones de trabajo en varios fundos exitosos de la mencionada region,
con la finalidad de determinar si los puestos de trabajo son decentes de
acuerdo con la definicion de la OIT, y si los beneficios del crecimiento del
producto se comparten con los trabajadores. Los autores encuentran que si
bien los salarios se han incrementado en 10,9% entre el 2003 y el 2006,
y los trabajadores perciben mejoras, estas parecen haberse estancado en
los Ultimos aros.

3. AGENDA
3.1. TRABAJO DECENTE: PRODUCTIVIDAD Y CALIDAD DE VIDA

Este es un tema de la agenda anterior y que esta siendo trabajado actual-
mente. Es necesario un andlisis méas desagregado y que se desarrolle en
el nivel de las regiones. ;Ha creado trabajos de calidad el aumento de la
demanda de trabajo fuera de Lima? ;Permiten los horarios largos o atipicos
que el trabajador combine la vida laboral y familiar? ;Seria mayor la produc-
tividad del trabajador si se tomaran en cuenta sus necesidades familiares?

3.2. DESEMPLEO, REMUNERACIONES Y DERECHOS LABORALES

Este es un tema relativamente nuevo y consideramos que es necesario
seguir trabajandolo. La pérdida de ingresos y de beneficios laborales
luego de un periodo de desempleo no solamente afecta los ingresos del
trabajador sino también su productividad en el nuevo trabajo. ;Cuanto se
reducen los ingresos al cambiar de empleo? ;Y los beneficios laborales?
¢Aumenta la discordancia profesional al cambiar de empleo? ;Dependen
del ciclo econémico estos resultados?

3.3. DETERMINANTES DE LOS SALARIOS EN LAS EMPRESAS

Si bien es un hecho estilizado que las empresas mas grandes ofrecen sala-
rios mas altos, se hace necesario un analisis de los factores de corto y largo
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plazo que influyen en los salarios pagados a los trabajadores. Asimismo, es
importante realizar este andlisis por regiones y actividades econémicas.

3.4. SINDICATOS Y RESPONSABILIDAD SOCIAL EMPRESARIAL

Es necesario el andlisis de los efectos de la sindicalizacion sobre el ingreso
de los trabajadores y sobre su productividad y los beneficios para la
empresa. Asimismo, se requiere tomar en cuenta la existencia de empresas
en las que si bien no existen sindicatos, el clima laboral parece favorecer
la productividad.

3.5. DISCRIMINACION LABORAL

La discriminacién por género en el trabajo tiene una tradicibn mayor de
analisis que la discriminacion por etnicidad. El analisis de la discriminacion
por otras causas como discapacidad o VIH es casi inexistente. Creemos
necesario continuar con este analisis.

3.6. MIGRACIONES LABORALES

Si bien la falta de datos hace dificil llevar a cabo el estudio de las corrientes
migratorias externas, en el marco de los acuerdos sobre derechos laborales
en América Latina es importante continuar con este anélisis.
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CAPITULO 7

Medio ambiente y recursos naturales!

Roxana Barrantes
Instituto de Estudios Peruanos

INTRODUCCION

Con la reciente promulgacion del decreto legislativo que creé el Ministerio
del Ambiente,? los temas vinculados al manejo de recursos naturales vy la
gestibn ambiental han cobrado protagonismo. En esta oportunidad, el
protagonismo en el ambito publico ha sido precedido por un conjunto
amplio de trabajos de investigacion sobre el tema, que tratara de ser
ordenado en este texto.

La agenda ofrecida en el afio 2004 coloc6é como prioritarios los

siguientes temas:

1.

AR

o

Conocimiento de los recursos naturales y de la calidad del medio
ambiente.

Valoracién de servicios ambientales.

Incentivos para mitigar la contaminacién.

Gestion ambiental y participacion ciudadana.

Problemas ambientales especificos, como los efectos de la contami-
nacion urbana y los del cambio climatico.

Incentivos para el manejo 6ptimo de los recursos naturales.

Como se vera a continuacion, estos temas han sido trabajados de

manera desigual, con lo que quedan varios vacios. Al mismo tiempo,

Quiero agradecer a Virginia Garcia, bibliotecaria del Instituto de Estudios Peruanos
(IEP), por el apoyo, asi como la minuciosa y oportuna asistencia de investigacion de
Maria Kathia Cérdenas Garcia Santillan, asistente de investigacion del IEP.

Decreto Legislativo 1013, publicado el 14 de mayo del 2008 en El Peruano.
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nuevos temas han cobrado protagonismo. Afortunadamente, los esfuerzos
de produccién de estadisticas ambientales y reflexiones a partir de ellas,
como los del Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), el
Consejo Nacional del Ambiente (CONAM) y el Centro de Investigacion de
la Universidad del Pacifico (CIUP), han continuado durante el periodo, y
asi, los investigadores han contado con informacién primaria. El primero,
mediante la publicacién del Anuario de Estadisticas Ambientales; el
segundo, con el Global Environmental Outlook (GEO) para Lima y Callao,
mientras que el Ultimo participd en la iniciativa UN-Habitat del Programa
de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA).? Asimismo,
muchos trabajos han producido informacién nueva a partir de encuestas,
entrevistas, grupos focales y observacion participante, lo que ha ampliado
el volumen de datos disponibles para el estudio.

Debe mencionarse desde el inicio que se han encontrado diferentes
tipos de trabajos de investigacion. Por un lado, estan los tipicos trabajos
académicos, que contienen preguntas, modelos, hipotesis y datos de sustento
(sean cuantitativos y presentados con suficiencia estadistica o econométrica,
sean resultados de estudios cualitativos). Entre estos se encuentran varios
trabajos del Seminario de Investigacion Econdémica de la Universidad del
Pacifico, que, lamentablemente, no son publicados después, por lo que su
difusion se ve limitada. Por otro lado, estan los trabajos que se preparan
como resultado de consultorias, y que, en el mejor de los casos, contienen
algunas preguntas de investigacién que son respondidas (o no) a lo largo
de buenas y extensas descripciones de los problemas o temas que se busca
investigar. En la medida en que muchos de los trabajos del segundo tipo
brindan nueva informacién sobre temas diversos, o, de hecho, siguen la
metodologia del trabajo de investigacién, se resefian aqui.

Ademas, debe notarse que solamente se incluyen los trabajos hechos
en el Pert desde el campo de las ciencias sociales. Se dejan, asi, de lado
los trabajos sobre el Pert publicados fuera.

3 Instituto Nacional de Estadistica e Informaética (2005, 2006, 2007); Centro de Investi-
gacion de la Universidad del Pacifico, Programa de las Naciones Unidas para el Medio
Ambiente y Programa de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos (2006);
Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente, Consejo Nacional del
Ambiente, Municipalidad Metropolitana de Lima, Municipalidad Provincial del Callao
v Grupo Emprendimientos Ambientales (2005).
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1. VISION GENERAL DEL TEMA

Los temas asociados a los recursos naturales y el medio ambiente son
amplios y tocan varias disciplinas y aproximaciones. Ello exige tener un
cuidado especial en la clasificacion de los trabajos. De ahi que la presen-
tacion del balance de lo investigado sobre las ciencias sociales en torno
al manejo de los recursos naturales y la gestion del medio ambiente se
clasifique en los siguientes once temas:

1. La dimensién macroeconémica de la explotacién de los recursos
naturales.

Mineria: canon, regalias, conflictos.

Forestal.

Pesquerias.

Agua.

Manejo de recursos naturales.

Medio ambiente y salud.

Servicios ambientales.

Diversidad biologica.

Tecnologia y produccion organica.

Institucionalidad ambiental.

=20 00N O U N

o

A continuacion, veremos cada uno de estos temas en detalle.

1.1. LA DIMENSION MACROECONOMICA

Con el reciente boom en los precios de los recursos naturales, no deberia
ser una sorpresa que muchos investigadores hayan puesto interés sobre
los efectos de esta bonanza, haciendo hincapié sobre la denominada
«maldicién de los recursos naturales», preguntandose si las economias
que exhiben abundancia de estos recursos estan condenadas a mostrar
tasas relativamente bajas de crecimiento econémico. Estos temas son
abordados por Perla (2005), Gonzales (2006), Salazar y Salgado (2004),
con sofisticadas técnicas economeétricas y distintos grados de complejidad
y precisiéon en la construccion de las variables econdmicas probadas.
Tanto Salazar y Salgado (2004) como Perla (2005) parten de la
hipétesis de que las economias que son abundantes en recursos natu-
rales exhiben tasas de crecimiento relativamente bajas. Perla (2005) se
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aproxima a dicha abundancia de dos maneras: el ratio de exportaciones
primarias sobre el PBI (variable de flujo) y el stock de recursos naturales
(variable de stock). Para la variable de flujo, se encuentra con claridad
una relacién negativa, mientras que el efecto se pierde cuando se utiliza la
variable de stock. Una limitacion del enfoque reside en que no se cuenta
con variables de precio, o escasez relativa, por lo que su efecto no es
capturado. En Salazar y Salgado (2004) se emplea el ratio de exporta-
ciones de minerales e hidrocarburos (metales, petréleo y combustible)
sobre las exportaciones totales para evaluar el desemperio de 35 paises
exportadores de minerales y petréleo durante el periodo 1980-2000.
Con técnicas econométricas, muestran que se verifica la relacién negativa
y que la riqueza de recursos naturales actlia de manera negativa sobre el
capital humano.

Gonzales (2006), por su parte, evalGia un periodo mas largo, lo que le
permite plantear la hipétesis de un efecto distinto segtin el lapso analizado.
El planteamiento es que durante el periodo 1970-1990, cuando predominé
una orientacién de crecimiento hacia adentro, el impacto de la abundancia
de recursos naturales fue negativo, mientras que en el siguiente periodo,
1991-2004, el impacto fue positivo, lo que estuvo condicionado por el
mayor nivel de capital humano. La evidencia, sin embargo, no sostuvo las
hipétesis. Si bien se encuentra la relacion negativa en el primer periodo,
esta no fue estadisticamente significativa, mientras que para el segundo
periodo, la relacién encontrada fue negativa.

En un estilo méas ensayistico, Schuldt (2005) discurre sobre las con-
secuencias del modelo de acumulacién, cada vez méas dependiente de la
explotaciéon de recursos naturales. Frente a ello, discute las alternativas de
politicas implementadas por otros paises para transformar su estructura
hacia la produccién de bienes y servicios con mayor valor agregado.

En el mismo espiritu, Correia y Dextre (2004) se preguntan cuanto
sustento puede encontrarse en la afirmacién de que la mineria es un sec-
tor aislado dentro de la economia peruana. Para ello, buscan verificar la
existencia de una relacion entre los precios de los metales y la actividad
econdmica no primaria peruana, y los posibles mecanismos de transmision.
Construyen, asi, un indice de precios de los siete metales méas importantes
y, utilizando un modelo de vectores autorregresivos y uno no lineal de
transicion suave (STVAR), evaltan el efecto aislado de un shock en los
precios de los metales sobre la economia. Los autores encuentran una
relacion positiva pero ineléstica: un incremento de 1% en los precios de
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los minerales resulta en un incremento de 0,12% en el Valor Agregado
Bruto no Primario en un periodo de doce meses.

Los impactos de grandes proyectos asociados a la explotaciéon de
recursos naturales han sido estudiados por Dulanto y Pacheco (2004) vy
por Dammert y Molinelli (2006), ambos curiosamente para el caso del
proyecto de explotacion del gas de Camisea. Dulanto y Pacheco (2004)
plantean que, en la fase de inversion, se produce un efecto positivo sobre el
producto, consumo y empleo, lo que verifican utilizando la matriz insumo-
producto de la economia peruana de 1994 (jla tinica disponible!). Dammert
y Molinelli, por su parte, explican el significado del proyecto Camisea para
la economia peruana: motivar el cambio de la matriz energética hacia
fuentes menos costosas, la redistribuciéon de ingresos por regalias a los
gobiernos locales y regionales, y la reduccién de la dependencia energética
de fuentes externas.

Desde otra perspectiva, Lindley y Paredes (2005) calculan la contribu-
cién al valor agregado departamental de Cajamarca que se puede atribuir al
funcionamiento de la mina Yanacocha, utilizando la metodologia de Thorp
y Bertram (1978) sobre el valor de retorno a nivel regional. Las autoras
encuentran que el PBI departamental, calculado con el método del producto,
como lo hace el INEI, sobreestima la contribucién de la mina en comparaciéon
con el resultado que se obtiene mediante el método del valor de retorno. La
justificacion encontrada para esta discrepancia descansa en varias diferencias
metodoldgicas. En el primer procedimiento, las remuneraciones consideran
tanto el pago a originarios de la region como de otros lugares, el excedente
de explotacién se asume como un beneficio neto para la region, cuando
bien es posible que parte del capital fluya hacia otras regiones o hacia el pais
de origen. Asimismo, se toma en cuenta la recaudacién de impuestos a la
produccion y la importacion neta de subsidios como si el total recaudado se
quedara en la regién. Ademas, no se consideran las compras de insumos a
proveedores de la region ni las inversiones sociales, como si se consideran
en el método de valor de retorno.

Una discusion creativa sobre las relaciones entre los niveles de pobreza
y variables que reflejan el manejo de los recursos naturales y del medio
ambiente puede encontrarse en Alcantara (2006). El autor analiza la cau-
salidad entre variables ambientales, como la tasa de reforestacion, la tasa
de deforestacion, la superficie perdida por desastres naturales, la ausencia
de servicios higiénicos, el uso de lefia en el hogar y variables de pobreza.
Modela la probabilidad de que un hogar sea pobre, encontrando sustento
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economeétrico para su hipétesis, aun cuando no identifica los mecanismos
por los cuales ello ocurre.

Finalmente, Glave (2005) prepard un estudio sobre la coordinacién
entre las politicas fiscal y ambiental en el Per, ante la constatacion de la
ausencia de uso de instrumentos econémicos para la gestibn ambiental en
el pais. La investigacién busco responder preguntas macro como la medida
en la cual las politicas ambientales estaban incorporadas en las politicas de
desarrollo y el posible papel de los instrumentos econémicos para lograr
objetivos de crecimiento y desarrollo sostenible. El autor encontré la pri-
macia de instrumentos de comando y control para la gestion ambiental y
un retraso en la discusién sobre la incorporacion de incentivos econémicos
para la gestién ambiental en el marco de la politica fiscal.

1.2. MINERIA: CANON, REGALIAS, CONFLICTOS

El boom de los precios de los minerales no solamente ha atraido la aten-
cién hacia los impactos en la macroeconomia sino también en lo micro,
tanto en lo econémico como en lo social y cultural. Los estudios se pueden
agrupar en dos grandes categorias: los econémicos y aquellos que estudian
los conflictos. Por supuesto, la dimensién econémica esta presente en estos
tltimos trabajos, pero la distincion atiende a un asunto de enfoque.

Antes de evaluar dichos estudios, debe notarse la contribucion de
Damonte (2007), que hizo un balance sobre las industrias extractivas y su
relacién con la actividad agropecuaria y el medio ambiente. Entre otras
conclusiones, se subraya la constatacion del autor sobre el escaso valor
agregado generado por las industrias extractivas y la baja intensidad en
el empleo de mano de obra; la mineria no genera ni encadenamientos ni
transferencia tecnolédgica. Asimismo, entre los aspectos positivos, la indus-
tria minera ha contribuido al aumento de las exportaciones, el equilibrio
de la balanza de pagos y a una mayor recaudacion.

1.2.1. Temas econémicos
A nivel microeconémico, Barrantes, Zarate y Durand (2005) y Zegarra,

Orihuela y Paredes (2006) investigaron, respectivamente, sobre las
relaciones y el posible impacto de la actividad minera sobre los hogares.
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Barrantes, Zarate y Durand encuentran que los hogares localizados en
distritos que albergan operaciones mineras estan en mejor situaciéon que
otros hogares de la sierra rural. Adicionalmente, las autoras investigan
sobre los repartos del canon minero a los gobiernos locales y regionales,
y observan que la distribucién no es compensatoria de los niveles de
pobreza. Zegarra, Orihuela y Paredes (2006), por su parte, empleando la
metodologia de emparejamientos o Propensity Score Matching (PSM),
encuentran que la mineria tiene un impacto positivo sobre el gasto per
capita de los hogares (entre 22% v 34%) en promedio, lo que corrobora
los resultados de Barrantes, Zarate y Durand (2005) sobre la reduccion de
la probabilidad de pobreza de los hogares ubicados en zonas mineras.

Los problemas asociados a la determinaciéon de la regalia 6ptima
son abordados por Orihuela (2005), a partir de la teoria econdémica
de los recursos naturales. El autor encuentra que, dada la dispersion
en la rentabilidad dentro del sector, resulta muy complicado hablar de
una regalia 6ptima promedio. A pesar de ello, calcula que dicha regalia
oscila entre 15% y 20%, muy por encima del 1% a 3% fijado en la ley
correspondiente. Por su parte, Tamayo y Uria (2004) estudiaron los
impactos de la aplicacion de la regalia sobre la mediana mineria, tomando
como referencia el caso de minera Atacocha. Encontraron que, para un
escenario de precios futuros, la aplicacion de la regalia minera reduce
la Tasa Interna de Retorno (TIR) de la empresa en 3,3% (el indicador
pasa de 27,58% a 26,65%), mientras que la Tasa Impositiva Efectiva
(TIE) aumenta en 5,45% (pasa de 26,05% a 27,47%). Por su parte,
Kuramoto (2007), en un estudio que comprende el conjunto de industrias
extractivas y trata sobre la transparencia en los ingresos y pagos de las
empresas, observa que, a pesar de leyes promotoras y de empresas y
gobiernos locales abiertos a la vigilancia, todavia subsisten préacticas que
no facilitan el acceso a la informacién.

Glave y Kuramoto (2007) ensayan sobre los vacios existentes en el
conocimiento en el caso de la mineria, con el objeto de proponer una
agenda de investigaciéon. Los temas planteados son la construccién de una
nueva tabla insumo-producto (TIP) que permita medir los eslabonamientos
e impactos reales, distinguiendo por regiéon y por producto; la necesidad
de levantar informacion de base (mediante encuestas) para distinguir entre
distintos segmentos de la actividad minera; afinar las mediciones sobre el
impacto de la actividad minera en los hogares; disefiar y evaluar politicas
publicas con un enfoque sistémico; determinar mecanismos para mejorar
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el uso de los recursos generados por la actividad minera; y avanzar en un
marco conceptual para comprender los conflictos. Precisamente, el tema
de los conflictos a raiz del desarrollo de las actividades mineras ha motivado
el interés de varios investigadores.

1.2.2. Conflictos

Zarate v Durand (2005) estudiaron, con una metodologia cualitativa, las
percepciones de la poblacién sobre el canon minero v sus efectos, asi como
sobre la incidencia de la mineria en el medio ambiente y la pobreza. El estu-
dio se realiz6 en el ambito de influencia de dos minas importantes, como
Yanacocha y Antamina. Reconociendo las diferencias entre ambas zonas
(antigtiedad de la explotaciéon minera, tejido social, ubicacion de la mina en
términos de division politica), asi como las similitudes (pobreza de los hogares
del entorno, débil organizacion social, asi como presencia publica minima de
cualquier nivel de gobierno), las autoras encuentran limitaciones en el flujo de
informacion sobre el uso del canon y los programas de responsabilidad social
de las empresas, y una percepcion generalizada de efectos negativos sobre
el medio ambiente o de una contribucién limitada al desarrollo local.*

La Defensoria del Pueblo (2007) publicé un informe defensorial sobre
el tema de los conflictos asociados a actividades extractivas. El estudio
reconoce la complejidad de las causas de dichos conflictos, que tienen
que ver con temores de la poblaciéon sobre los efectos negativos de las
actividades extractivas y con falta de confianza entre los actores. El estu-
dio identifica por lo menos tres tipos de impactos negativos ocasionados
por los conflictos: 1) pérdidas econémicas; 2) dafio en las relaciones; y
3) debilitamiento de las autoridades. En este informe, la Defensoria hace
recomendaciones sobre la necesidad de fortalecer la gestiéon ambiental.

Bebbington (2007) publicdé un libro que contiene varios estudios
sobre la relaciéon entre explotacion de recursos naturales, movimientos
sociales y respuestas campesinas, desde varias perspectivas: geogréafica,
antropologica, econdémica, histérica y sociologica. Las experiencias estu-
diadas comprenden, aparte del Per, varios paises de América Latina,
como Bolivia, Ecuador y Guatemala. El escenario de conflictos surge por

4 En el caso de Yanacocha, esta percepcién tiene un fundamento econémico, tal como
muestra la evidencia encontrada por el trabajo de Lindley y Paredes (2005).
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los cambios que la mineria ocasiona en las instituciones y la posesiéon de
activos locales, y la reestructuracion, que es rechazada de maneras dife-
rentes, segiin las caracteristicas locales. Ademas, destaca el rol de las ONG
internacionales que se involucran debido a los efectos negativos sobre la
calidad ambiental, los derechos humanos y los riesgos existentes para la
salud, involucramiento que, a su vez, es buscado por los actores locales.
El trabajo mas amplio fue auspiciado por el CIES y encargado a la red
compuesta por el Instituto de Estudios Peruanos (IEP), el Centro de Inves-
tigacion y Promocién del Campesinado (CIPCA) y el Centro de Estudios
Regionales Andinos «Bartolomé de Las Casas» (CBC), que buscaba analizar los
factores determinantes de la gestacion y evolucion de los conflictos mineros.
A partir del anélisis de seis casos, se busco contribuir a la teoria general del
conflicto, a partir de la cual se plantearon dos hipétesis: a) los conflictos no
pueden ser resueltos sino solamente transformados y b) es posible establecer
las condiciones mediante las cuales un conflicto transita hacia la violencia.

Los conflictos giran principalmente alrededor de cuatro aspectos «de fondo»
o «estructurales»: el medio ambiente v las diferentes percepciones del riesgo;
la competencia por los recursos naturales como sustento econémico; la dis-
tribucién de los beneficios econémicos; vy la defensa de la autonomia comunal
(Tanaka, Huber, Revesz, Diez, Ricard y Echave 2007: 307).

Los autores afirman que ni el canon ni las regalias han logrado cumplir
con las expectativas de la poblacion, en parte, debido a las deficiencias en su
aplicacion. Las recomendaciones sefialan la necesidad de un ordenamiento
territorial v de trascender la gestion sectorial de las actividades mineras.

Gouley (2005) puso énfasis en los conflictos mineros v la interculturali-
dad, utilizando la experiencia de Las Bambas como estudio de caso. Incidié
en la falta de informacion v la escasa participacion de los campesinos.
Por su parte, Chacén (2004), desde un enfoque de género, comunicé las
percepciones de las rondas campesinas de Bambamarca en un entorno
de conflicto minero.

1.3. FORESTAL

Los temas vinculados a los recursos forestales han motivado un interés
importante, a juzgar por el nimero de estudios disponibles. A raiz de la



212 La investigacion econémica y social en el Pert, 2004-2007

implementacién del sistema de concesiones forestales, Galarza y La Serna
(2005) investigaron las limitaciones que enfrenta el sistema para hacerlo
sostenible y encontraron que la principal restriccién es de capital de tra-
bajo y financiamiento. Esta investigacién motivé otros trabajos: Bertocchi
y Canchaya (2004) sobre el financiamiento, Galarza y Fernédndez-Baca
(2006) sobre la competitividad del cluster forestal, y Leén y Mego (2007)
sobre los obstaculos y oportunidades del cluster.

Bertocchi y Canchaya (2004) encuentran que los concesionarios
forestales todavia mantienen una imagen negativa ante las entidades finan-
cieras, lo que ciertamente contribuye a que estas no ofrezcan productos
adaptados a sus necesidades de financiamiento. En el anélisis realizado por
Galarza y Fernandez-Baca (2006), las autoras observan un desarrollo muy
limitado del cluster, por la escasa relacion entre los agentes, vacios en el
financiamiento —lo que refuerza las conclusiones de Galarza y La Serna
(2005)— y un clima de negocios inadecuado, que se manifiesta en la falta
de continuidad de las politicas, asi como en el nimero de tramites exigi-
dos. Finalmente, Leén y Mego (2007) encuentran que el cluster forestal
no es competitivo, debido a la carencia de infraestructura para acceder
a los recursos, a la inestabilidad en el abastecimiento de madera y a los
incentivos del marco regulatorio para que los concesionarios pequefios
extraigan con intensidad maderas finas.

Alzamora y Paino (2005) y Carbonel y Vargas-Caballero (2007) reali-
zan un analisis de flujo de caja para determinar la rentabilidad de diversas
opciones para dar sostenibilidad al manejo forestal. Alzamora y Paino
calculan la rentabilidad de los esfuerzos de reforestacion en Oxapampa,
y encuentran que el valor agregado neto aumenta al optar por incluir el
manejo silvocultural en los proyectos de reforestacion. Carbonel y Vargas-
Caballero estudian la viabilidad econémica de la certificacién voluntaria
por parte de los concesionarios madereros.

Un trabajo importante por su perspectiva multidisciplinaria es el
culminado por el equipo del Instituto de Investigaciones de la Amazo-
nia Peruana (IIAP), liderado por Hernan Tello e integrado por Américo
Quevedo v Jiirg Gasché (Tello, Quevedo y Gasché 2004). Ellos estudian
los incentivos para el manejo forestal que puedan responder mejor a las
restricciones culturales, institucionales y politicas de Loreto. Las barreras
identificadas para el manejo forestal son las siguientes: desconexion de los
planes de ordenamiento del sector y de manejo con el mercado; insuficiente
implementacion de la institucionalidad forestal; carencia de transferencia
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tecnolbgica; baja capacidad negociadora de las comunidades indigenas
e insuficiente conocimiento de las especies. Para superar estas barreras,
se propone una gama amplia de medidas de politica: legislacion estable
y promotora, que incluya la flexibilizacion de los planes de manejo fores-
tal para adaptarlos a la dindmica del mercado; programas de asistencia
técnica; implementacién de un sistema de informacion forestal; créditos
promocionales y financiamiento de programas.

1.4. PESQUERIAS

Son escasas las contribuciones identificadas en este tema. Por un lado,
esta Kuramoto (2005), con un analisis del cluster pesquero de Chimbote.
La autora parte de constatar la debilidad del cluster, caracteristica que se
atribuye a la legislacién vigente, normativa que ha logrado el importante
objetivo de preservar el insumo principal —la anchoveta—, pero no ha
abordado, y menos resuelto, los problemas de acceso al recurso v la espe-
cializaciéon en el procesamiento para la harina de pescado. La viabilidad de
las concesiones para la maricultura en la reserva de Paracas es estudiada
por Guerrero y Ortega (2006) utilizando el método de la evaluacién finan-
ciera. Las dificultades para la sostenibilidad tienen que ver con el régimen
de acceso libre a los recursos.

1.5. Agua

Los temas vinculados al manejo del agua, sea para la agricultura o para
el consumo humano, son fundamentales por varias razones: por aportar
a la discusioén sobre el manejo 6ptimo de los recursos naturales, por sus
consecuencias ambientales, por la necesidad de asegurar la provision de
servicios ambientales para la proteccion de cuencas y por las consecuencias
de este problema sobre la salud humana. Las todavia escasas contribucio-
nes pueden clasificarse precisamente segtn la primera distincién: manejo
del agua para la agricultura y agua para consumo humano.

1.5.1. Agua para la agricultura

Los temas de gestion del agua cobran protagonismo en la agenda con
asiduidad, pero lo pierden también con frecuencia. Asi, Zegarra (2004)
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discuti6 la conveniencia de introducir mecanismos de mercado para la
gestion, lo que claramente reduciria la presiéon en el aparato adminis-
trativo, pero encontré mucho rechazo entre los agricultores, ya que ello
fue identificado con una privatizacién del recurso. Zegarra, Oré y Glave
(2006) realizaron un estudio méas amplio, que incluy6 levantamiento de
informacion cuantitativa y un extenso trabajo de campo, buscando ave-
riguar el impacto del proyecto de irrigacion de Olmos en las formas de
gobernanza, las estrategias econémicas y las normas e instituciones en
los actores locales. Encontraron una relacién débil entre estos aspectos,
lo que facilmente podria devenir en conflictos, dada la falta de inclu-
sion de representantes de la poblacién de Olmos en los mecanismos
de gobernanza, debido a la percepcion de que dichos actores podian
constituir un obstaculo.

Se han identificado dos estudios que versan sobre las tarifas de agua.
Zegarra, Asenjo y Salcedo (2005) realizaron una consultoria para el Insti-
tuto de Estudios Energético Mineros, y emitieron una opinién critica sobre
el estudio utilizado por el Instituto Nacional de Recursos Naturales (INRENA)
para la determinacion de las tarifas de agua, en tanto no se sustenta en
criterios objetivos y desatiende los principios que un establecimiento de
tarifas eficiente deberia cumplir en el caso del agua: sostenibilidad, eficien-
cia y equidad. Jiménez (2007), sobre la base de encuestas recogidas en el
valle de Mala, buscé calcular el costo econémico total del agua superficial
para uso agricola, incorporando al costo de contar con el recurso los
costos de oportunidad asociados a los usos consuntivos y no consuntivos.
El valor econémico total, sobre la base del mayor valor asociado al uso
doméstico, duplica el valor de uso agricola en el valle de Mala. Notemos
que este valor responde al de los cultivos del valle.

1.5.2. Agua para usos urbanos

Diferentes ejercicios de valoracion fueron realizados como resultado de
concursos de proyectos breves del CIES. Zumaeta (2005) valoré la disponi-
bilidad a pagar (DAP) por agua potable de los hogares de las comunidades
rurales de la cuenca del rio Napo. Se utilizb6 la metodologia de valoraciéon
contingente y se encontré una DAP de 4 nuevos soles mensuales por
disponer de agua en piletas publicas v de 7 nuevos soles mensuales por
contar con una conexién domiciliaria.
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En una region diferente, Tudela (2007) aplico el método de valora-
ciébn contingente para averiguar la disponibilidad de pago por el trata-
miento de aguas servidas vertidas al lago Titicaca. El estudio mostré que
mas de la mitad de los hogares encuestados estarian dispuestos a pagar
4 nuevos soles mensuales para contar con una planta de tratamiento de
aguas servidas.®

1.6. MANEJO DE RECURSOS NATURALES EN GENERAL

Se han identificado pocos estudios que ensayen una mirada general
sobre el manejo de los recursos naturales en un espacio determinado.
Ho Chau, Canahua y Andia (2005) estudiaron la problematica ambiental
de la microcuenca de San José, en la provincia de Azangaro, en Puno,
para sistematizar la experiencia piloto de gestibn ambiental impulsada
por CARE. La reflexién toma la experiencia de dos afios de trabajo par-
ticipativo, y se centra en el proceso antes que en los resultados sobre el
manejo de recursos.

Huaman (2004) estudia el caso del manejo de recursos naturales en la
comunidad nativa de Eshcormes, del distrito de Perené, en el departamento
de Junin. La preocupacién ambiental versa sobre la explotacién del suelo,
que se manifiesta en el problema econdémico de la baja productividad.

Finalmente, Barrenechea y Acufia (2004), estudian los resultados
de dos maneras distintas de manejar pastos en la comunidad campesina
Cordillera Blanca (Ancash). Utilizando anélisis estadistico sencillo, muestran
que los pastos manejados presentan mayores niveles de productividad y
eficiencia.

1.7. MEDIO AMBIENTE Y SALUD

Dentro de este tema se incluyen tanto estudios especificos que valoran el
impacto sobre la salud de la calidad del medio ambiente como estudios que
examinan los determinantes de la efectividad que podrian tener posibles
medidas de politica para reducir la contaminacién del aire.

5 Un trabajo parecido, pero con el objetivo de encontrar la DAP por descontaminar el
lago Titicaca, fue iniciado por Aguilar (2005).
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El tema del impacto de la contaminaciéon, sea del agua o del aire, sobre
la salud ha sido tratado en tres investigaciones. Chalco y Fernandez-Baca
(2004) valoraron el dafo que la contaminaciéon por plomo genera en los
nifios del Callao, a raiz de medidas de politica implementadas por la muni-
cipalidad. Para ello, estimaron la funcién dosis-respuesta para obtener las
elasticidades de las consultas totales por enfermedades relacionadas con la
intoxicaciéon por plomo ante reducciones en los niveles de contaminacion.
Esta funcién permitié luego estimar el nimero de consultas evitadas, cuyo
costo se calcul6 para llegar al costo evitado que gener6 la reduccion en
el nivel de contaminacion. La cifra calculada como el valor presente del
costo total evitado superé los tres millones de délares americanos.

Miranda (2006) estimé el impacto econémico en la salud de la con-
taminacion del aire en Lima Metropolitana. Utilizando estimados de otros
paises para calcular la funciéon dosis-respuesta respecto del material particu-
lado (PM 10), se calcul6 el costo de la enfermedad para los efectos sobre la
morbilidad y el enfoque del capital humano para valorar los efectos sobre
la mortalidad. El costo total estimado en Lima Metropolitana ascendi6 a
mas de trescientos millones de doélares o el equivalente a 0,42% del PBI
nacional.

Loyola y Soncco (2006) estimaron la DAP por mejoras en la calidad
del agua en las zonas urbano-marginales de Lima y Callao. Los autores
utilizaron una funcion de producciéon de salud, que permite explicar la
probabilidad de resultar enfermo como resultado del consumo de agua
de baja calidad, dependiendo de las caracteristicas sociodemogréficas,
de las précticas de salud y de la informaciéon recibida. Los resultados se
extrapolaron al total de los habitantes de la ciudad, con lo cual se llegd a
un monto de valor econémico total ascendente a méas de doce millones
de nuevos soles.

Por su parte, Spelucin y Giraldo (2007) estudiaron los impactos sobre
la salud de las actividades de explotaciéon del gas de Camisea. Entre los
hallazgos principales se encuentra la incidencia de infecciones respiratorias
agudas (IRA) y enfermedades diarreicas agudas (EDA) en nifios menores
de 5 arios, asi como infecciones cutéaneas y enfermedades de transmision
sexual en la poblacion en general; también observaron la ausencia de
mecanismos de participaciéon y de consulta en el proceso de explotacion.
No se identificaron medidas concretas emprendidas por las autoridades
para resolver los problemas relacionados con la salud ambiental en las
poblaciones nativas. Finalmente, solo se cuenta con el Plan Sistémico
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Integrado de Vigilancia, Fiscalizacion y Monitoreo Ambiental y Social del
Estado en el Proyecto Camisea (PSI Camisea), que cumple con deficiencias
su funcion de velar por el equilibrio ecolégico y los derechos socioambien-
tales en la reserva Kugapakori Nahua.

Rios y Armas (2006) estudiaron los efectos sobre la salud del desa-
rrollo de actividades mineras en la localidad de Lacsaura en la provincia
de Huaura (Lima). Se atribuye a la actividad minera la percepcién de la
poblacién sobre la reduccion de la biodiversidad en los rios y de la pro-
ductividad agricola, asi como el debilitamiento en la participacion de las
redes de comercio de frutas.

Finalmente, desde una perspectiva econémica y con herramientas
cuantitativas, Zegarra, Sulén y Bautista (2006) estudiaron los determinan-
tes de la conversion de vehiculos a gas licuado de petroleo en Trujillo, de
tal modo de contar con sustento para recomendar politicas. Los autores
encontraron que los principales determinantes son econémicos: el ahorro
por el uso futuro del combustible y el acceso al crédito, pero también la
informacion disponible para los duefios de vehiculos.

1.8. SERVICIOS AMBIENTALES

Dos estudios han abordado el tema de la valorizaciéon de los servicios
ambientales, lo que constituye precisamente el paso previo para la inter-
nalizacion de las externalidades que ocasionan las ineficiencias asociadas
a la gestiéon ambiental sin regulacion. Galarza y Gémez (2005) valoraron
los servicios ambientales en el valle del rio Lurin. Utilizaron el método de
valorizacién contingente, un método de valoracién directa que parte de
la construccién de un mercado. Se realizaron méas de 400 encuestas a
jefes de familia del valle, y se encontré un valor anual de medio millon de
délares por la conservaciéon del valle para usos agricolas; es decir, evitar
transformarlo en zona urbana.

Loyola (2007) realizd un ejercicio de valoracién ambiental de provision
de agua para la Reserva Nacional Salinas y Aguada Blanca en la cuenca
del rio Chili. El método utilizado fue también el de valoraciéon contingen-
te. Se realizaron encuestas a mas de 900 jefes de familia en la ciudad de
Arequipa y también a agricultores de las juntas de usuarios y comisiones
de regantes. El ejercicio encontrd un valor anual de més de dos millones
de délares. Este es el tipo de ejercicios que tendrian que ser replicados a
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la luz de los problemas de reduccion de glaciares causados por el cambio
climatico.

1.9. DIVERSIDAD BIOLOGICA

El tema de la diversidad biolégica es uno de los méas amplios, por las
diferentes entradas a partir de las cuales se puede estudiar: desde la pers-
pectiva econémica de la valoraciéon de la diversidad biolégica, el mercado
potencial de productos nativos y las medidas de politica pablica necesarias
para incentivar la conservaciéon; también estan los estudios antropologi-
cos o socioldgicos sobre las percepciones de la poblacion respecto a la
biodiversidad o las practicas efectivas de conservaciéon y puesta en valor.
Una visién multidisciplinaria, que combina la dimensién biolégica con la
cultural, es ofrecida por Oliart (2004).

En los aspectos especificos de utilizacion de variedades nativas o
locales, se cuenta con varios estudios. Chavez, Collado y Pinedo (2004)
analizan el valor de las variedades locales en los valles del Aguaytia y
Pichis-Palcazu. El enfoque es cualitativo, por lo que los resultados atienden
mas al valor que se muestra en la dedicacién de mano de obra, asi como
a la importancia de los factores socioculturales y las formas de apropia-
cién del conocimiento. Koechlin y Zuniga (2004), desde una perspectiva
puramente econémica, buscaron determinar los mecanismos para lograr
el aprovechamiento comercial 6ptimo de la biodiversidad en el marco de
las negociaciones para el Tratado de Libre Comercio con Estados Uni-
dos. Encontraron que el biocomercio y las asociaciones publico-privadas,
la asignacion de derechos de propiedad intelectual, los certificados de
obtentor y las denominaciones de origen son mecanismos éptimos.

En la linea del andlisis de alternativas de politica publica, Belmont y
Zevallos (2004), ante el problema de la ausencia de instrumentos para la
proteccion de conocimientos tradicionales y para la distribucion de benefi-
cios entre las comunidades, buscaron identificar las fallas de mercado y de
politica, asi como sus factores determinantes. Asimismo, Portugal (2004)
presento los resultados de un estudio sobre las causas del efecto negativo
que tuvo sobre la exportacién de maca la prohibiciéon de exportacion de
maca natural o con proceso de procesamiento primario. El objetivo de la
politica era promover la transformacion y generaciéon de valor agregado,
lo que no se logro, pero si se registré el efecto de una reduccion de los
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precios en chacra. Esto muestra los efectos perversos de politicas bien
intencionadas pero poco estudiadas.

Muroi y Pozo (2007) analizaron las perspectivas de la exportacion de
sachainchi, a través del estudio de la cadena productiva, orientados por
la hipétesis de que las fallas de mercado crean deficiencias estructurales.
Mediante un trabajo de campo que incluy6 entrevistas y encuestas en Uca-
vali, encontraron un debilitamiento de la cadena productiva, ocasionado
por problemas de abastecimiento de insumos (mano de obra capacitada
y tecnologia adecuada) v fallas en el mercado del producto final por des-
conocimiento de los consumidores.

1.10. TECNOLOGIA Y PRODUCCION ORGANICA

En el balance sobre el cambio tecnolégico en la agricultura peruana
preparado para el SEPIA XI, Iguifiiz (2006) encontrd varios vacios en la
investigacion. En particular, para el tema de este balance, el autor llama
la atencion sobre la falta de estudios en torno al uso de la tecnologia y sus
cambios desde un enfoque agroecologico.

El tema de la produccién orgéanica ha llamado la atencion durante el
periodo. Por su caracter amigable con el medio ambiente, se incluye el
tema en el presente balance. Dos estudios examinaron los determinantes
de la adopcién de café orgéanico. Novella y Salcedo (2006) estudiaron la
adopcién de este tipo de produccion entre agricultores de Amazonas,
Cajamarca, Piura y San Martin. Los agricultores mas experimentados en el
cultivo del café, menos adversos al riesgo, pertenecientes a mayor nimero
de organizaciones, asi como aquellos que residen en hogares con algiin
miembro con mayor educaciéon y en localidades que cuentan con oferta de
servicios de asistencia técnica, tienen mayor probabilidad de cultivar café
organico. Tudela (2006), en un estudio realizado en Puno, encontré que
la percepcion de nocividad de los agroquimicos, el conocimiento sobre la
produccién orgénica, asi como la expectativa sobre los retornos positivos,
son factores explicativos de la adopcion de este tipo de procedimientos,
asi como la mayor educacion y la mayor escala de produccién.

Alvarado y Paliza (2007) investigaron sobre la rentabilidad de la
certificacién orgénica del café para los agricultores de la subcuenca del
rio Bigote, en Piura. El estudio muestra que la rentabilidad es positiva al
obtener el producto organico un premio en el precio de mercado.
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1.11. INSTITUCIONALIDAD

La institucionalidad de la gestion ambiental ha sido un tema ampliamente
debatido. El Perti introdujo en la administracién publica la gestion ambiental
a través de un enfoque descentralizado en el que cada &mbito tenia respon-
sabilidad sobre los temas ambientales correspondientes a su &mbito y nivel
de gobierno, por lo que surgian innumerables conflictos de competencia,
ademas de percibirse una debilidad general, al subordinarse los temas
ambientales a las necesidades de crecimiento econémico, sin comprender
la interrelacion entre ambas dimensiones. En el afio 2005, el Banco Mun-
dial convocé a un conjunto de especialistas para estudiar el tema y hacer
propuestas, las que se plasmaron en el Country Environmental Analysis
para el Peru. El diagnéstico identific un desigual desarrollo entre sectores,
la ausencia de una agencia independiente para la supervisiéon y de un sis-
tema de planificacién, un ordenamiento, que defina prioridades y asigne
recursos. Los estudios de impacto ambiental (EIA), una de las principales
herramientas de la gestiéon ambiental, se han venido desarrollando con
marcos desiguales y no han conseguido plasmar la voz de la ciudadania.
Las recomendaciones fueron amplias y variadas, de acuerdo con cada
sector: mejorar la calidad del agua, reducir la ilegalidad en la explotacion
de recursos naturales, instituir un sistema de cuotas transferibles de pesca,
asi como de derechos de agua sobre la base de agencias de cuenca vy el
fortalecimiento de las organizaciones de usuarios.®

Lanegra (2008) realiza un estudio extenso sobre las debilidades de
la gestiébn ambiental, atribuyendo los pocos avances a factores externos,
como la firma del TLC con Estados Unidos y el préstamo del BID para la
segunda fase del proyecto Camisea. Recomienda atar los problemas de
gestiobn ambiental a los problemas de superaciéon de la pobreza.

Rengifo, Acevedo, Aldana y Calvo (2007), en el marco del Observa-
torio del Derecho a la Salud del CIES, estudian las politicas generales en
materia de salud ambiental, que comprenden la subcobertura y falta de
tratamiento de aguas residuales, el reducido acceso a servicios de salud, la
falta de manejo de residuos solidos, la contaminacién del aire, la ausencia

6 Los documentos finales vieron la luz entre los afios 2005 y 2006 y fueron presentados
en el 2007. Véase Angulo (2005), Banco Mundial (2007a, 2007b), Glave y Morales
(2006), Larsen y Strukova (2005a, 2005b), Majluf, Barandearan y Sueiro (2005),
Pulgar-Vidal y Calle (2006).
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de manejo de las sustancias quimicas téxicas y las condiciones de salubridad
de las viviendas. Las recomendaciones se dirigen al Ministerio de Salud,
en tanto responsable en ese entonces de la Direccidon General de Salud
Ambiental (DIGESA).

2. AGENDA DE INVESTIGACION

Como puede constatarse con la lectura del balance, la actividad de los investi-
gadores ha sido intensa y se verifica un incremento en la cantidad de estudios
desde el primer balance (Escobal e Iguifiz 2000) hasta la fecha. A pesar de
ello, varios de los temas planteados en el afio 2004 (Barrantes e Iguifiiz 2004)
siguen vigentes, tanto por la falta de investigacién como, principalmente,
por la falta de solucion de los problemas y las urgencias ambientales, o bien
por el surgimiento de asuntos nuevos que motivan atenciéon.

2.1. GOBERNANZA: GESTION Y PARTICIPACION CIUDADANA

La creacion del Ministerio del Ambiente generaréa diversos efectos: desde
los méas obvios, de redefinicion de competencias de instituciones publicas
y niveles de gobierno, asi como los costos de adaptacion y los potenciales
vacios y conflictos debido a la definicién idiosincréatica de sus competencias,
hasta el hecho de que no es competente para temas de recursos hidricos
o forestales, pero si para &reas naturales protegidas. En tanto la presencia
de este nuevo ministerio serd4 fundamental para moldear los incentivos
que los agentes privados enfrenten al decidir los usos y demandas de los
recursos naturales, los estudios académicos de evaluacién de impacto seran
fundamentales para informar sobre las necesarias correcciones que el
funcionamiento del ministerio requiera en el Estado actualmente existente
en el Per(. ;Por qué se requiere un Tribunal de Solucién de Competen-
cias Ambientales en presencia de un ministerio? ;Qué se aprende de la
experiencia de implementacién de la funcién de supervision ambiental por
parte de una entidad independiente como el Organismo Supervisor de la
Inversion en Energia y Mineria (OSINERGMIN)? ;Cudles seran las interac-
ciones entre el INRENA y el nuevo ministerio; o entre este y la autoridad de
aguas? ;Qué efectos tendran esas interacciones sobre los incentivos que
enfrentan los agentes privados para la asignacion de recursos?
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Qued6d pendiente el estudio de las experiencias de las comisiones
ambientales, planteado en el balance anterior, asi como la identificacion y
estudio especifico de comités ambientales en comunidades o distritos. En
general, se requieren estudios que muestren la dinamica v los factores de
éxito o fracaso de los esfuerzos de la sociedad civil para la gestion ambien-
tal. ¢Qué lecciones se pueden extraer del funcionamiento de las juntas de
regantes para el manejo del agua? ;Cudl es la interaccién, si existe alguna,
entre las juntas de regantes y las municipalidades responsables de la provision
de agua a sus pobladores? ;Qué factores culturales o sociales condicionan
o restringen la gama de alternativas disponibles para un manejo eficiente
de los recursos? ;Qué pasa con los gobiernos regionales y sus gerencias de
medio ambiente? ;Cudl es su importancia presupuestal?

2.2. MEDIDAS DE POLITICAS E INCENTIVOS PARA LA GESTION
AMBIENTAL, ALTERNATIVAS Y SIMULACIONES DE IMPACTO,
ATENCION DE LOS MAS POBRES

Por definicion, los problemas ambientales involucran bienes y servicios sin
mercado. Ello significa que el Estado, en sus diferentes niveles, tiene un
rol fundamental que desempenar para limitar la acciéon privada, que, por
si misma, no necesariamente internalizara las externalidades presentes.
Por un lado, estéa la identificacion y andlisis de diversas medidas de politi-
ca, como los incentivos para utilizar combustibles mas limpios y reducir la
contaminacién del aire, los ajustes necesarios a la politica de concesiones
forestales y la determinacién de los instrumentos financieros 6ptimos para
sostener esta politica. Por otro lado, tenemos la identificacién y medicion
de los impactos sobre el bienestar de la sociedad, tomando en cuenta las
externalidades intertemporales, asi como su efectividad para la reduccion
de la pobreza, cuando se involucra a poblaciones pobres.

Varias medidas de politica han estado presentes en la discusion pabli-
ca, pero no se cuenta todavia con un analisis académico que eche luces
sobre sus efectos sin constituir testimonio de parte. Este es el caso de
las recomendaciones sobre la necesidad de emprender un ordenamiento
territorial que identifique ex ante los posibles usos de los territorios, lo que
merece estudios desde varias perspectivas académicas: ¢Es una politica
Optima en el marco de una economia de mercado que busca ser eficiente
internalizando externalidades intertemporales? ;Coémo seran los procesos?
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¢Quién tendréd voz y voto? ;Cudles seran los dilemas en la asignacion de
recursos: qué se perderd y qué se ganara; quién perdera y quién ganara? De
manera similar, encontramos necesario introducir criterios ambientales en
la gestion del agua, sea por el pago de servicios ambientales de proteccion
de cuencas, sea por la determinacién de tarifas de uso de agua segun la
escasez relativa o la preeminencia del uso humano directo, o bien por las
necesidades de financiamiento de infraestructura para el tratamiento de
aguas servidas.

Todas las medidas de politica plasmadas en los decretos legislativos’
de adecuacién al TLC generaran impactos en el ambiente y en la explo-
tacion de recursos naturales, impactos que deberan ser evaluados. Este es
el momento para pensar en obtener informacién primaria que sirva luego
de linea de base para evaluar la efectividad, impacto y efecto redistributivo
de la implementacion de un instrumento especifico de apertura comercial
como el TLC con Estados Unidos. Solamente para mencionar dos ejem-
plos: el cambio en el quérum requerido para la venta de tierras por parte
de comunidades campesinas y el mismo Ministerio del Ambiente.

2.3. EFECTOS ECONOMICOS, SOCIALES Y PRODUCTIVOS DEL
CAMBIO CLIMATICO; POLITICAS PARA REDUCIR LOS COSTOS
DE ADAPTACION Y APROVECHAR LAS OPORTUNIDADES

El cambio climatico ha cobrado protagonismo amplio y ha desplazado al
desarrollo sostenible como frase de moda en la prensa. Es claramente un
fenbmeno ambiental con amplios efectos en la actividad econémica (Amat
y Ledn 2008). Sin embargo, se conoce todavia poco sobre los impactos
especificos de este proceso. En este caso, cuanto maés locales sean los
estudios, seran mas utiles, en la medida en que las grandes tendencias
y los posibles efectos ya han sido identificados. Mas alla de los efectos
negativos, como podrian ser la desglaciacion sobre las fuentes de agua y
la posible disminucién del turismo, serd importante identificar, conocer y
valorar los efectos positivos, como las modificaciones en la frecuencia de
las lluvias que promuevan cambios en el portafolio de cultivos o la posible
menor necesidad de energia para la calefaccién.

7 Publicados desde abril del 2008.
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En este marco, también serd importante incluir estudios sobre los
mecanismos de adaptaciéon y de reduccion del riesgo, sea en el nivel indi-
vidual, como los seguros, sea en las politicas publicas, como las prioridades
de inversién.

2.4. NUEVOS NEGOCIOS AMBIENTALES; ALTERNATIVAS,
POTENCIALIDADES, RIESGOS Y POLITICAS PUBLICAS

Siendo el Peri un pais megadiverso, es necesario estudiar con mayor
profundidad las alternativas, potencialidades y riesgos del uso y puesta en
valor de especies, variedades, productos y servicios de la biodiversidad.
Esto requiere mas estudios econémicos sobre mercados y los incentivos
implicitos en las politicas, pero también estudios disciplinarios desde la
antropologia, o interdisciplinarios, para analizar los componentes culturales
y sociales que puedan potenciar o limitar el aprovechamiento de este tipo
de negocios. Aparte de los estudios por producto especifico (el mercado
de ufia de gato o las organizaciones de productores o comercializadores,
por ejemplo), es importante llamar la atencién sobre otras actividades que
comienzan a tener importancia como potenciales generadoras de ingresos
para las poblaciones pobres, como el turismo vivencial. Estas actividades
involucran diversos aspectos de la organizaciéon social que pueden ser
factores condicionantes del éxito o que, por el contrario, pueden verse
afectados por el desarrollo de dichas iniciativas.

2.5. VALORACION Y DISPONIBILIDAD A PAGAR POR MEJORAS
AMBIENTALES EN POBLACIONES URBANAS

Si bien durante mucho tiempo se ha insistido en la necesidad de contar
con ejercicios de valoracion de bienes y servicios ambientales, y el pedido
ha sido atendido por innumerables investigadores, como puede constatarse
en la primera parte de este trabajo, la necesidad de nuevos estudios sigue
vigente, sea por la identificacién de nuevos entornos para valorar servi-
cios ambientales o por nuevos requerimientos. Tendran que emprenderse
nuevos ejercicios de valoracion tanto para abordar los servicios provistos
por ANP especificas o por el sistema de ANP en general, o la proteccion
de cuencas hidrograficas por comunidades altoandinas. Se recomienda
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incluir problemas especificos de &reas urbanas, como la gestion de residuos
soélidos o liquidos, que permitan contar con evaluaciones sobre alternativas
de politicas de gestién, asi como mejorar la aproximacién metodoldgica,
que permita dar solidez a los resultados y facilitar asi su incorporaciéon por
parte de las autoridades competentes.
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CAPITULO 8
Pobreza y desigualdad distributiva

Janina Leén
Pontificia Universidad Catélica del Pert

INTRODUCCION

Los estudios realizados sobre los problemas de pobreza y desigualdad en
el Per(i muestran gran nimero y diversidad temética en lo que se refiere
al primer tema. Sin embargo, es notoria la poca produccion intelectual en
estos afios sobre temas distributivos, independientemente de la perspectiva,
de los métodos de medicién o aplicacion.

En concordancia con lo ya observado por Barrantes e Iguifiz (2004),
en estos afios, la extensa produccién intelectual sobre la pobreza se ha
concentrado en los problemas econémicos y sociales derivados de ella y
asociados a ella, que afectan a grupos especificos de la poblacién. Hay pre-
ocupacion sobre las relaciones entre actividad macroeconémica (Producto
Bruto Interno, comercio, etcétera) y pobreza, e incluso entre crecimiento
y pobreza, aunque los estudios son poco frecuentes. Ello sorprende frente
al contexto actual de significativa expansién econdmica, ante los cambios
institucionales, incluidos los tratados comerciales, y el compromiso para
alcanzar los Objetivos de Desarrollo del Milenio de las Naciones Unidas.

En cambio, el anélisis ha permitido avanzar significativamente en
la comprensién microecondémica de los pobres y los hogares, segtn sus
caracteristicas, su economia del cuidado de la familia, el trabajo infantil, el
género, la importancia de las microempresas, las condiciones de empleo
y los ingresos laborales asociados, v las consecuencias en la violencia, el
medio ambiente y otros, como los temas mas estudiados. También ha
sido amplia la preocupacién por entender las politicas publicas orientadas
a reducir la pobreza, lo cual es consistente con la agenda propuesta en
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Barrantes e Iguiniz (2004). Abundan principalmente los estudios sobre
politicas sociales, desde su formulacion, seleccion de instrumentos
adecuados hasta la medicién de su impacto, y con una perspectiva mas
amplia, incluso estudios sobre la administracién de programas realizados
sobre fondos publicos, el manejo del gasto publico focalizado, el presu-
puesto participativo, entre otros. Es posible que la informacion disponible
haya influido en la seleccion tematica, dados los cambios observados en
las bases de datos, como veremos mas adelante.

El presente informe se organiza en dos grandes secciones: la primera,
de balance o estado de la cuestion, y la segunda, que propone una agenda
de investigacion. En cada seccién se presentan los principales resultados
y conclusiones de los estudios revisados, referidos tanto a los temas de
pobreza como de distribucién, por separado. Finalmente, se incluye la
bibliografia identificada, clasificada segiin sea de relevancia directa —inte-
gramente revisada en las secciones correspondientes del balance— o
complementaria en el estudio de los temas de pobreza y distribucién en
el caso peruano entre el 2004 y el 2007.!

1. BALANCE

El objetivo principal de esta seccion es analizar los aportes de los estudios
revisados sobre los dos temas centrales, pobreza v distribucion, publicados
principalmente en el Pert entre el 2004 y el 2007. Para cada tema, se
presentan los resultados organizados alrededor de cuatro ejes: aspectos
conceptuales sobre su definicion y determinantes, aspectos metodoldgicos
sobre fuentes de datos y medicion, aplicaciones empiricas sobre variables
relacionadas, y analisis de politicas publicas desde su formulacion hasta
su implementacion e impacto.

1 Se reportan los estudios sobre pobreza y distribuciéon identificados a partir de una
exhaustiva busqueda bibliografica para el caso peruano. Esta incluy6 la produccion
intelectual tanto de todas las instituciones socias del CIES como de otras instituciones
académicas y centros de investigacién fundamentalmente peruanos, durante el periodo
de estudio.
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1.1. POBREZA
1.1.1. Aspectos conceptuales

Los estudios sobre pobreza han estado referidos, explicita o implicitamen-
te, a problemas de pobreza absoluta. Ello parece ser consistente con los
histéricos patrones de pobreza, que han alcanzado casi 50% de la pobla-
cién peruana entre los afios 2004 y 2007. Figueroa (2006) entiende esto
principalmente como resultado del funcionamiento de una economia de
mercado que opera con mercados laborales cuya oferta de mano de obra
es heterogénea. Justamente, la desigual dotacién de activos (fisicos, socia-
les, raciales y culturales) determina la heterogeneidad de los trabajadores:
aquellos con menos activos son los pobres o pobres extremos.

Segun Verdera (2007), antes que una discusiéon conceptual sobre la
naturaleza de la pobreza, la mayor parte de los estudios adopta actual-
mente alguno de cuatro enfoques: activos y capital humano, derechos
o titularidades, exclusiéon social o estructura socioecondémica, y lo aplica
tal cual. Lo cierto es que resulta pertinente entender el comportamiento
microeconémico de los pobres, sus decisiones econémicas y extraeconémi-
cas en tanto trabajadores, consumidores y productores. Esta comprension
microeconémica permite, ademas, el disefio de politicas econémicas y
sociales especificas, pertinentes, complementarias a otras de mas largo
alcance. En términos de politica, Chacaltana (2006) advierte dos cuestio-
nes fundamentales que se deben tener en consideracién para el disefio de
politicas en general, y politicas sociales en particular: 1) que los pobres
son altamente heterogéneos, v que se requiere algin criterio simplificador
para fines de politica, y 2) que la pobreza es dindmica, y muchos individuos
entran y salen continuamente de esta situacion.

Sobre esta perspectiva microeconémica, se han manifestado un par
de preocupaciones: la primera, basada en reformas pasadas que han ins-
pirado las politicas sociales (también referida en Barrantes e Iguitiiz 2004),
asumiendo que la pobreza «es causada principalmente por factores perso-
nales o de grupos aislados o aislables, en cualquier caso individualizadas.
La pobreza tendria asi causas privadas y no sociales o econémicas» (Iguifiiz
2005: 161). La segunda preocupacion, en linea con la anterior, sostiene
que estudiar la pobreza sobre la base de gastos familiares o necesidades
basicas insatisfechas induce a politicas que «no toman en cuenta las causas
o condiciones que hacen que la pobreza se reproduzca, ni tampoco cual
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es la relacion entre la pobreza y la estructura de la economia, ni entre la
pobreza y la politica macroeconémica» (Verdera 2007: 14).

Especificamente sobre las causas de la pobreza, el debate continta
abierto. En una perspectiva de largo plazo, Figueroa (2006) seriala que
en una economia de mercado, es justamente el mercado de trabajo el que
debiera vincular actividad econémica y pobreza, y concluye que en el Pert
este mecanismo no opera plenamente, dada la heterogénea dotacién ini-
cial de recursos entre los trabajadores. Mirando hacia la década de 1990,
Verdera (2007: 184) afirma que el empobrecimiento es resultado de las
diversas politicas publicas de elevacion de precios, reduccion de salarios
reales via politica salarial, recortes en el gasto publico social, mayores
tarifas de servicios publicos y combustibles, y mayores impuestos indirectos
y aportes de trabajadores.?

Mencién separada merece el tema de los asi definidos Objetivos
de Desarrollo del Milenio (ODM), establecidos por las Naciones Unidas
(Organizacién de las Naciones Unidas 2004), dado que el primer ODM
es justamente erradicar la pobreza extrema y el hambre. Para tal fin, en
el Per(1 se han establecido dos metas: «Meta 1: Reducir a la mitad, entre
1990y 2015, el porcentaje de personas cuyos ingresos estén por debajo
de la linea de pobreza nacional» y «<Meta 2: Reducir a la mitad el porcentaje
de personas que padecen hambre» (Organizacion de las Naciones Unidas
2004: 19-23). En un esfuerzo por evaluar los costos y los beneficios de
cumplir estas metas, Castro y Yamada (2006) analizan escenarios alternati-
vos. Su conclusion principal es que se requiere un fuerte crecimiento de la
actividad econémica, acompanado de una «politica social redistributiva de
activos de largo plazo mas agresiva, que acelere el proceso educativo de los
sectores pobres también en los niveles secundario y superior, con lo cual,
«la mayor oferta de mano de obra calificada no sélo contribuiria a mitigar
el aumento de la brecha de salarios v se podrian observar resultados mas

2 Referido a América Latina, el estudio del Banco Mundial (Perry, Arias, Lopez, Maloney
y Servén 2006) propone a paises como el Per( reorientar sus politicas macro y de
crecimiento hacia la reduccién de la pobreza. Postula para ello: 1) crecer (primero) hacia
(luego) la reduccién de la pobreza (via recomposicién sectorial hacia sectores con mayor
demanda laboral y transferencias compensatorias), y 2) reducir trampas que perpettian
la pobreza (via acceso a mercados financieros, derechos de propiedad e infraestruc-
tura, calidad de servicios de salud y educacion hasta el nivel superior, diversificacion
de riesgos, infraestructura en regiones pobres), hacia un mayor crecimiento basado
en la inversion privada, mayor productividad, menores riesgos, menores disparidades
regionales y menores tensiones étnicas.
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alentadores en términos de pobreza monetaria, sino que tendria implicito
un aumento real en la dotacién de capital humano de la poblacion, vy por
lo mismo, deberia traer consigo una mayor capacidad de generaciéon de
riqueza por parte de las familias y una mayor taasa de crecimiento de la

economia» (2006: 50-51).

1.1.2. Aspectos metodoldgicos

La mediciéon de la pobreza pasa por una conceptualizacion de esta, y el
concepto operativo adoptado define los métodos de medicion aplicados
y las fuentes de informacién utilizadas. En la literatura revisada, la mayor
parte de los estudios define la pobreza absoluta en términos de carencia
de ingresos o activos. Si bien el concepto de linea de pobreza es recono-
cido como limitado, sigue siendo el de uso mas frecuente. El concepto
multidimensional de pobreza, inspirado en la definicién de necesidades
basicas insatisfechas y ya mencionado en Barrantes e Iguifiz (2004), ha
ido ganando més terreno. Justamente el reconocimiento de estas diversas
dimensiones y la heterogeneidad observada entre los pobres ha inducido a
proponer tipologias, la mas popular de las cuales es aquella que se refiere
a pobres extremos y pobres no extremos. Esta aproximacioén a la pobre-
za ha sido utilizada ampliamente por instancias de politica publica para
focalizar mejor la asignacién de sus recursos para el gasto social.

La definicion de pobreza utilizada por Figueroa (2006) recurre a una
clasificacion previa de activos econémicos y sociales. La diferente dota-
ci6n de estos constituye la base de la heterogeneidad de los trabajadores,
incluidos los pobres. La educacién parece ser incapaz de desempenar un
rol en el ascenso social, dado el peso significativo de la carencia de los
otros activos, no susceptibles de politica. Para el Banco Mundial (Perry,
Arias, Lopez, Maloney y Servén 2006), el caracter multidimensional de
la pobreza requiere incorporar en su definicién no solo el ingreso laboral
sino también otros aspectos «que no estan relacionados con el ingreso»,
tales como posibilidades de acceso a mercados financieros, calidad de
servicios publicos (incluidos los educativos), infraestructura, entre otros.

Sin embargo, precisa Chacaltana (2006: 20): «Al ser la pobreza |...]
multidimensional, es claro que no todos los pobres lo son por la misma
razén», pero entre politicos y académicos «se ha tendido a pensar en los
pobres en abstracto, como si se pudiera separar su condicién de pobreza
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de la causa por la cual se encuentra[n] en esa situaciéon y por tanto, como
si todos necesitaran lo mismo para superar su situacion de necesidad». Lo
que propone, entonces, es considerar la dimensién temporal de la pobreza,
a partir del gran dinamismo detectado en la condicién de pobreza de las
familias. Ello le permite identificar pobres créonicos y pobres transitorios;
cada categoria tiene, entonces, diferentes determinantes y, por tanto,
requiere politicas distintas. Chacaltana (2006) aprovecha la disponibilidad
de paneles de datos de una submuestra constante de familias, cuya infor-
macion es reportada por las Encuestas Nacionales de Hogares del Instituto
Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), para estimar los componen-
tes crénico y transitorio de la pobreza, y —siguiendo la literatura teodrica
actual— aplica el método de regresiones por quintiles para explorar los
diferentes determinantes de cada tipo de pobres e inferir, entonces, las
politicas correspondientes. Ello le permite, ademas, analizar patrones de
movilidad de las familias involucradas, medir su susceptibilidad a shocks
especificos e identificar posibles estrategias familiares.

Un interesante concepto de pobreza es el referido a la pobreza sub-
jetiva, inspirado en parte en la literatura sobre economia experimental y
va utilizado anteriormente en el Perti. A partir de encuestas de opinién,
Schuldt (2005) mide el grado de insatisfaccién personal (la denomina
microecondémica) manifestada por la poblacion peruana, segin estratos
socioeconémicos. El autor elabora indicadores de frustracion y de desapro-
bacion politica presidencial a partir de informacion cualitativa y de opinion.
Estos indicadores son estimados segiin estratos socioeconémicos.

Dos tltimas precisiones sobre las fuentes de informacién mas popu-
lares para los estudios més micro: la primera tiene que ver con mejoras
metodolégicas en las mismas bases de datos publicamente disponibles. La
segunda se relaciona con una redefinicién del método para definir y medir
la pobreza.

Sobre las bases de datos publicamente disponibles, sus cambios
pueden explicar en parte las preferencias tematicas micro en los estudios
sobre pobreza entre los afios 2004 v 2007. Por un lado, las Encuestas
Nacionales de Hogares (ENAHO) provenientes del INEI se han ido revisando
y enriqueciendo metodolégicamente a lo largo de este periodo. Su panel de
datos ha favorecido el andlisis microeconémico de los pobres y su actividad
econdmica, en tanto familias, consumidores, trabajadores y productores.
Otras encuestas y modulos tematicos regulares incluidos en las encuestas del
INEI, principalmente sobre alimentacién, salud y educacion, han facilitado
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la investigaciéon aplicada a nivel micro. Adicionalmente, bases periddicas
regulares, aunque con acceso mas limitado, han sido recogidas en este
periodo por el Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo (MINTRA)
para Lima Metropolitana (sobre niveles de vida, empleo, salarios). Ellas han
sido complementarias a los datos del INEI para los estudios de pobreza. Por
supuesto, muchos estudios prefirieron generar sus propios datos, a partir
de encuestas aplicadas en zonas especificas (por ejemplo, en Huancayo
para el estudio de las microfinanzas) entre grupos definidos. También se ha
recurrido a los estudios de caso (Rodriguez y Vargas 2008). Las variables
macro sobre actividad econdmica, crecimiento, comercio, mercados de
trabajo del sector moderno y otros han sido tomadas principalmente del
Banco Central de Reserva del Peri (BCR) y la Superintendencia de Banca,
Seguros y AFP (SBS) (Mendoza y Garcia 2006).

Finalmente, sobre la redefinicién de pobreza y su medicién, se deben
hacer algunas precisiones. Aunque con poca sistematizaciéon, es impor-
tante mencionar el cambio metodolégico implementado por el INEI en
el afio 2004-2005 en su medicion de la pobreza, y las criticas surgidas,
que han llevado a reestimaciones oficiales de la tasa de pobreza. Segin
Matuk (2006), siguiendo una metodologia de la Comisién Econémica para
Ameérica Latina y el Caribe (CEPAL) de la década de 1970 sobre pobreza
en términos de necesidades bésicas insatisfechas, y aplicando definiciones
operativas que el INEI estableci6é para los censos de 1993, se estimo la
pobreza en el Peri en 34% para el 2005, muy por debajo del 53,5% para
1993. Ademaés, se introdujo un cambio metodologico, al dejar de lado uno
de los criterios de CEPAL. Esta caida brusca e inexplicable de la pobreza
hizo dudosos los resultados reportados. Se incorporaron, entonces, los
cambios referidos. Con estos cambios y sobre la base de los censos del
2005, el autor concluye que en el 2005 «a incidencia de la pobreza en
el Pert se encuentra en 50.6%, es decir casi 17 puntos por encima del
resultado (34%) obtenido con las definiciones operativas de 1993» (Matuk
2006: 1-2).

Desde entonces, con una nueva administracion y asesoria técnica
nacional e internacional, el INEI ha intentado hacer mas consistente la
base de datos del 2005 y ha revisado su metodologia de estimacion para
calcular las tasas de pobreza reportadas recientemente (Instituto Nacional
de Estadistica e Informatica 2007, 2008) para el periodo 2004-2007.
Una implicancia inmediata de estos ajustes metodolégicos reside en los
cambios en las estimaciones de pobreza antes publicadas, tanto a nivel
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nacional como de é&reas, regiones y grupos especificos. Ello implicaria
revisar indicadores, mapas, estudios y propuestas realizadas sobre la base
de tales estimaciones previas.

1.1.3. Andlisis aplicado: areas y problemas

En la presente seccidn revisamos los estudios que de manera explicita
y directa han analizado el tema de la pobreza en relaciéon con algunas
variables sociales o de politicas, sea como causa o como consecuencia.
Por razones de sintesis, solo se reportan aqui los estudios con un explicito
anélisis de la pobreza.

¢Cudl es la unidad de andlisis en los estudios de pobreza? Es cada
vez mayor el interés por entender la pobreza desde el andlisis de indivi-
duos y familias pobres, lo que esta de acuerdo con el estado actual de la
literatura econémica. Los estudios de pobreza muestran creciente interés
por explicar el comportamiento de los individuos, sus preferencias y sus
respuestas al entorno institucional. Mas atn, la literatura internacional
enfatiza que las relaciones entre pobreza y variables especificas como
educacioén, salud, acceso a diversos servicios, localizacién, entre otros,
varian segin grupos especificos de pobres, y ello esta reflejado en la diver-
sidad de los estudios que aqui se presentan. El anélisis microeconémico
de las unidades pobres se ha visto favorecido, ademas, con las mejoras
metodoldgicas ya comentadas.

En esta subseccion revisamos tanto los estudios de corte microeconé-
mico y social como aquellos con énfasis en el anélisis macroeconémico,
referidos a la importancia de la actividad econémica y el comercio exterior
para la pobreza. En el Perti, ha sido amplia la literatura de estos afos
sobre problemas econémicos y sociales que incorporan el problema de la
pobreza indirectamente en su andlisis; ellos son reportados en la bibliografia
complementaria.

e  Familias

Luego de identificar dos tipos de pobres, crénicos y transitorios, Chacaltana
(2006) constata que en cuanto a la situacién de pobreza en las familias,
«para algunos, estos episodios son de toda la vida y, por tanto, son pobres
siempre. Otros, sin embargo, tienen episodios mas pequerfios, estan
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entrando y saliendo de la pobreza o fluctian alrededor de la linea de
pobreza, y también existen otros que encuentran la forma de escapar de la
pobreza definitivamente» (Chacaltana 2006: 24-25). Lo mas interesante es
que, para cada grupo, el comportamiento econémico y sus determinantes
son diferentes, incluidas sus estrategias ante el riesgo. Por tanto, también
las politicas que cada grupo requiere son distintas.

Trivelli (2005a) realiza un estudio de pobreza en hogares que deno-
mina «indigenas», siguiendo una definicién de indigena de un estudio mas
amplio y comparativo para América Latina.? Aunque tan polémica como
otras definiciones de lo que se pueda denominar indigena en el analisis
econdmico e incluso social, la autora considera que «el porcentaje de
hogares indigenas corresponde a los hogares dirigidos por individuos
cuya lengua materna es distinta al castellano» (2005: 14). Sobre la base
de datos de ENAHO 2001 y de las Encuestas Nacionales de Niveles de
Vida (ENNIV) para la década de 1990, Trivelli explora las caracteristicas
demogréficas, sociales, de empleo e ingresos de diversos hogares, segiin
su jefe tenga como lengua materna el castellano u otra lengua (usualmente
quechua). Pone especial énfasis en identificar estas caracteristicas segiin el
estatus de pobreza de las familias, para constatar que la mayor pobreza se
encuentra justamente en los hogares rurales cuya lengua materna no es
el castellano. Interesantes lineas de investigaciéon futura sobre estas fami-
lias son propuestas por la autora, en especial aquellas sobre transmisiéon
intergeneracional; también sugiere evaluar la migracién, la educacion,
el género y la localizaciéon. Un modelo econémico ayudaria, ademas, a
identificar causalidades y propuestas de politicas pertinentes.

También sobre familias rurales, especificamente sobre aquellas loca-
lizadas en zonas mineras, trata el estudio de Zegarra, Orihuela y Paredes
(2007). Frente al boom de la actividad minera, base del crecimiento del
pais en los Ultimos afos, es preocupante y paraddjica la tension manifiesta
entre mineras y familias de la localidad o region. Con métodos estadisticos
de emparejamiento que facilitan la comparacion entre distritos similares
(pero separados por regiones), el estudio estima los efectos o impacto
que tiene la mineria en los hogares locales. Hay claros efectos diferen-
ciados en los ingresos familiares, segin la localizacion del hogar (area

3 Como indica el mismo documento, este es parte de un estudio méas amplio, <indigenous
People, Poverty and Human Development in Latin América 1994-2004», conducido por
G. May y A. Patrinos, del Departamento de Desarrollo Humano del Banco Mundial.
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rural o urbana; norte, centro o sur): aumento significativo de los ingresos
de familias urbanas de la sierra norte y centro, pero no en la sierra sur;
cambios menores, pero positivos, en los ingresos de familias rurales (en
especial en el norte). Ademaés, hay otros factores de efectos claramente
diferenciados segiin zonas: en el norte, menor acceso a agua potable; en
el centro, menor acceso a desagtie, mayor morbilidad y peor salud; y en
el sur, mayor pobreza y menor impacto sobre problemas de salud ya exis-
tentes. La educacion del jefe de familia puede ayudar a mitigar impactos
negativos, en especial entre familias rurales pobres. Los autores concluyen
que urge mejorar la calidad de la informacién sobre el impacto de las
mineras en la calidad de aire y del agua en los entornos mineros locales,
pero mas importante es reconocer las diferencias por regiones y zonas
con minas, de tal manera que las politicas publicas precisen sus objetivos
e intervenciones de manera diferenciada.

A partir de una encuesta a familias en Huancayo sobre patrones de
ahorro familiar, Alvarado y Galarza (2005) analizan la probabilidad de
que una familia tenga ahorros, su acceso al ahorro financiero y el monto
ahorrado. Aunque no se identifica el estatus de pobreza de las familias,
es posible extender las conclusiones sobre familias rurales. Los autores
concluyen que la educacion es el determinante principal, ademas de la
edad del jefe del hogar y la tasa de dependencia. Los montos son minimos,
basicamente en formas liquidas antes que en activos.

e  Educacién

El tema de la educacién es uno de los més estudiados, por sus caracteris-
ticas propias, y por el diferenciado acceso de la poblacion a este servicio.
Diversas 6pticas y niveles se han aplicado en estos estudios, usualmente
con énfasis indirecto en poblaciones pobres. Revisamos aqui un estudio
sugerente, de Cueto, Ramirez y Ledtn (2005), principalmente porque
compara dos casos extremos del pais, Lima y Ayacucho, observando
estudiantes de colegios nacionales ubicados todos en zonas pobres. Ellos
evaltian los cambios en el rendimiento escolar a lo largo del afio y, al
parecer, los resultados son nulos y hasta negativos:

[Uln estudiante puede repetir y abandonar la escuela sin que se haya dado
alguna intervencion para prevenirlo o remediarlo [...] se trata de un sistema
educativo que no incentiva que los docentes y directores mejoren su eficacia.
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En este contexto, los estudiantes, especialmente los mas pobres, son los
grandes perjudicados (Cueto, Ramirez y Ledn 2005: 55).

Estos resultados son consistentes con los hallazgos reportados por
Rodriguez y Vargas (2008), como se vera més adelante.

e Salud

:Coémo pueden las familias pobres mejorar la protecciéon de su salud,
mientras contribuyen, ademas, a la productividad laboral y al crecimiento?
Seinfeld y La Serna (2007) exploran la posibilidad de implementar un
seguro de salud de amplia cobertura, analizando tanto la demanda (v la
disposicion a pagar) como la oferta disponible mediante el Seguro Integral
de Salud (SIS), el Seguro Social de Salud (EsSalud) y las empresas prestado-
ras de salud (EPS). Los autores proponen sincerar las tarifas, delimitar las
funciones y mejorar la gerencia de las instituciones responsables, garanti-
zando la efectiva provisién de medicamentos. Con esa base, es posible que
una parte de las familias, incluidas las pobres, hagan efectiva su demanda.
Los pagos por este seguro, proponen los autores, podrian efectuarse en
instituciones de microfinanzas como las cajas municipales.

e  Economia del cuidado de la familia y el trabajo infantil

La asignacion de tareas dentro y fuera del hogar entre individuos es un
tema de poco pero creciente anélisis econémico. En el caso peruano, ha
cobrado especial interés en estos arios el trabajo infantil, con la hipotesis
de su importancia para las familias pobres. Asi, Garcia (2006) propone
entender el trabajo infantil no solo como contraparte a la asistencia a la
escuela sino considerar también la dedicacién a los quehaceres del hogar
por parte de los nifios. Para el autor, «dJado que los nifios a partir de
cierta edad pueden desempeniar estas actividades y que el trabajo infantil
es una actividad oculta y, por lo general, fuera de la legalidad, es posible
que dentro de una familia los menores de edad sustituyan a sus padres en
las labores domeésticas, lo que les permitiria a los padres trabajar més horas
para incrementar los ingresos familiares» (Garcia 2006: 22). Al parecer,
esta es una practica entre familias pobres y no pobres. El autor muestra,
sobre la base de un modelo econométrico, que las horas que los nifios
dedican a los quehaceres del hogar estan determinadas principalmente
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por los salarios de los padres, las posibles remuneraciones de los nifios
si trabajan fuera del hogar y las otras fuentes de ingresos familiares. Por
ello, propone las transferencias monetarias a familias con hijos menores,
especificamente a aquellas cuyos nifios ya estan trabajando fuera del hogar,
a fin de compensar a los padres y condicionarlos a la mayor asistencia
de los nifios a la escuela; se reconocen las dificultades para focalizar bien
estas politicas.

Rodriguez y Vargas (2008) presentan un interesante estudio sobre
el trabajo infantil y el bajo rendimiento escolar de nifios, nifias y ado-
lescentes, con una perspectiva multidisciplinaria y una metodologia que
combina informacién secundaria y entrevistas en zonas marginales de
Lima. Segun su hipétesis, «los méas importantes determinantes son varia-
bles extra-escolares, es decir, factores que no son propios del sistema
educativo. Asi, los recursos econémicos de la familia, el capital social y
el capital cultural representan el mayor conjunto explicativo de los ren-
dimientos escolares» (Rodriguez y Vargas 2008: 5). Los nifios, nifias y
adolescentes usualmente si estan matriculados vy asisten al colegio, pero
también tienen importantes horas de trabajo dentro y fuera del hogar.
Ello se refleja en largas jornadas de actividad, casi nulo tiempo dedicado
a tareas del colegio y poco descanso diario de estos nifios. Ademas, los
autores detectan un sesgo por género en el tipo de trabajos realizado,
tanto en términos laborales como domésticos, pero con similar jorna-
da, intensidad y esfuerzo para ambos géneros. Las politicas propuestas
incluyen mejoras en las escuelas, mayores transferencias condicionadas
a familias pobres, el incentivo de la participacion de otras instancias de
la sociedad civil, la evaluacién por resultados y la difusién de lo que se
conoce al respecto.

e  Medio ambiente

Como la literatura multidisciplinaria parece mostrar, en el nivel micro
son justamente las familias y los individuos pobres los mas afectados
por las consecuencias del deterioro del medio ambiente, a corto y largo
plazo, debido a que justamente «son ellos [los pobres] quienes estan mas
expuestos a los riesgos ambientales y carecen, ademas, de los recursos
para mitigar estos riesgos» (Brack 2008: 9). Las causas son diversas, pero
entre las principales estan «el mal abastecimiento de agua vy la falta de
saneamiento e higiene. A éstos le siguen la contaminacion atmosférica
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urbana, los desastres provocados por falta de prevencién, la exposicion
de la poblacion al plomo, la contaminaciéon dentro de las mismas casas,
sobre todo en zonas rurales, la erosion del suelo, la deforestacion y la
disposicion inadecuada de residuos» (Brack 2008: 9).

Sin embargo, ha habido poca conciencia de estos problemas no solo
entre la poblaciéon sino principalmente en las autoridades responsables
de formular las politicas, frente al acelerado deterioro ambiental y sus
efectos. Como sostiene Galarza (2008: 16), «[l]a dificultad en la solucién
de los problemas ambientales radica en que ésta pasa por cambiar el
estilo de desarrollo econémico». Como consecuencia de esta situacién,
«existen poblaciones asentadas en zonas de riesgo como en los marge-
nes de los rios, expuestas a deslizamientos e inundaciones, o en zonas
sismicas». Esta poblacién es «generalmente la méas pobre y por lo tanto,
con escasos recursos para la adaptacion a dichos riesgos. En las zonas
rurales, la pobreza de la poblacién implica condiciones de subsistencia
y, por ello, menos posibilidades de hacer frente a riesgos climaticos»
(Galarza 2008: 20).

El estudio de Loyola v Soncco (2007) nos ilustra sobre estas con-
secuencias, y estima la disposiciéon a pagar (DAP) que pueden tener los
pobres para mitigar estos efectos en el caso de la calidad del agua en zonas
urbano-marginales de Lima Metropolitana. Aqui, con el Servicio de Agua
Potable y Alcantarillado de Lima (Sedapal) como tnico oferente, la cober-
tura de agua potable es casi de 90%, v la de alcantarillado, de 85%. Entre
los que no acceden a agua potable, 8 de cada 10 la obtienen de cisternas,
enfrentando «enfermedades no soélo de la piel, sino también [...] otras mas
graves, como el colera, la malaria, el dengue y las EDA (Enfermedades
Diarreicas Agudas)» (Loyola y Soncco 2007: 81). De aquellos que carecen
de alcantarillado, 85% tienen letrina familiar y 15% usan espacios abiertos.
Esta descripcion de las condiciones de vida de los pobres urbanos en la
ciudad capital es un indicador de la magnitud del problema ambiental en
el pais, en especial para los pobres. Los autores estiman la DAP en poco
mas de 5 dolares estadounidenses por familia pobre, monto que, consi-
deran, constituiria el ahorro familiar por evitar gastos en enfermedades
causadas por el agua. Ademas, estiman un modelo econométrico sobre
morbilidad en su muestra, la que es explicada por costos de prevenciéon
de estas enfermedades, problemas de calidad del agua percibidos por la
familia v por otras variables fuera del modelo. Se extrafian propuestas
especificas por parte de los autores.
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e  Ocupacion e ingresos laborales

Es de conocimiento comiin que la mayor parte del ingreso familiar pro-
viene de la actividad laboral de sus miembros. Ello es maés cierto entre los
pobres, dada su casi nula tenencia de activos que generen ingresos no
laborales significativos. Por ello, es indispensable comprender a cabalidad
los vinculos entre ocupacion, ingresos laborales y pobreza, en el nivel de
las unidades familiares. Una variable que refleja tales vinculos es la duracion
efectiva de la jornada laboral.

Al respecto, apunta Yamada (2005: 10): «<Una variable importante,
pero ausente en el andlisis [de la pobreza] ha sido el nimero de horas
trabajadas [...] los individuos tienen que apelar a incrementar el nimero de
horas trabajadas para tratar de mantener un nivel de ingreso real constan-
te». Su andlisis estadistico, controlando variables de cohorte y localizacion,
muestra que durante 1985-2000, los trabajadores peruanos elevaron
significativamente su jornada laboral (hombres: de 50,5 a 53,9 horas por
semana; mujeres: de 41,7 a 42,4 horas por semana), en su intento por
mantener el consumo familiar. Fueron tanto la menor demanda laboral
como la expansion de la mano de obra las causas de tales resultados. De
aqui plantea Yamada dos resultados interesantes: 1) una curva de oferta
de pendiente negativa para los méas pobres y 2) tasas de pobreza mayores
que las oficiales. Su principal inferencia de politica frente a estos efectos
adversos sobre la pobreza es la elevacién de la demanda laboral, asociada a
la mayor productividad laboral por hora. Especificamente, propone mayor
inversion en bienes de capital, tecnologia, investigaciéon y desarrollo, y
capacitacién laboral, todas acciones acordes o compatibles con la mayor
demanda de mano de obra.

En un estudio posterior, y a partir de un anélisis de panel sobre los
efectos del desempleo en la condicion e intensidad de la pobreza de las
familias, Yamada y Montero (2008) concluyen que «existe un impacto
negativo cuantitativamente significativo de la pérdida del empleo de un
miembro del hogar sobre los niveles de vida de las familias afectadas»
(2008: 35). Al explorar posibles ingresos que permitan mitigar estos efec-
tos, los autores encuentran que solo la mayor jornada laboral por parte
de la familia tendria efectos significativos, pero no los programas sociales
ni remesas internacionales ni nacionales. Sugieren, por ello, reducir las
posibilidades de perder el empleo, impulsar seguros contra la pérdida de
bienestar de las familias mediante la intangibilidad de la compensacién por
tiempo de servicios (CTS) y mejorar la proteccion social en el pats.
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El estudio de Chavez (2007) se propone analizar el vinculo entre
pobreza y mercados de trabajo segiin actividad econémica. En la primera
parte, el autor elabora un indice de productividad sobre la capacidad de
generacion de empleo de los departamentos, e identifica a Lima, Arequipa,
Callao, Ancash, La Libertad, Lambayeque e Ica como los mas dinamicos
demandantes de mano de obra, gracias a su produccién diversificada, con
sectores primarios y de servicios que captan gran parte de trabajadores
menos calificados, y con sectores de servicios publicos que captan muy
poco. En el agregado, «el tipo de empleo en el pais, en gran parte es un
empleo poco calificado y remunerado, lo que favorece situaciones de
pobreza coyuntural e informalidad» (Chavez 2007: 74). Su aplicacion al
caso del sector urbano de Arequipa trata de asociar ocupacién y pobreza
de su poblacién con actividad econémica. Encuentra que la mayor pobreza
estd en comercio, restaurantes, servicios, agricultura y pesca, que mues-
tran bajos salarios, largas jornadas de trabajo v altos indices de pobreza.
Frente a su amplio diagnostico, que incluye las diferencias regionales de las
actividades econémicas, el autor finalmente se limita a la baja calificacion
como la causa principal de sus resultados. Por ello, su Gnica inferencia de
politica es que se implemente un répido entrenamiento laboral.

e  Migracién y remesas

En las décadas de 1970 y 1980, el masivo proceso migratorio rural-urbano
nos ensend que los jovenes, varones y mujeres, de familias de estratos medios
y bajos, llegaron a Lima y a otras ciudades cercanas en busca de ocupacion
e ingresos laborales. Es amplia la literatura que refiere esta migracién. Por
ello, es importante que el trabajo de Barker (2005) se pregunte sobre los
efectos de la migracién interna en las familias rurales de Huancavelica, desde
una perspectiva antropolégica interesante, que vincula la actividad produc-
tiva con las estrategias contra el riesgo social y econémico por parte de las
familias. La principal inferencia de la autora es que la migracion se haga
compatible con el desarrollo local, que involucre a los jovenes, construyendo
capacidades, mejorando la inversiéon local, mejorando los vinculos con los
mercados, y fomentando actividades de turismo y produccién artesanal.
En las décadas recientes, la migracion internacional ha cobrado
magnitud,? mientras que el componente interno de la migracién se ha ido

4 En la actualidad se habla de al menos mil peruanos que salen del pais a diario.



254 La investigacion econémica v social en el Pert, 2004-2007

mitigando. Sobre estos nuevos flujos es poco lo que se conoce en términos
estadisticos representativos, dada la ausencia de informacién sistematica
al respecto. Algo parecido se puede decir sobre las remesas. Por ello, es
importante destacar los estudios realizados sobre estos temas en afios
recientes, en especial por su supuesta superposicidén con problemas de
empleo y pobreza. El estudio de Loveday y Molina (2007) considera que
los flujos de migracién internacional son tan importantes como la anterior
migracion interna, con similares determinantes: diferencias socioeconémi-
cas regionales. Las remesas son una pieza de una decisién tomada desde
que se decidi6 la migraciéon y, por ello, son intrinsecas a las relaciones de
parenteso o amistad entre el migrante y el receptor en el Per(. Los autores
refieren, con datos del Banco Mundial, que para el Pert en el 2001, las
remesas significaron 130% de su inversion extranjera directa. Es posible
que hoy esta proporcién sea alin mayor. Sobre la base de la ENAHO 2004,
los autores observan que «el monto de las transferencias externas es muy
superior en el caso de las familias con mayores recursos [...]. Sin embar-
go, [...] para las familias pobres extremas |...], las remesas que reciben
conforman un porcentaje importante de los ingresos que detentan [sic]:
19%, en contraste con un 11% para familias pobres no extremas y 14%
para no pobres» (Loveday y Molina 2007: 18-19). Esta mayor captacion
absoluta de remesas entre los no pobres puede inducir a una mayor des-
igualdad entre los hogares, pero habria que considerar los costos iniciales
del traslado, financiados en el Perti, que las remesas deben cubrir, y que
la mayor parte de los méas pobres no estaban en posiciéon de asumir.

Similares desafios analiticos enfrentan Galarza y Yancari (2005) al
identificar a las familias receptoras de las remesas internacionales y sus
caracteristicas, dada la informacién estadistica confusa y limitada en la
ENAHO 2001. Ellos intuyen que la mayor parte de estas familias se pueden
localizar en Lima y que sus remesas son «casi el triple del monto recibido
por un hogar tipico en el ambito nacional y casi cinco veces el monto
recibido por los hogares rurales. Esta disparidad regional es incluso mayor
a la que se observa entre hogares pobres y hogares no pobres» (2005: 26).
Sobre las familias receptoras de remesas internacionales, solo se detecta
que las que acceden a teléfono son las que tienen mayor probabilidad de
recibirlas, y sobre sus montos especificos, es posible que el valor de la casa
y el nivel de los gastos familiares sean determinantes, pero no se pueden
encontrar resultados concluyentes. Ello complica las inferencias de politica,
en especial en relacion con la pobreza.
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Un aspecto de la migracion internacional es la «fuga de cerebros»; es
decir, la mano de obra peruana mas calificada, que termina en puestos
de decisiéon en los paises de destino. Al respecto, De los Rios y Rueda
(2005) destacan que esta pérdida de inversion en capital humano puede
revertirse si se forma una red de informaciéon y conocimiento que sea
fuente de contacto de los maés calificados (los autores denominan al proceso
«diaspora de migrantes calificados»). ; Cuanto de este capital humano tuvo
origenes o ha provenido de familias peruanas pobres? No hay respuestas
empiricas, y es mucho lo que falta por estudiar.

e  Microempresas y microfinanzas

¢Qué hacen y qué han venido haciendo los pobres para generar sus
ingresos, dado el lento crecimiento de la demanda laboral y la acelerada
expansion de la oferta, en especial en las areas urbanas? Diversas hipotesis
se han propuesto, desde la informalidad (bajo definiciones diversas) hasta
la actividad de las microempresas. Al respecto, Verdera sintetiza:

[Glran parte de los trabajadores que no son absorbidos por el sector privado
empresarial o en empleos con productividad elevada o media, se ven obli-
gados a trabajar por cuenta propia, como independientes, o en empleos de
baja productividad, conformando el grueso contingente de trabajadores en
subempleo por ingresos (2007: 161).

Estas actividades se desarrollan en microempresas mayoritariamente
de comercio y de servicios, con trabajadores con bajos niveles de producti-
vidad e ingresos. De ahi el vinculo entre pobreza y actividad econémica de
las microempresas, que ha sido asumido implicitamente entre académicos
y autoridades de politica, pero ha sido poco documentado en los afios
2004-2007.°

En linea con lo anterior, gran parte de la literatura aplicada incluso
fuera del Perti ha asumido que las restricciones financieras que, se supone,
enfrentan las microempresas limitan la expansion de sus actividades e
ingresos, afectando negativamente a los pobres. Sin embargo, es también

5 El Programa de Estadisticas y Estudios Laborales (PEEL) del Ministerio de Trabajo ha
presentado varias publicaciones interesantes en su Boletin de Estadisticas Laborales
entre el 2004 y el 2007.
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minima la investigacion sobre demanda microfinanciera. El desafio de la
disponibilidad de informacién representativa constituye una limitacion
generalizada, aun para el caso de Lima Metropolitana. Por ello, resultan
de especial interés los estudios de la red CIES de microcrédito, género y
pobreza, que buscan «promover la investigacion y generaciéon de conoci-
miento Gtil con miras a ampliar el impacto del microcrédito en el desarrollo
del pais, y sobre todo, de los sectores vulnerables, como los estratos de
menores ingresos y las mujeres» (Trivelli 2004: 19). Solo dos estudios
exploran la demanda de servicios microfinancieros, especificamente micro-
crédito. Uno es el de Venero y Yancari (2004), quienes consideran dos
grandes grupos de demandantes de microcrédito en Huancayo: hogares
que tienen crédito, y hogares sin crédito, sea porque se autoexcluyen o
porque no desean crédito (y se excluye a aquellos sin capacidad de pago).
Se observan similares resultados en el area urbana y rural: méas de 50%
de la demanda es potencial, y muchos se excluyen por ser adversos al
riesgo; entre los que no tienen excedentes y no acceden al crédito, mas
de 60% son pobres. Las diferencias surgen al analizar los hogares segiin
cada tipo de demanda, siendo similares la efectiva y la potencial (2004:
536). Conviene destacar que se define la demanda de microcréditos a
partir de los hogares, antes que a partir de las microempresas.

El otro estudio referido a la demanda de microcrédito y pobreza es
el de Field y Torero (2004), centrado en el rol de colateral que pueden
tener los titulos de propiedad para facilitar el acceso de las mujeres al
microcrédito. A partir de dos consideraciones basicas, un contexto de
informacion asimétrica y la existente discriminacién crediticia hacia las
mujeres, los autores verifican que la mujer se empodera significativamente
cuando tiene propiedades a su nombre, en especial activos. Concluyen por
ello que «pJromover el acceso al crédito en general pero en especial el de
las mujeres, es considerado como una condicién previa para el alivio de
la pobreza, y ayuda a otorgarles mayor poder de decision» (2004: 191).

o  Actividades productivas de los pobres del sector rural

Mencién aparte merecen los estudios referidos a las actividades productivas
de los pobres rurales, dado que la pobreza extrema atin esta concentrada
en el sector rural. Desde los pioneros estudios de la economia campesina
peruana (e. g., A. Figueroa, J. M. Caballero) durante la década de 1970,
han surgido diversos estudios aplicados a situaciones especificas. Dos
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autores destacan en el periodo de anélisis del presente estudio.® El primero
es Escobal (2005a), con un estudio sobre los costos de transaccién que
enfrentan los pequerios productores de papa en Huancavelica. La mayoria
de estos productores diversifica los mercados en los que vende su producto:
chacra, mercado local, regional o nacional.

Uno podria explicar este patron de diversificacion de mercados por la pre-
sencia de un entorno de riesgo, o alternativamente, por la existencia de una
restriccion de liquidez que impide a los pequetios productores alcanzar los
mercados maés rentables (los cuales tienen mayores costos de transaccion)

(Escobal 2005a: 57).

Escobal encuentra que la escala de ventas y los beneficios de los
productores se ven afectados no solo por su disponibilidad de activos sino
también por la calidad de vias y caminos desde su unidad hacia los merca-
dos. Y para ir a mercados alejados y rentables, los productores requieren
mayor liquidez vy una disposicion opuesta a la aversion al riesgo, a la par
que mejores redes viales, que en conjunto contribuyan a reducir los costos
de transaccién y operen a mayor escala en los mercados. Mas alla de este
estudio, Escobal (2005b) propone la asistencia técnica como una forma
adicional de reducir los costos de transaccion para los productores.

El otro estudio es el de Trivelli y Boucher (2006), sobre shocks climéa-
ticos, a proposito de la sequia experimentada por agricultores de Piura y
Mantaro durante el periodo 2003-2004. Sobre la base de una encuesta
de panel para ambos afios, los autores estiman el costo del shock para
los productores y sus familias, segun sus caracteristicas. Considerando un
entorno de mercados incompletos y con limitado acceso, baja dotaciéon
de activos, y poca experiencia de este tipo de eventos, Trivelli y Boucher
exploran cambios posibles en cultivos, rendimientos, inversion agricola
y consumo, asi como los costos asociados, y la importancia de contar
con ingresos no agropecuarios. Al parecer, el apoyo familiar y el de las
organizaciones de productores fueron claves para que los productores,
principalmente los de Piura, se recuperasen del shock. Sin embargo:

6 Lamentablemente, no tuvimos acceso a M. Torero, D. Orden y G. Ashok (2004),
Agricultural Markets and the Rural Poor, Washington, D. C.: GRADE y Semina-
rio del Poverty Reduction Network (Povenet), que pudo haber contribuido en esta
discusion.
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[L]os hogares mas pobres tuvieron menos oportunidades para implementar
estos mecanismos, lo cual afectd su consumo. Para ellos fue un mal afio y
no lograron contrarrestar la situacion. Aqui no hay ningiin producto capaz
de actuar como un seguro, pues no son almacenables, no tienen mercado ni
precio seguro (Trivelli y Boucher 2006: 55-56).

De ahi que los autores recomienden impulsar el seguro agrario,
facilitando su acceso a los mas pobres, ademas de incentivar cultivos
compatibles con los recursos climaticos y de agua de la zona, e informar
sobre los riesgos climéticos a los productores. En el caso de la pequefia
agricultura comercial, es indisensable tener en consideracion, ademas,
la heterogeneidad en caracteristicas, rentabilidad y requrimientos de los
productores (Trivelli, Escobal y Revesz 2007). En una perspectiva de més
largo alcance, Trivelli (2005b) plantea sistematizar las recientes expe-
riencias favorables de desarrollo rural desde la academia, la cooperacion
internacional y la sociedad civil, para influir activamente en el disefio de
la politica de desarrollo rural.

e Género

En estos afios ha sido creciente la consideracion de las diferencias de
género en la poblacién en general, y entre los pobres en particular. El
interés mostrado por el CIES? es compatible con la creciente literatura
internacional sobre el anélisis econémico y social del género y su relacion
con variables especificas, pero, mas importante, los problemas de pobreza
y género estan ampliamente superpuestos. Sobre el mercado laboral, el
MINTRA (Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo 2008) refiere
que persisten problemas significativos en ingresos laborales, asociados
parcialmente a diferencias educativas, parcialmente a caracteristicas de
la demanda vy, al parecer, a discriminaciéon. Ya vimos el estudio de Field
y Torero (2004) para el caso del acceso al crédito. El caso referido por
Valdivia (2006) muestra similar conclusion: en un contexto de exportaciones
de cochinilla (en una zona de Arequipa), las pequerias productoras solteras
o sin pareja deben enfrentar tensiones en el manejo de su personal, en
el acceso a créditos, entre otros, dada su condicién de mujeres. Las

7 Véase Anderson y Leédn (2006).
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trabajadoras dependientes son méas demandadas dada su mayor dedicacion,
segun reporta el autor. De ahi que se infieran propuestas que van mas alla
de lo econdémico, aun en entornos de expansién econdmica.

Hay diversas dimensiones sociales asociadas también a la mujer en
condicion de pobreza en familias pobres. Como vimos antes, el estudio
de Rodriguez y Vargas (2008) destaca que el bajo rendimiento escolar y
el trabajo infantil fuera del hogar tienen un sesgo de género en términos
de las horas dedicadas y de las tareas especificas realizadas. Otro aspecto
que ha sido planteado en algunos estudios es la violencia doméstica en
familias pobres, cuya victima es fundamentalmente la mujer. El estudio
de Benoit (2006) ilustra bien los mecanismos e instituciones que facilitan
la persistencia de estas practicas, en especial en las &areas rurales. Las
consecuencias afectan también a los hijos y demas miembros de la familia,
creando condiciones incluso para la persistencia de la pobreza, como ha
sido empiricamente documentado por el Banco Interamericano de Desa-
rrollo (BID) en Morrison y Biehl (1999).

e Dimensiones psicolégicas

Sobre la base de indicadores psicologicos de insatisfacciébn personal,
podriamos inferir, con Schuldt (2005: 309-310), que los pobres se sen-
tian poco frustrados hasta inicios del 2000. Desde entonces y hasta fines
del 2003 los pobres muestran altas tasas de pesimismo y desaprobacion
presidencial, lo que profundiza la sensacion de agudizacién de la pobreza
y descontento social. Es posible, como indica el autor, que estos resultados
sean, mas bien, consecuencia de camparias extraeconémicas de diferentes
frentes politicos en esos afios.

e  Desarrollo local

Resulta paradojico que la creciente expansion de la actividad econémica
se haya basado en exportaciones producidas en zonas rurales y localidades
pequerias, en las que, sin embargo, la mano de obra no ha sido masi-
vamente involucrada. La situacién es ain mas complicada en las demas
localidades del interior del pais, con altas tasas de pobreza. Ademas de
medidas que puedan reducir la desigualdad regional y promover el desarro-
llo a partir de politicas agregadas, es posible identificar opciones locales de
generacion de ocupacion e ingresos, tales como turismo y agroindustria.
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En el caso del turismo, indica Baldarrago (2007), es el «turismo comuni-
tario», basado en capital social, el que puede potenciar los ingresos de los
hogares pobres. A partir del caso del Valle del Colca, el autor concluye
que hay margen para elevar los ingresos familiares si se potencia el capi-
tal social y la asociatividad. Sin embargo, sus resultados requieren mayor
contrastacién empirica. En cuanto a agroindustria, Tudela (2007) plantea
que el caso del café organico puede ser una oportunidad de generacion
de ingresos locales para productores pequerios, siempre que estos tengan
disposicién a incorporar innovaciones en sus cultivos y asuman el riesgo de
implementarlos. Por ello, postula que las unidades familiares y campesinas
pueden ser poco exitosas como productoras, aunque su mano de obra
puede ser asalariada por otras unidades mas productivas, lo que permite
entender los efectos de la expansién localmente.

e Actividad macroeconémica y crecimiento

Dado el contexto macroeconémico del Peri en la dltima década, ha
resurgido el debate sobre la relaciéon entre pobreza y crecimiento en el
Perti, dada la persistencia de altas tasas de pobreza junto a altas tasas de
crecimiento de la actividad economica.? ;Se debe esperar que se reduzca
la pobreza? ;No hay «chorreo» ni «goteo»? ;Cudl es la conexion entre
crecimiento y pobreza?

Para los afios recientes, el debate se refiere al tipo de crecimiento del
PBI y su pobre rol en reducir minimamente la pobreza. Segin Chacalta-
na (2006: 8), sobre la base de diversos estudios, «el tipo de crecimiento
observado, asociado al sector exportador, aun cuando ha sido importante
para preservar los equilibrios macroeconémicos, ha sido insuficiente para
modificar de manera significativa los patrones de pobreza en el pais» y «el
patron de crecimiento parece haber estado basado en sectores intensivos
en capital, que generan poco empleo e ingresos». Atn maés, concluye el
autor, para que el crecimiento de la actividad econémica vaya acomparnado
de una menor pobreza, lo crucial es que el producto por trabajador crezca.
En el caso peruano, ello no ha ocurrido, y esta productividad se mantiene

8 Mientras se preparaba el presente documento, el INEI presenté a fines de mayo la
tasa de pobreza para el 2007, estimada en 39%, lo que supone una reduccion de
practicamente 5% respecto al aflo 2006 en la proporcién de poblacién pobre en el
pais. Véase Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (2008).
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baja desde mediados de la década de 1990; es mas, la productividad ha
estado significativa e inversamente correlacionada con la pobreza.

Mendoza y Garcia (2006) argumentan, sin embargo, que justamente
este crecimiento del PBI entre los afios 2001 y 2005 se ha traducido en
una reduccion (aunque modesta) de la pobreza de la poblacién peruana, a
través de los canales de mercado de trabajo (via empleo, salarios y gastos
familiares), tributacion (que eleva los fondos de la descentralizacion), gasto
fiscal (a través de gasto social e infraestructura) y recursos del canon en
varias regiones pobres. Sobre la base de la estimacion de la elasticidad
pobreza-crecimiento, los autores concluyen que el crecimiento es pro
pobre. Ello se explicaria —sostienen— por la diversidad de los sectores que
han crecido (tanto mineria como manufactura, comercio y servicios), ade-
mas de la expansion del empleo adecuado (medido en términos absolutos
o como variacién del empleo en empresas formales) y, en menor medida,
por el crecimiento sostenido del gasto social. Por ello, la propuesta es
mantener el modelo de expansién, con la expectativa de que la reduccion
de la pobreza seria atin mayor posteriormente.

Francke e Iguifiiz (2006) toman distancia del modelo actual, y pro-
ponen un conjunto de medidas para fortalecer el crecimiento, pero con
un énfasis pro pobre. Cada una de las estrategias y politicas propuestas
detalladas tienen como objetivo, en ultima instancia, garantizar mayores
oportunidades para los pobres del Pert.

e  Comercio exterior y Tratado de Libre Comercio

¢Qué se puede esperar del comercio exterior y los tratados de libre
comercio y sus efectos sobre la pobreza? La discusion continta en la
linea anterior, sobre la actividad macroeconémica, dado el peso de las
exportaciones en el modelo. Frente a tales propuestas, Seminario y Molina
(2005) miden posibles efectos directos e indirectos de la firma del Tratado
de Libre Comercio (TLC) entre Pert1 y Estados Unidos, sobre el empleo vy
otras variables, con multiplicadores construidos a partir de la tabla insumo-
producto de 1994. En términos agregados, se espera mayor empleo neto
en la gran agricultura, los textiles y el comercio, lo que podria traducirse
eventualmente en menor pobreza.

Por su parte, Escobal y Ponce (2007) refieren su anélisis a los efec-
tos posibles del tratado comercial con Estados Unidos, especificamente
para la pobreza rural. Inspirados en una amplia revisiéon de la literatura
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reciente, los autores concluyen que se pueden esperar efectos negativos
para los pobres rurales, al menos en el corto plazo. Por ello, proponen
una agenda detallada de politicas con «dos ejes estratégicos: a) mejorar
la competitividad de amplios sectores de la poblaciéon rural para que
puedan aprovechar las oportunidades comerciales que los procesos de
liberacién ofrecen, evitando asi que los mas pobres queden al margen de
dicho proceso; y b) identificar los segmentos més vulnerables frente a la
apertura comercial y desarrollar politicas eficaces que permitan enfrentar
dicha vulnerabilidad» (Escobal y Ponce 2007: 85). Finalmente, llaman la
atencién sobre areas de conocimiento pendientes de investigacion en
torno a las relaciones especificas entre comercio y desarrollo rural en
contextos de apertura y TLC.

1.1.4. Politicas sociales
o Objetivos

Las politicas sociales incluyen diversas medidas de corto y largo plazo,
que el gobierno implementa hacia poblaciones especificas, sobre varia-
bles dirigidas. ¢Por qué son importantes estas politicas? ;Cuél es su
principal objetivo? Segin Parodi (2004), las politicas sociales tienen
como objetivo ultimo reducir la pobreza. Al respecto, sostiene que
entre los estudiosos «se comparte la idea de que es necesaria una poli-
tica publica para acelerar la reducciéon de la misma [la pobreza], dado
que el mercado [...] no muestra resultados alentadores. Por lo tanto, el
foco de la discusién esta centrado en el disefio de una adecuada politica
publica» (2004: 98).

Sobre la politica social, hay voces discrepantes que sostienen que su
rol es cubrir parcial e incorrectamente los costos generados por el tipo
de crecimiento y sus negativas consecuencias sobre la pobreza. Iguifiiz
(2005) critica el caracter de la lucha contra la pobreza de las politicas
sociales, ya que induce a separar el problema de la pobreza de lo econé-
mico poniendo énfasis en la oferta. Verdera (2007) critica las politicas de
combate de la pobreza porque se concentran en la focalizacion, y «en esta
secuencia —definir, medir, identificar, politicas— no se incluye el anélisis
de sus causas» (2008: 247). La politica social, parte de la politica publica,
focaliza su intervencion.
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e  Politicas sociales en implementacién

Seglin Parodi (2004), el criterio general de las politicas sociales es de
eficiencia con equidad, v ello esta en la base del disefio de las politicas de
servicios sociales. Esto incluye resolver temas especificos de focalizacién,
financiamiento, efectos en cantidad, calidad y distribucién, y recuperacion
de los gastos.

En la practica, ;como se ha venido implementando esta politica
social hacia los pobres? Al respecto, Vasquez (2006) analiza los princi-
pales programas sociales (entre mas de cuarenta existentes en diversos
ministerios) entre el 2000 y el 2005, dada la gran cantidad de recursos
y frente a la casi nula reducciéon de la pobreza en ese periodo. El autor
analiza posibles «problemas tales como filtracion (la poblacién beneficiaria
no es la poblacion objetivo), subcobertura (poblacién objetivo que no esta
siendo atendida), politizaciéon del gasto e incremento del gasto corriente
(planillas y obligaciones sociales)» (2006: 20), en los programas de ali-
mentacién y nutricion (Vaso de Leche y comedores populares), de salud
y bienestar (SIS y wawa-wasi), de educacion (alfabetizacion y educacion
rural) y de infraestructura (<Mejorando tu Vida»-Foncodes, y el Programa
Nacional de Manejo de Cuencas Hidrogréaficas y Conservacion de Suelos,
PRONAMACHCS). En todos estos casos se detecta al menos un problema de
ineficiencia, sea por filtracion, subcobertura o limitados recursos. Por ello,
propone evaluar el impacto a los cinco afios de concluido un proyecto en
curso. En una revisién posterior de los programas sociales en ejecucion
(Vasquez 2007b), el autor corrobora que muchas de las ineficiencias incluso
se han intensificado, en contraste con el discurso politico sobre los pobres.
Similares hallazgos presentan Yamada y Castro (2007) para un anélisis de
panel 1985-2000 basado en datos de la ENAHO: las continuas (aunque
reformuladas) politicas sociales de alimentacion, educacion y salud no han
logrado reducir significativamente la incidencia de la pobreza sino solo
paliarla. Entre otras medidas, los autores proponen mas eficiencia en el
manejo de los programas, incluida la institucionalizacién de los estudios
de impacto de cada uno de ellos.

Por lo anterior, Vasquez propone que mas alla de las politicas socia-
les, las politicas econémicas estimulen el crecimiento descentralizado, a
lo largo del pais, a fin de generalizar los frutos de este crecimiento a toda
la poblacion (Vasquez 2007a). En las regiones, Barrantes (2007) constata
que, en la préctica, los llamados fondos especiales han pasado a ser formas
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permanentes de redistribuciéon de recursos publicos (en su mayoria del
Tesoro), para gastos en inversion a lo largo del pais. Es posible un margen
de comportamiento oportunista por parte de los que deciden la creacion,
magnitud y ejecucion de estos fondos. Un sugerente estudio referido espe-
cificamente a los pobres del agro es el de Zegarra y Minaya (2007); este
analiza la importancia del gasto publico en los precios e ingresos agricolas,
y en cambios técnicos y de productividad en las &reas rurales del Peri y
otros paises. Pese a la restriccion de los datos disponibles y modelando el
gasto de manera interesante, los autores corroboran que el nivel (méas que
la estructura) del gasto publico afecta positivamente a las unidades rurales,
elevando el bienestar en los hogares. De ahi la propuesta de mejorar este
tipo de politicas.

e  FEvaluaciones de impacto

Los estudios anteriores coinciden en sefialar la necesidad de evaluar con-
tinuamente la efectividad de los programas sociales, dados los ingentes
recursos comprometidos v los costos sociales de oportunidad para los
pobres. Chacaltana (2006) cuestiona los programas sociales por sus pro-
blemas de focalizacion efectiva. Mas aln, ellos se implementan de manera
uniforme, cuando los pobres no son homogéneos, y sus necesidades son
distintas. De ahi su propuesta de disenar e implementar politicas sociales
diferenciadas segun tipos de pobres. Ademas, propone que la evaluacion
de los programas se realice con metodologias basadas en paneles, para
obtener mejores resultados.

El trabajo de Cancho (2008) parte de la misma preocupacion sobre
la pobre efectividad de las politicas sociales y, recogiendo experiencias de
fuera, propone implementar un programa de transferencias condicionadas,
otorgando «na transferencia monetaria a familias en situacién de pobreza
o pobreza extrema, con la condicién de que sigan una estrategia de inver-
sibn en capital humano de la siguiente generacion del hogar» (2008: 60).
Sobre la base de un modelo de simulacion, el autor estima los posibles
impactos en hogares rurales y urbanos, especificamente sobre trabajo
infantil y asistencia escolar, con la expectativa de que ello se traduzca en
una menor probabilidad para los nifios de prolongar su condicién de pobre-
za a lo largo de su vida. En esa linea se inscribiria el actual programa Juntos,
pese a sus multiples variables, objetivos y componentes. Considerando la
simplicidad de implementacién y los bajos costos, Cancho (2008) propone
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un programa de transferencia condicionada cuyo componente central sea
la educacion, lo que puede ser adecuado localmente para acrecentar los
posibles efectos en la reduccion de la pobreza.

1.2. DISTRIBUCION DE INGRESOS Y DE ACTIVOS

Son pocos los estudios recientes sobre distribucién de ingresos, distribu-
cién de activos y desigualdad distributiva. Menor es el niimero de estudios
sobre los determinantes de tales desigualdades, tanto para Lima Metro-
politana como para el resto del pais. Como ya observaban Barrantes e
Iguifiiz (2004), hacen falta tanto estudios sobre grupos pobres especificos
como estudios méas generales sobre exclusion y discriminacién y sobre
mecanismos a través de los cuales se reproducen ambos fenémenos, a lo
largo del pais y en el tiempo. Hay un intenso debate conceptual sobre la
naturaleza de tal desigualdad, al que se afiaden propuestas metodologicas
e interesantes aplicaciones, como veremos.

1.2.1. Aspectos conceptuales

¢Cuan importante ha sido la desigualdad distributiva de ingresos y de acti-
vos en el Per(1? ;Qué politicas pueden reducir tal desigualdad relativa entre
los peruanos? ;Cémo afecta la desigualdad a la poblacién en situacion de
pobreza absoluta? Definitivamente, estas son cuestiones polémicas y, en
afios recientes, han correspondido con un debate conceptual y metodo-
logico que se refleja en diversos estudios.

Para Figueroa (2008), en linea con su percepcion de inclusion-exclu-
sién, la desigualdad distributiva de los activos esté en la base del funcio-
namiento de la economia de mercado. Las sociedades tipo Sigma como
la peruana son definidas justamente por su dotacién inicial de recursos y
por la desigual distribucién de sus activos (econémicos o sociales) entre la
poblaciéon. En paises como el Pert, la desigualdad persiste asociada a su
estructura productiva, y a través de «mecanismos de inclusiéon y exclusion
de los trabajadores a la sociedad a través del mercado laboral, lo que la
mantiene como «una sociedad heterogénea y jerarquizada en cuanto a
activos sociales y politicos» (Figueroa 2008: 114-115). Si la desigualdad
tomara magnitudes excesivas, y segin sean las normas institucionales
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redistributivas, Figueroa (2008) postula que pueden surgir problemas
de desorden social. En una perspectiva de largo plazo, la desigualdad
puede incluso limitar la acumulacién de activos o de inversion, y con ello
el crecimiento del pais. Empiricamente y a nivel mas desagregado, ;qué
es mas importante: la exclusiéon o la discriminacion? Al respecto, Barrén
(2006) cuestiona los margenes pequerios de desigualdad usualmente esti-
mados, y estima la descomposicion de la desigualdad entre exclusion y
discriminacién, a partir del modelo Sigma de Figueroa. Barrén encuentra
que la desigualdad persistente tiene un mayor componente de exclusion
social —esto es, no poder participar en relaciones sociales por las jerar-
quias existentes— en comparaciéon con la discriminacién —esto es, trato
diferenciado a individuos de caracteristicas similares, por ser de diferente
grupo social—.

Verdera (2007) respalda histéricamente los argumentos anteriores, y
afiade a este debate la relacién que se establece entre distribuciéon y pobre-
za. Al respecto, sostiene el autor que en el Per( esta relacién muestra en
la historia situaciones extremas: alto grado de concentraciéon del ingreso
v bajos ingresos promedio. Francke e Iguiniz (2006) proponen una serie
de politicas que, al facilitar el crecimiento pro pobre, también reducirian
las desigualdades.

En su reciente informe 2008, el BID también alude a variaciones
en la distribuciéon de ingresos en América Latina, asociadas a patrones
cambiantes de exclusiéon (Banco Interamericano de Desarrollo 2008).
Partiendo de reconocer la extrema desigualdad existente y que conduce a
la discriminacién, el BID sostiene que no toda desigualdad es atribuible a
la discriminacién sino también a las carencias y limitaciones individuales.
El BID define la exclusién social como un fenémeno con una dinamica
social, politica y econémica que niega a grupos e individuos (no nece-
sariamente pobres) el acceso a recursos y oportunidades, y los limita
en sus posibilidades de obtener recursos valiosos en una economia de
mercado. De ahi la propuesta de avanzar en politicas de inclusién social
que trasciendan los programas de reduccion de la pobreza, y que incluyan
reformas del marco legal (normas constitucionales vy juridicas), reformas
de instituciones e instrumentos (del tipo accién afirmativa, programas
sociales especificos y desarrollo econémico) (Banco Interamericano de
Desarrollo 2008: 238).

Ante la sostenida expansion de la actividad econémica peruana de
los ltimos afios, Gonzales de Olarte (2008) llama la atencién sobre su
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minimo efecto redistributivo, que no reduce significativamente la pobreza.
Segtn el autor, los modelos econdémicos en el Perti han reafirmado esta
divergencia entre crecimiento y pobreza, al dejar de lado el crecimiento
del empleo y de los ingresos. Al parecer, las autoridades de politica han
obviado el hecho de que «ulna menor desigualdad con menores niveles
de pobreza genera una demanda efectiva mayor que se constituye en un
factor de inversion para el mercado interno, lo que genera mayor empleo
e integracién y permite entrar en el circulo vicioso del desarrollo, es decir
del crecimiento con redistribucion» (2008: 55).

En una mirada de teoria econdémica convencional, Parodi (2004)
pasa revista a multiples perspectivas y conceptos sobre desigualdad y
distribucion, plantea relaciones fundamentales como eficiencia frente a
equidad, y razones para redistribuir, en el marco de la economia del bien-
estar. Considerando que el problema distributivo se resuelve como una
cuestion politica, el autor asume implicitamente que es posible elegir una
distribucién justa, y que ello depende de la percepciéon de las autoridades
de politica:

[L]a filosofia social aporta otros enfoques alrededor de la idea del contrato
social, es decir, en torno a los criterios que deben regir las relaciones entre
individuos en una sociedad justa, incluyendo asi la distribuciéon del bienestar
econoémico. Esto supone previamente definir lo que se entiende por justicia
social (Parodi 2004: 156).

La redistribucion procede, siempre que sea eficiente, como una mejora
tipo Pareto-6ptima, con efectos positivos para todos en la economia.

Una perspectiva novedosa es adoptada por Maldonado y Rios (2008)
para explicar los problemas distributivos del Per(i sobre la base de circuns-
tancias y esfuerzos de los individuos involucrados; es la perspectiva de la
desigualdad de oportunidades. Ellos constatan las disparidades significativas
entre grupos étnicos, sociales, por género, localizacién y tipo de ingreso
a lo largo de las ultimas tres décadas. Los autores, sin embargo, cuestio-
nan que tales disparidades distributivas y de pobreza se puedan explicar a
partir de los determinantes histéricos de la estructura productiva del pais
y de los modelos de crecimiento econémico implementados en el Peru.
Arguyen, mas bien, que estos planteamientos no han comprobado el
peso explicativo del esfuerzo individual y de las circunstancias que cada
individuo enfrenta en su resultante condicién de pobreza. En Maldonado
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v Rios (2008) est& implicita la hip6tesis de que son mas bien el esfuerzo
individual, las circunstancias y una combinacién de ambos lo que explica
buena parte de las desigualdades observadas.

1.2.2. Aspectos metodolbgicos

Como hemos sefialado antes, a partir del estado actual de los temas en la
disciplina de la economia del desarrollo en los tltimos afios, se ha ido per-
filando una nueva manera de estudiar la desigualdad y la pobreza, ademas
de los mercados de trabajo. Desde la década de 1990, se ha pasado de
investigaciones agregadas y de largo plazo, basadas en series de tiempo,
hacia estudios con énfasis microeconémico. El area de la microeconomia
del desarrollo esta en expansion. El espiritu fundamental consiste en com-
plementar el conocimiento sobre el comportamiento econémico y social
de los agentes econémicos, incluidos los pobres, en el proceso de creci-
miento y desarrollo de los paises, en la busqueda de politicas pertinentes,
actuales, factibles, eficaces. Esta creciente perspectiva micro puede explicar
en parte la minima presencia de estudios sobre la estructura distributiva y
sus cambios en estos afios, en el caso peruano.

Las fuentes de informaciéon también han privilegiado esta aproxi-
macién micro.? En los estudios revisados referidos a afos recientes,
la fuente favorita de datos es la ENAHO, y como ya dijimos antes, su
detalle, regularidad y representatividad facilitan la investigacién micro.
Las ENNIV, que se recogieron hasta el 2000, se van haciendo menos
populares por su falta de continuidad, aunque no hay equivalencia
univoca entre ENAHO y ENNIV. Los aspectos distributivos pueden ser
dificiles de analizar sobre la base de estas fuentes, debido a problemas
metodoldgicos y de representatividad, y las estadisticas que solia publicar
el Banco Central de Reserva sobre las remuneraciones de los diversos
factores han sido descontinuadas hace una década, por lo que es casi
imposible elaborar estructuras de distribucion funcional de ingresos o de
activos en el Per(, o en algunas regiones. Esto también puede explicar
la ausencia de estudios al respecto.

9 Una referencia detallada de la evolucion de las fuentes de informacion micro, incluidas
las Encuestas Nacionales de Niveles de Vida y otras, desde la década de 1980, se
encuentra en Verdera (2007: 81-84).
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En estos afios, ademéas de las ENAHO, los estudios sobre pobreza y
distribucién han utilizado otras fuentes de datos, incluidas las ENAHO-Lima
Metropolitana del Ministerio de Trabajo (Salgado 2007; Ministerio de Trabajo
y Promocién y del Empleo 2006) y algunas encuestas en areas de estudio
especificas. En los estudios sobre distribucién de ingresos a nivel agregado,
referidos a actividad econémica, crecimiento y comercio, y mercados de
trabajo del sector moderno, los datos macro (BCR y SBS, principalmente)
han sido las bases de datos preferidas (Mendoza y Garcia 2006).

En la mayoria de los estudios revisados aqui, la mediciéon de la dis-
tribucién de ingresos o de activos se ha hecho sobre la base de métodos
convencionales, basados en los coeficientes de Gini, la curva de Lorenz y los
indices de Theil. Cuando ha sido posible, los indicadores de distribuciéon han
sido novedosos, incluidas las mediciones de polarizacion (Salgado 2007).

1.2.3. Andlisis aplicado y politicas publicas

Para discutir la relacién entre crecimiento y distribucion de ingresos, Paro-
di (2004) sigue la percepcién del crecimiento endbgeno, v la evidencia
empirica para Ameérica Latina. Sobre esta base propone que la excesiva
desigualdad puede frenar el crecimiento, y que en décadas pasadas el cre-
cimiento empeoré la desigualdad por sus efectos negativos en la pobreza,
pero que en afios recientes la relacion ha sido opuesta. En linea con estas
tltimas consideraciones, Mendoza y Garcia (2006: 21) sostienen que la
desigualdad y la pobreza se redujeron:

La participacion de los cinco deciles de poblaciébn mas pobre en el gasto
social se ha incrementado durante 2001 y 2004, de 18.6 a 20.2 por ciento.
Mientras tanto, la proporcion de gasto en los dos deciles més pobres, es decir,
en el grupo de pobres extremos, ha pasado de 3.8 a 4.7 por ciento. Estos
cambios son acomparados por una tendencia descendente de la desigualdad
[...] se puede identificar una mejora muy importante en los gastos en zonas
rurales. [Por tanto, ha habido...] una reduccién en el nivel de desigualdad
nacional: el coeficiente Gini ha bajado de 53.6 por ciento en el 2001 a 52.5
(en el 2004).

Citando a otros autores, Verdera afirma que en décadas recientes, «la
evidencia indica que han aumentado tanto la pobreza como la desigualdad,
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vy de manera muy severa» (2007: 86). Por su parte Chacaltana (2006), a
partir de la sostenida expansion de la actividad econémica del Pert actual,
y observando los incrementos en productividad y el lento incremento de
salarios, muestra que los ingresos de otros factores deben de haber creci-
do mas, lo que posiblemente ha deteriorado la distribuciéon funcional de
ingresos. Hacia el 2005, pese al incremento de los salarios formales, los
ingresos laborales promedio no habian subido; por tanto:

[L]os ingresos laborales de los trabajadores del sector no moderno y no formal
de la economia deben haberse reducido. En otras palabras, los ingresos de
menos del 20% del mercado laboral [...] ha crecido, pero los ingresos del 80%
restante se han reducido levemente. Estos resultados indican que la variable
de ajuste ha sido la desigualdad (Chacaltana 2006: 10).

Las exportaciones primarias han dinamizado la actividad macroeco-
némica, pero han demandado poca mano de obra, altamente calificada.
Ademaés, los mecanismos de exclusion y hasta discriminacion en el mer-
cado laboral han impedido que los frutos del crecimiento se trasladen
masivamente a trabajadores no asalariados y de baja calificacion. Segin
el autor, este no es un crecimiento que permita reducir la exclusion social
mediante los mercados de trabajo, y el gobierno actual ha fortalecido sus
programas sociales para compensar sus limitaciones.

Dos interesantes estudios aplicados al caso de Lima Metropolitana
exploran la desigualdad distributiva en los ingresos, aplicando diferentes
metodologias. El Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo (2006)
analiza cambios en la distribuciéon de ingresos en Lima en 1990-2004,
sobre la base de una regresion cuantilica, con la hipétesis de que las
variables educacién, tipo de mercado y categoria ocupacional son los
principales determinantes. Sus principales hallazgos reflejan: 1) alta dis-
persion en los ingresos laborales, sean individuales o familiares, y 2) que
en el periodo, las variables econémicas tienen mayor peso explicativo que
las demogréficas (edad y género). La educacion superior esta méas presente
en los estratos de mayores ingresos y se identifican grupos poblacionales
claramente diferentes segtin sus ingresos; también son significativas las
diferencias de ingresos dentro de cada grupo.

El otro estudio es el de Salgado (2007), cuyo interés consiste en
entender la desigualdad distributiva en Lima Metropolitana, evaluando en
qué medida los individuos se encuentran divididos, dispersos. Siguiendo
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una amplia literatura, el trabajo estima la desigualdad de los trabajado-
res aplicando tanto metodologia convencional (Gini, Theil, coeficiente
de variacién) como un indice de polarizaciéon (construido mediante la
identificacién de mas de un polo o grupo). Este tltimo indicador permite
inferir potenciales conflictos entre individuos de grupos diferentes, segiin
se sientan identificados o mas bien alineados frente a los otros. Segun los
resultados, la polarizacion se hace palpable entre 1996 y 1999, y se reduce
significativamente entre los afios 2000 y 2005. La desigualdad aparece
a veces contraciclica, y también a niveles bajos, entre el 2000 y el 2005.
Dos conclusiones interesantes del estudio, referidos por la autora, son: 1)
«tanto la educacién como el grupo ocupacional son las que mejor explican
la desigualdad», v la informalidad también es importante para explicar la
polarizacién; y 2) « la conformacién de tres grupos, ingresos bajos, medios
y altos se ajusta mucho mejor que el caso de bipolarizacién» (Salgado
2006: 39). La autora postula politicas de inversién en capital humano,
en especial en la poblacién mas pobre, para quien los beneficios de la
educaciéon seran mayores, y entonces la polarizacion se puede reducir.

Desde la perspectiva de la desigualdad de oportunidades, Maldonado
v Rios (2008) analizan la importancia de indicadores individuales en la
desigualdad distributiva, con una aproximacién netamente economeétrica
que estima un modelo basado solo en el esfuerzo vy las circunstancias (y su
posible interaccién) de los individuos. Los autores refieren las proxies a
ambas variables en términos de caracteristicas sociales y econémicas de las
familias, y dejan fuera de las explicativas variables estructurales exégenas;
al no incluirlas, tampoco se evalGa su peso explicativo y, por tanto, no se
confirman ni descartan estos argumentos mas estructurales. La principal
conclusiéon es que «la educacion de los padres aparece como la “circuns-
tancia” méas importante en la determinacién de los ingresos laborales,
mientras que el origen étnico parece ser relevante basicamente en el caso
de las mujeres». De ahi concluyen que las politicas publicas deben estar
«destinadas a aminorar el impacto del origen familiar» mediante mejoras
en la calidad de la educacién, que «mas alla de la igualdad, se orienten
hacia la inclusién social» (Maldonado v Rios 2008: 78-81).

Un ltimo estudio, realizado por Navarro (2006), esta referido al uso
de tecnologias de informacién y comunicacién (TIC) segiin la condicion
de pobreza y la distribucion de ingresos de la poblacion. Inspirado en el
enfoque de las capacidades de Sen, Navarro considera que las TIC pueden
potenciar las capacidades de los individuos, en especial de los localizados
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en areas rurales. Variables educativas, econémicas, culturales y psicologi-
cas parecen ser pertinentes para explicar el aprovechamiento de las TIC,
aunque esta capacidad de respuesta puede variar segiin las caracteristicas
demogréficas de la poblaciéon, en especial entre los jévenes. De ahi la
recomendacién de expandir «la penetracion y acceso de las TIC en zonas
rurales» (Navarro 2006: 34). Seguin el autor, estas politicas deben incluir
programas que se dirijan a potenciar las capacidades que los individuos
mismos consideren relevantes, antes que proveerles solo de programas
de entrenamiento o capacitacién laboral.

2. AGENDA DE INVESTIGACION

2.1. COMPARANDO LA AGENDA PROPUESTA EN EL 2004 v LA
INVESTIGACION 2004-2007

En el 2004, Barrantes e Iguiniz (2004) recomendaron cinco grandes areas
de investigacion para el futuro: mediciones de pobreza, efectividad de
las politicas publicas, participacion de la sociedad civil, exclusion social y
desarrollo rural. Se puede inferir del balance anterior que tanto los estudios
de pobreza como de distribucion han seguido estas sugerencias teméticas
de manera diferenciada.

Acerca de los estudios sobre mediciéon de pobreza, practicamente nin-
guno de los trabajos revisados ha tenido como tema central estos aspectos
metodolégicos, maés alla de cuestionamientos y aclaraciones cortas sobre la
calidad de la recoleccién de algunos datos (por ejemplo, la ENAHO 2005),
como se menciond en secciones anteriores. El trabajo de Chacaltana
(2006) es el que enfrenta de manera méas amplia las preguntas e hipétesis
sugeridas en la agenda de Barrantes e Iguiniz (2004), en su estudio sobre
la dindmica de la pobreza, explotando al maximo las encuestas ENAHO.
Es destacable el esfuerzo de diversos estudios por trabajar con estas bases
de datos, aunque lamentablemente con limitado manejo de técnicas de
panel para explotar este recurso de informacion.

Sobre la efectividad de las politicas, han predominado los estudios
agregados, que al evaluar las politicas macroeconémicas, discuten sus posi-
bles efectos a favor de los pobres (Francke y Mendoza 2005), asi como la
relacion (positiva o negativa) entre crecimiento y apertura comercial (TLC
incluidos), sobre la pobreza y la distribucion de ingresos (Mendoza y Garcia
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2006; Verdera 2007; Yamada y Casas 2005, entre otros). Ha habido pocos
estudios sobre la efectividad de las politicas publicas en general, y especifi-
camente de las politicas sociales, en la mejora de los niveles de vida de los
pobres. Algunos estudios discuten los efectos de las politicas econémicas
sobre las condiciones de vida de poblaciones especificas (Beltran y Grippa
2006) y, en general, sobre las posibilidades de movilidad social (Benavides
2003). Especificamente en torno a las politicas sociales, destacan los estudios
de Vasquez (2006) y de Vasquez yv Winkelried (2005), que analizan indivi-
dualmente programas sociales emblemaéticos de reciente eimplementaciéon
y sefialan sus principales debilidades. En general, es minimo el niimero de
estudios orientados a identificar actores e instancias locales especificas que
garanticen una mejor focalizacién y efectividad de los programas sociales.

Sobre el tema de la exclusiéon social, Figueroa (2006, 2008) ha sim-
plificado sus argumentos, en un esfuerzo por evaluar empiricamente sus
modelos, enfatizando la importancia de la educacion. El estudio de Barron
(2006) analiza también algunas de las hipotesis planteadas por Figueroa
(2004), considerando variables econémicas y extraeconémicas.

Recuadro. Entrevista CIES a Javier Kapsoli, del Ministerio de
Economia y Finanzas

Mas que la cuestion metodoldgica de medicion de la pobreza, rescata la
importancia de los grandes hechos que marcan la realidad de pobreza:
que la pobreza esta bajando en el pais y principalmente en el area urbana
mas que en la rural.

«Uno de los grandes lineamientos a tomar en cuanta seria la pobreza
rural. ¢Cémo se la afronta? Pero lo que se necesita en verdad en el sector
publico, desde el MEF, son propuestas de politicas testeadas con pequefios
pilotos que den cuenta de su viabilidad, pues estudios descriptivos y de
diagnéstico es lo que maés se tiene.

»Por el lado urbano, el hecho maés saltante esta en la informalidad.
Los registros de ingreso monetario solo toman en cuenta las cantidades de
dinero pero ocultan la calidad de este dinero adquirido, pues en su mayoria
es obtenido informalmente o en regimenes no asalariados y, por tanto, no
cuenta con respaldo de seguridad social. La sostenibilidad de los sistemas
de pensiones es uno de los temas mas saltantes a futuro».
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El desarrollo rural ha sido tema de investigacién importante, aunque
concentrado esta vez en pocos autores e instituciones (Grupo de Anélisis
para el Desarrollo e Instituto de Estudios Peruanos). Se han tratado temas
de comercializacion de la pequeria produccion agricola y sus determinantes,
se ha prestado atencién a los shocks climéticos y geograficos, y en menor
medida, al rol del microcrédito.

2.2. AGENDA PROPUESTA

A partir del balance tematico presentado y la revision de los temas pro-
puestos e investigados (2004-2007), proponemos aqui una agenda para el
estudio de la pobreza v la distribucion en los siguientes afios. Esta propuesta
incorpora temas antes sugeridos, que atn tienen vigencia y sobre los que
sabemos poco, y también las recomendaciones del experto entrevistado
por el CIES (véase el recuadro). Sin embargo, se trata principalmente de
una propuesta basada en la percepcién de la autora sobre lo que acontece
en el Per(, lo que se discute en la literatura actual dentro y fuera del pais,
y las interesantes lecciones aprendidas a lo largo del balance.

Por supuesto, esta no es una agenda exhaustiva, y seguramente
diversas concepciones y miradas de la pobreza podrian inferir agendas
distintas, v aunque parezca ambiciosa por no limitarse a los datos exis-
tentes, parte indicando explicitamente requerimientos metodologicos y
de informacién que urgen para enriquecer el conocimiento, el analisis y
el diserio de politicas publicas pertinentes para los pobres.

2.2.1. Aspectos metodolégicos sobre pobreza vy distribucion

Principales temas y actividades sugeridas en relaciéon con aspectos meto-

dolbgicos:

e En principio, proponemos aqui dos asuntos: uno sobre el método
mismo de la investigacién econémica y de ciencias sociales, y otro
sobre aspectos metodolégicos que sugerimos sean atendidos en los
anos siguientes, para fortalecer las posibilidades y capacidades de
hacer investigacién sobre temas de pobreza y distribucion.

e Para comparar y contrastar las investigaciones (sea en pobreza y
distribucién, u otros temas), se requiere manejar criterios minimos en
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cuanto a aproximaciones y niveles de investigacion. Sugiero continuar
con los talleres que sobre metodologia de la investigacion el CIES
ha venido realizando en el pais. Considero que se debe enfatizar la
importancia de la argumentacion causal y l6gica en las hipétesis pro-
puestas, a fin de llegar a resultados que tengan sélidas explicaciones
conceptuales, antes que solo argumentos estadisticos.

e En relacién con lo anterior, es indispensable que en todas las inves-
tigaciones haya un esfuerzo por concluir con inferencias de politica,
respaldadas por los resultados de investigacion. Las propuestas de
politica deben identificar variables e instrumentos pertinentes, antes
que simples objetivos. De esta manera, se perciben las politicas como
el aporte fundamental de las investigaciones aplicadas, antes que
como un producto en si mismo, porque no hay propuestas o politi-
cas publicas sin objetivos, logicas y concepciones implicitas sobre el
comportamiento de las variables econémicas y sociales en la realidad.
El sustento de las politicas propuestas radica en los planteamientos
conceptuales y empiricos que repaldan las hipotesis y resultados del
estudio aplicado.

e Se puede elaborar un balance de las diversas definiciones, metodolo-
gias, técnicas y enfoques vigentes sobre pobreza y distribucion en la
literatura econdémica y social actual, que puede ayudar a conocer el
estado del arte en estos temas.

e Enla comunidad de investigadores, ¢se tienen similares concepciones
sobre investigacién y métodos de anélisis econémico y social? ; Cuan
importante seria implementar talleres de capacitaciéon sobre andlisis
estadistico, manejo de datos tipo panel, modelos de mediciéon y temas
afines? Ya hay material y bagage, y también expertos, y se puede
realizar un taller pequefio cuyo objetivo seria fundamentalmente
apovar a los que ya tienen investigaciones en marcha sobre pobreza
y distribucion.

e Se puede identificar la falta de datos especificos actualizados, con
cobertura estadistica representativa y continua (a nivel regional v local,
cuando fuera pertinente), que permitirian una agenda de investigacion
mas amplia y diversa, y un conocimiento cabal sobre los pobres (y
los no pobres) y su actividad econémica. Encuestas a microempresas,
censos econdmicos (industriales, de servicios, agropecuarios), tablas
de insumo-producto, encuestas de niveles de vida, entre otros, gene-
rarfan incentivos para ampliar la agenda temética y conocer mejor
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en qué medida las actividades econémicas del pais se vinculan con
la pobreza, en términos de su magnitud, interrelaciones, variables y
posibles politicas.

e En este mismo sentido, el restringido acceso a bases de informacion
producidas por diversas instituciones gubernamentales limita la
investigacion sobre temas particulares, tanto sobre la pobreza como
sobre otros problemas. Instituciones como el CIES pueden establecer
convenios para facilitar el acceso a tales bases de datos. A la larga, el
CIES puede incluso constituir una libreria de bases de datos primarios
sobre pobreza y acceso a activos por parte de las familias; ello sim-
plificaria el acceso a la informacion vy facilitaria la representatividad
estadistica en las investigaciones relacionadas.

e Esimportante ampliar la mirada sobre los tipos de fuentes de infor-
macién para entender la pobreza, considerando en especial los
estudios de casos. Es importante discutir o establecer en la comu-
nidad de investigadores la relevancia v los limites de los estudios de
casos, en términos tematicos, de relevancia estadistica y para las
propuestas de politicas publicas, porque parecieran existir diferentes
perspectivas al respecto, no explicitas en los estudios, y ello puede
cuestionar conclusiones y posibilidades de comparacién entre las
investigaciones.

e Existen requerimientos de bases de datos nuevas, o de médulos de
datos actualizados, para mejorar la comprensioén de la pobreza ahora.
Especificamente, falta informacion representativa sobre migraciones
y remesas, migraciones internas y sus vinculos econémicos con los
lugares de salida, microempresas y demanda de servicios microfinan-
cieros, actividad productiva y financiera de las familias rurales, en
especial de los campesinos, entre otros temas actuales.

e En cuanto a la fuente mas popular en los estudios de pobreza, las
ENAHO, se pueden explotar mejor las ya existentes, incorporando en
el anélisis las relaciones de la pobreza con variables importantes de la
realidad, pero atin poco utilizadas (por ejemplo, consumo y migracion
interna).

e  Sobre técnicas de medicion de eficiencia de las politicas publicas,
existe una amplia literatura referida a fronteras de eficiencia. Esta
aproximacion ha sido aplicada ya en trabajos enmarcados en el CIES,
pero no para evaluar la eficiencia de politicas publicas. A proposito
del pedido del experto, que desea se propongan politicas que «hayan
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sido probadas en algin piloto», los investigadores pueden innovar las
evaluaciones de politica, més all& de las mediciones de impacto.

e A propésito de los estudios de impacto, que tampoco abundan, es
pertinente discutir sus alcances y limitaciones, tanto en términos
conceptuales como empiricos, en especial en un contexto como el
peruano, en el que se observan significativos cambios en el contexto
econdmico. Se propone que estos resultados sean ampliamente difun-
didos en talleres para responsables directos del anélisis cuantitativo,
que puedan trabajar con datos de sus programas en marcha.

e  Urge mejorar la informacion representativa y detallada de la desigual-
dad distributiva, tanto en términos personales como funcionales. Las
mediciones desagregadas permitirian una mejor comprension de su
evolucion, determinantes y politicas pertinentes en el nivel local.

o ;Cbmo evaluar empiricamente los cambios en la exclusiéon social y
la discriminacién en los diferentes grupos de pobres y entre los no
pobres? Se requiere claridad metodolégica al respecto. Una manera
de comparar estos cambios consiste en elaborar un indice «objetivo»
de exclusién, que permita establecer logros o metas de politicas
redistributivas para diversos grupos y plazos.

2.2.2. Pobreza: temas propuestos

Para fines de simplificacién analitica, podemos ordenar los temas propues-
tos en dos grupos: uno sobre variables de naturaleza agregada y otro sobre
temas micro. En el primer caso, se incluyen temas de corto o largo plazo,
cuyas relaciones con la pobreza son basicamente de naturaleza agregada,
conjunta. En el segundo caso, la perspectiva predominante es lo que en
economia denominamos «equilibrio parcial», para entender aspectos de los
pobres, la pobreza y variables parciales especificas. Dado que la realidad
es siempre mas compleja que las clasificaciones, hay temas comunes a
ambos grupos, y otros seguramente ausentes todavia.

Pobreza y variables econémicas y sociales: estudios a nivel agregado

e La critica a la politica gubernamental ha sido persistente, por el
insuficiente «chorreo» o «goteo» hacia los pobres del espectacular
crecimiento macroecondmico de estos afios. Pese a ello, son contados
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los estudios sobre las relaciones entre desempefio macroeconémico
y pobreza, o entre comercio internacional y pobreza, mas aiin dado
el dinamismo peruano en las firmas de tratados de libre comercio en
estos anos.

e También ha sido limitado el niimero de estudios que con una pers-
pectiva de maés largo plazo, expliquen el problema de la pobreza a
partir de determinantes econémicos y sociales agregados, més alla
de determinantes individuales o personales de grupos especificos.
Si pudiéramos asumir que pobres y no pobres tuvieran las mismas
caracteristicas en términos individuales, personales, de productividad,
etcétera, ;qué proporcion de pobres habria en la economia, y cuéa-
les serfan los determinantes de dicha proporcion? ;Coémo varia esa
proporcién ante cambios en la actividad econémica? ;Qué variables
de politica la pueden afectar, concretamente reducir? ;Hay alguna
relacién o proporcién «socialmente deseable», compatible con los
logros macroeconémicos?

o ;Cobmo explicar que la pobreza recién (en 2007) haya empezado a
reducirse, luego de varios afios de expansion en la actividad econé-
mica? ¢Es posible pensar en un efecto rezagado (lag) entre pobreza
y crecimiento? ;A través de qué mecanismos 0 procesos macroeco-
némicos o agregados operaria dicho lag? ¢Cudl es la causalidad de
las variables postuladas?

e  ;Cuadles son los determinantes de la reciente reduccion de la pobreza
(39,4% en el 2007) en el Pert, en términos agregados, en el nivel
nacional, regional, local? ;Cuéles son los posibles mecanismos de
transmision desde la actividad econémica moderna hacia los ingresos
totales de los pobres?

e ;Hay una reduccién diferenciada de la pobreza, segiin areas urbanas
o rurales? ;Se observan cambios en la pobreza por areas o regiones
y crecimiento econémico, y sus determinantes?

e En el 2007 sabemos que la pobreza se ha reducido principalmente
en las areas urbanas del pais, incluidas las areas tradicionalmente
marginales, y ello tanto en Lima Metropolitana (en los «conos» de la
ciudad) como en las principales areas urbanas. Una hipotesis atin sin
andlisis representativo ni documentacién es que las familias pobres
(v las no pobres) han cambiado significativamente sus patrones de
consumo, a favor de més bienes durables, productos importados
y servicios finales, incorporando incluso nuevos productos en su
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canasta de consumo. ;Cuéles han sido los cambios en las canastas
de consumo de la poblaciéon segiin condicién socioecondémica? ;Cuan
cierto es esto para los pobres y los pobres extremos? ;La situaciéon es
similar para los no pobres? ;Provienen los recursos principalmente
del crecimiento o de otras fuentes (remesas, por ejemplo)? ;Cémo
varian estas respuestas para el caso de las familias del resto del pais,
y cudles son sus principales determinantes?

e Dada la masiva oferta laboral que se supone disponible entre los
pobres, frente a la limitada demanda laboral del sector moderno,
¢como se vinculan los mercados de trabajo en la economia? ;Cémo
afectan las variaciones en el empleo y las remuneraciones de los tra-
bajadores modernos la ocupacién y los ingresos laborales de quienes
trabajan en microempresas? ;De qué depende que predominen rela-
ciones de complementariedad o de sustitucion, o qué otras relaciones
se establecen?

e ;Cudles son las interrelaciones econémicas entre las microempresas
y el resto de la economia? ;Qué tipos de interrelaciones se pueden
observar seguin los sectores del resto de la economia? En este contex-
to, ;qué rol desemperian los pobres en los mercados de productos?,
sen los mercados de factores?, sen los mercados de insumos? ;Como
afectan estas relaciones el nivel de vida de los pobres?

e Pobreza e informalidad. Se requiere una definicién amplia y consen-
suada de informalidad, que incorpore expliticamente variables legales
(licencia de apertura, tenencia de RUC, constitucion como empresa
u otros criterios), econdémicas y otras, utiles para entender el queha-
cer de los pobres, especificamente sus actividades de produccion y
consumo. Con este punto de partida, ;cuéales son los efectos de los
cambios en el contexto institucional, incluidas las modificaciones en
el marco legal, en los ingresos de las familias pobres? ;Cuéles son los
principales determinantes?

e  Sobre los ingresos generados de manera informal, mas bien al margen
de la ley, y que se presume son fuente importante de ingresos de los
pobres, quiza el primer tema pendiente es determinar cuan importante
es la magnitud de los ingresos provenientes de actividades ilegales para
los pobres. Implicitamente, se asume que dicha magnitud es muy grande
y, por ello, existe inquietud (por ejemplo, para el experto) por saber:
—  Cantidad versus «calidad» de estos montos: ;bajo qué mecanismos

v regimenes laborales son obtenidos?
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—  ¢Cuénto de ese dinero generado en el sector informal se basa
en regimenes no laborales y, por tanto, sin seguridad social?
— ¢Cbébmo afecta la informalidad laboral la sostenibilidad de los
sistemas de pensiones?
En un nivel més agregado, ¢cuéles son los determinantes macroeco-
némicos de la migracion internacional v su relacién con la pobreza?
¢Es este flujo significativamente anticiclico? ;Desde cuando y por qué
surgié esta relacion en el caso peruano? ;Cémo han cambiado los
patrones de migraciéon y cémo ello ha afectado a las familias pobres?
¢Qué hacer frente a las migraciones internacionales?
Dada la magnitud de las remesas, poco mas que la inversiéon extran-
jera directa, podemos esperar que tenga efectos significativos en
variables reales y monetarias. ;Cudles son los efectos de las remesas
en las variables macro? ;En qué medida estos efectos impactan en
los ingresos y gastos de los pobres? ;Qué es lo recomendable con las
remesas en términos agregados?
¢Cuéles son los efectos de la descentralizacién en la pobreza en el
nivel local (distritos) v sus principales mecanismos y determinantes?
¢Son significativos los determinantes locales de la pobreza? ;Qué
mecanismos son relevantes?
Desarrollo local y pobreza. ¢Cuél es la importancia de los municipios
distritales en la actividad econémica de los pobres, en su generacién
de ocupacién e ingresos, y en politica social? ;Son los municipios
eficientes en sus actividades ediles y sus programas sociales a favor
de los pobres? ;Qué dicen sobre estos Ultimos los pobres? En tanto
que los municipios son la instancia politica més cercana a los pobres,
es importante conocer cabalmente su desemperio y su efecto sobre
ingresos y costos para la actividad econémica de los pobres, en el
corto y largo plazo.
¢Qué rol desempenan las instituciones de la sociedad civil en este
tema? ;Cudl es la importancia de las iglesias, asociaciones civiles,
ONGy otros en la implementacién de las estrategias de supervivencia
de las familias pobres? ;De qué manera desempefian ese rol, con qué
criterios? ;Son estas instituciones proveedoras de recursos? ;Acaso
facilitan la sostenibilidad de los ingresos de las familias pobres? Mas
alla de experiencias particulares, hay lecciones comunes que se deben
sistematizar. Ello permitira identificar practicas e instituciones efectivas
para la implementacion de politicas.
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Temas v aspectos parciales de la pobreza: perspectivas micro

Tanto en el nivel de los individuos como en un nivel agregado, es
indispensable entender la pobreza en términos dinamicos. ;Cuales
son los tipos de pobres cuya situacion ha cambiado? ;Cuél es el perfil
y el comportamiento econémico de los «pobres de salida», asi como
sus determinantes? ;Es replicable la experiencia?

Este esfuerzo por entender la pobreza en términos dindmicos puede
ser enriquecido en términos de cohortes, ciclo de vida, tal como ya
han planteado otros autores previamente.

¢Cbébmo afrontan la pobreza rural los diferentes tipos de pobres; por
ejemplo, los transitorios y los permanentes, siguiendo la clasificacion
de Chacaltana (2006)?

En cuanto a pobreza rural, es necesario identificar, como lo indica
el experto entrevistado por el CIES (véase el recuadro), politicas que
efectivamente funcionan. ;De qué depende su viabilidad y éxito?
Hace falta mayor estudio sobre las decisiones de produccién y consu-
mo de las familias rurales pobres, mas alla de sus actividades agrope-
cuarias. Frente al crecimiento del PBI registrado en los Ultimos afios,
la creciente apertura comercial y la expansion de la agroindustria en
areas rurales, es plausible esperar que estos eventos hayan afectado
el portafolio de actividades productivas, la asignacion de mano de
obra familiar, los ingresos y el consumo de las familias rurales pobres,
en comparacion con los patrones conocidos de la década de 1970.
¢Cobmo son estos cambios y en qué medida son relevantes? ;Hay
diferencias significativas segiin zonas rurales (zonas mineras o no,
zonas agroindustriales o no, canon o no, etcétera)?

Un supuesto frecuente en los modelos vy las politicas de microfinanzas
es su capacidad para reducir la pobreza, tanto en las areas urbanas
como rurales. Sin embargo, es minima la evidencia empirica represen-
tativa al respecto, especificamente por la superposicion de gastos en
consumo y usos productivos por parte de microempresas familiares.
¢Cuanto de la pobreza se ha reducido gracias a la expansién de los
servicios de microfinanzas? ;Cuén importante es la fungibilidad del
dinero para fortalecer o mitigar estos efectos? ;Cémo o a través de
qué mecanismos se puede potenciar la efectividad de las microfinanzas
en la reducciéon de la pobreza?

Hay amplia investigaciéon sobre los mercados de trabajo, y se han
documentado ampliamente las caracteristicas demogréaficas, sociales
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y econdmicas de los individuos que operan en diversos sectores de
los mercados laborales. Han predominado los estudios de corte trans-
versal, lo que puede haber limitado el anélisis de diversos patrones y
comportamientos de los pobres, en especial en las regiones. Por ello,
hace falta conocer aspectos descriptivos y de comportamiento de estos
actores. Especificamente, falta estudiar los tipos de ocupacién e ingre-
sos de los pobres, los principales determinantes de dichos ingresos y
su consumo. ;Cémo han ido cambiando estos patrones, en especial
en la década reciente de expansion de la actividad econémica?

e ;De qué manera los cambios recientes en leyes como la de microem-
presas y pequefias empresas pueden tener efectos en la generaciéon
de puestos de trabajo e ingresos laborales para los pobres? ;Cuan
importantes son los efectos directos e indirectos de estas normas?

e  Sobre migracién y pobreza, hay indicadores que dicen que las migra-
ciones internas estan asociadas a las familias pobres, mientras que las
migraciones internacionales son parte de las decisiones de familias
de ingresos medios. ¢;Son concluyentes estas afirmaciones? De la
migracién interna, el proceso de las décadas de 1970 y 1980 ha sido
ampliamente documentado sobre sus caracteristicas y consecuencias,
tanto en el lugar de origen (rurales) como de llegada (urbanos), pero
poca es la discusion para los afios recientes. ;En qué medida la expan-
sibn econdémica ha cambiado la magnitud, intensidad y caracteristicas
de este flujo migratorio interno?

e  Sobre las migraciones internacionales, seria véalido cuestionar la real
magnitud de la relaciéon entre emigracion internacional y pobreza en
situaciones particulares, para explorar sus posibles determinantes,
asi como la importancia de las remesas en los presupuestos de las
familias pobres involucradas.

e  Un tema relacionado del que sabemos poco es la inmigraciéon inter-
nacional reciente al Per(i. ;Qué flujos estan llegando y cuén grandes
son? ;Cudles son sus motivos? ;Son generadores de empleo local?
¢Cuéles son los posibles efectos en el empleo y donde se localizan?
Unos dicen que los que maés llegan y se nacionalizan en nuestro pais
parecen ser chinos, '° cubanos y de paises del Medio Oriente. De otro
lado, hay importante presencia de chilenos, argentinos, colombianos,

10 Al parecer, es creciente la apertura de nuevos chifas pequerios e informales, en diversas
zonas populares de Lima.
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usualmente familiares de funcionarios e inversionistas que operan en
el Perti. Sin embargo, no hay estudios documentados al respecto.
¢Coémo se vinculan unos y otros con los pobres? ;Implementan
actividades econémicas, generan empleo, constituyen oportunidades
adicionales de empleo e ingresos para los pobres? ;Acrecientan la
desigualdad de ingresos?

e En el plano intuitivo se dice que la mano de obra esta sobrecalificada
en ciertas ocupaciones (por ejemplo, choferes de taxi) en las areas
urbanas. ;Cuéan significativo es este problema para los pobres? ;Empe-
zaron los sobreeducados como pobres o adquirieron esa condicion a
lo largo de un tiempo? ;Cuéles son los principales determinantes de
este proceso? ;A qué tipos de pobres afecta: a los transitorios o a los
permanentes?

e FElgéneroy la pobreza al parecer se vinculan a través de varios tipos de
relaciones. Un tema pendiente de estudio es el conjunto de problemas
analizados en la economia del cuidado familiar, especificamente sobre
la asignaciéon del tiempo entre actividades domésticas y ocio dentro
de los hogares, segin miembros de la familia. Es probable que entre
los pobres estas tareas sean cargadas principalmente a las mujeres,
con los consiguientes efectos en detrimento de usos alternativos y
mas productivos del tiempo, y en el ingreso y consumo.

e  En relacién con las variables género y pobreza, son varios los proble-
mas por estudiar sobre la insercién laboral de la mujer en el mercado
de trabajo, en términos de tipos de ocupacion, ingresos y condiciones
laborales. Es importante distinguir entre explicaciones diversas (capi-
tal humano, diversas fuentes de discriminacién, sobreoferta laboral,
etcétera) y posibles alternativas de politica.

e  Untema relevante para la relacién entre género y pobreza se refiere a la
actividad exportadora no tradicional de mujeres. Rubros especificos (por
ejemplo, artesania tradicional o utilitaria) parecen ser importantes para
las que son hoy mujeres microempresarias exportadoras, muchas de las
cuales, al parecer, enfrentaron en sus inicios situaciones de pobreza y
pobreza extrema. Alin se conoce poco acerca de la ruta de evolucion
empresarial de estas mujeres, sus patrones de comportamiento, la
importancia de los recursos propios y externos, el rol del capital social,
la importancia de la asociatividad y otros determinantes.

e Sobre el trabajo infantil y el abandono familiar, especialmente para
nifios de la calle y en abandono: ;son familias pobres aquellas de
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las que proceden? ;Cudles son sus caracteristicas demograficas vy

sociales? ;Qué formas existen para resolver sus problemas de con-

sumo? ;Qué patrones de insercién ocupacional pueden tener en el
futuro? Ademas, scuan importantes son las redes de explotacion
infantil?

e  Sobre el acceso a servicios publicos y pobreza, ;cudl es la dispo-
nibilidad de los recursos (carreteras, agua, luz, telefono, etcétera)?
¢Cuadles son los costos directos e indirectos para las familias pobres
y su actividad econémica y social? ;Cuales son las diferencias segiin
reas (rurales y urbanas) y localidades especificas? ;Cuéles son los
principales determinantes?

e Desastres naturales y pobreza. Los costos del terremoto pasado, asi
como los costos actuales de las heladas, son muestra de los efectos
econémicos que afectan directamente a los pobres y pobres extre-
mos, sus ingresos y sus activos. Urge conocer y documentar estos
aspectos de vulnerabilidad econémica y social de los pobres frente a
shocks. Ello respaldara la implementacion de politicas de prevision y
de mitigacién inmediata.

e Medio ambiente y pobreza. ;Cuales son las diferencias fundamentales
de estas relaciones, segn &reas rural y urbana? ;Qué tipos de dete-
rioro ambiental debemos distinguir? ;En qué medida estos tipos de
deterioro son generados por los pobres? Ademas, ;como las diversas
formas de deterioro afectan la capacidad de consumo, generacién de
ingresos y activos de los pobres?

e  Sobre pobreza urbana e ilegalidad, ;qué actividades ilegales generan
ingresos para las familias pobres? ; Cuén importantes son las activida-
des ilegales? ;Cuales son y cdmo son implementadas? ;Cémo varia
este vinculo por areas y regiones?

e Otros temas institucionales que estan actualmente en acelerada
expansion entre la poblacion pobre a lo largo del pais y de los cuales
sabemos poco:

—  Movimientos religiosos diversos, dada su expansion acelerada en
los arfios recientes, en especial entre la poblaciéon pobre, tanto
en areas urbanas como rurales.

—  Conlflictos sociales (por ejemplo, pandillaje, vandalismo, barras
bravas, turbas).

—  Narcotréafico al menudeo: comercializacién y consumo.
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2.2.3. Distribucion vy desigualdad, temas propuestos

De manera similar a la anterior, esta seccidn se organiza en dos apartados;
una primera parte se refiere a las relaciones entre distribucién y variables
agregadas, y la segunda incluye temas parciales y aspectos particulares de
la distribucién de ingresos y activos. Dada la practica ausencia de estudios
sobre la desigualdad distributiva en las investigaciones de estos afos, se
debe tomar en cuenta que varios temas fueron propuestos previamente
por Barrantes e Iguitiiz (2000).

Distribucion de ingresos v activos, variables econémicas v sociales
a nivel agregado

e Frente a la discrepancia actual entre los investigadores acerca de los
efectos agregados de la expansion de la actividad econémica sobre la
desigualdad de ingresos, partiendo de los mismos datos, ;cuales son
los determinantes, mecanismos y politicas a través de los cuales la
actividad econémica ha afectado la estructura distributiva de ingresos,
en la tGltima década, en contraste con los patrones de afios anteriores?
¢Cuéles son los efectos en la distribucion de los diversos activos?

e Posibles estimaciones de distribucion funcional y sus determinantes,
en el nivel regional o local, o en casos especificos.

e  En una perspectiva de largo plazo, ;ha habido cambios significativos
de desigualdad de recursos (en los ultimos veinte afios, por ejemplo)?
¢En qué zonas y para qué agentes econémicos se ha reducido esta
desigualdad, y para quiénes se ha elevado? ;Cuéles son los posibles
determinantes y mecanismos? ;Cudl es el efecto del tipo de actividad,
del origen de la inversién u otras variables en zonas pobres del pais?

e  Hace falta una discusion conceptual y de perspectivas alternativas para
entender los cambios en la desigualdad distributiva en la poblacién
urbana.

e  Sobre la exclusion y la discriminacién en el acceso a diversas fuentes
de ingresos y activos, ¢cOmo operan los mecanismos de acceso a
estos recursos para los pobres? ;Cémo afectan su movilidad social
en el largo plazo? ;Cuéles son las principales diferencias en los meca-
nismos de acceso a recursos entre pobres y no pobres? ;Cudles son
los principales determinantes para explicar tales diferencias, si ellas
fueran significativas?
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e En relacién con lo anterior, ;cémo tener un un indice «objetivor de
exclusién o discriminacion que pueda ser evaluado entre distintos
grupos, pobres y no pobres? Este indice podria ser til a fin de esta-
blecer logros o metas de politicas redistributivas para diveros grupos
y plazos.

Temas vy aspectos particulares de la distribucion v la desigualdad
de ingresos y activos, perspectivas micro

e  Hace falta una descripcién empirica de los individuos y grupos de
excluidos (caracterisicas sociales, demograficas, culturales, econo-
micas y del entorno), segiin sus principales fuentes de generacién
de ingresos y actividad econémica. Ademas, se requiere conocer
los posibles mecanismos o procesos que reproducen su situacién
actual de exclusiéon y como ese estatus ha evolucionado en los afios
recientes.

e Sobre la exclusiéon y la discriminacién, scuales son los diferentes
activos de los que disponen los distintos tipos de pobres? ;Cémo se
gana el acceso a diferentes activos? ;Como operan los «mecanismos
de reproducciéon» entre grupos pobres especificos?

e ;Como se ha dado la movilidad social entre quienes han salido de
la pobreza? ;Hay diferencias entre tipos de pobres (por ejemplo,
transitorios o permanentes) al respecto? ;Coémo han cambiado sus
activos, ingresos y consumo?

e ;De qué forma las familias pobres se transfieren intergeneracionalmen-
te sus limitados recursos, tanto sus ingresos (flujos) como sus factores
productivos (stocks)? ;Cuél es la relacion entre tipos de activos y las
transferencias intergeneracionales de la pobreza?

o  ;Cudles son los determinantes del ascenso social sobre la base de
las trasferencias intergeneracionales de recursos? ;Cuéles son las
principales diferencias entre familias pobres y los determinantes de
estas?

o ;Existe alguna relacion entre desigualdad distributiva, pobreza y medio
ambiente? ;Cémo varia tal relaciéon en las areas urbana y rural?

e ;Cudl es la importancia del canon para reducir conflictos latentes en
zonas mineras con gran desigualdad y pobreza entre la poblacién
local? ;Cuales son los mecanismos y formas de vinculos entre mineros,
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trabajadores de las minas y el resto de poblaciéon local; por ejemplo,
en casos emblematicos como Cajamarca y Moquegua? ;Cuéles son
las posibles transferencias hacia zonas sin canon (por ejemplo, en el
caso de Huancavelica)?

2.2.4. Sobre los programas publicos en curso

Diseno pendiente de politicas publicas

Los siguientes tépicos deberian ser estudiados para mejorar el disefio de
politicas publicas, especificamente los programas sociales:

Relaciones de complementariedad entre programas.

Uso socialmente eficiente de los recursos publicos.

Participacion de los actores sociales y de la sociedad civil, para que
implementen o apoyen las politicas sociales.

Formas de organizacion social e identificaciéon de actores sociales
especificos que permitan implementar los programas sociales de
maneras efectivas.

Filtracién y mecanismos para minimizarla.

¢En qué medida el proceso de descentralizacién y regionalizacion ha
facilitado el disefio e implementacion de las politicas sociales?
¢Cuan importantes (positiva o negativamente) son las instituciones
locales, incluidos los municipios distritales, en la implementacién de
las politicas sociales?

¢Cuén viables son los objetivos de reduccién de pobreza y redistri-
bucién de ingresos y/o activos por parte del Estado? ;Estéa el Estado
capacitado para tal reditribucion, sobre la base de sus propias insti-
tuciones?

Evaluacion de politicas ptblicas

Sobre los lineamientos de politica del Marco Macroeconémico Multi-
anual: ;cuéles son? ;Como afectan directa e indirectamente tanto la
pobreza como la distribucion de activos en el pais? ;Cuan efectivos
pueden ser estos lineamientos para reducir la pobreza y la desigualdad?
¢Cuédles son sus determinantes principales? ; Cuéles son los resultados
y plazos esperados seguin localizaciéon?
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e  Se requiere el disefio de mecanismos de focalizacién que permitan
mayor eficiencia de los programas en curso.

e Es necesario relacionar objetivos y medidas especificas de pobreza,
segun focalizacién?

e ;Qué métodos se deben usar para evaluar la focalizacion de los pro-
gramas sociales en curso? Existen actualmente métodos en uso en la
experiencia internacional, que deberian ser revisados para adoptar
los maés pertinentes.

e Es necesario incorporar criterios de eficiencia en los costos para
la evaluacion y comparaciéon de los logros de las politicas publicas
implementadas. Sobre esta base, ;cuantos y qué tipo de pobres han
sido efectivamente alcanzados, y cuan sostenidamente? Especifica-
mente, ;cuéles son los cambios significativos en el nivel de vida de
los pobres?

e ;Existen mejoras sostenidas en la distribuciéon de activos locales de
los pobres?

En sintesis, el presente estudio muestra la necesidad urgente de
entender bien los problemas de la pobreza vy la desigualdad de activos
en nuestro pais. Mas alla de razones meramente analiticas, la urgencia
de este estudio cabal, sistemético, representativo, radica en la necesi-
dad de disefiar politicas econémicas adecuadas, que en Ultima instancia
mejoren efectiva y sostenidamente las condiciones de vida del casi 50%
de la poblaciéon peruana, la proporcidon que se encuentra actualmente
en situacién de pobreza. Queda claro, a partir de los estudios previos,
que las politicas sociales son solo paliativas, inmediatistas, y se orientan
Uinicamente a una parte de la poblacién en pobreza extrema; ademas,
son susceptibles de mostrar problemas de eficiencia en su disefio e
implementaciéon. De ahi la importancia de continuar el estudio de los
determinantes de la pobreza y los problemas asociados a la poblaciéon
pobre, en los niveles macro- y microeconémico; tanto en el corto como
en el largo plazo; en términos agregados, pero también en términos
regionales vy locales. La agenda propuesta intenta sefialar algunos de los
problemas que en la actualidad afectan a la poblacion pobre y, de seguro,
puede ser ampliada, y variara ante los cambios continuos de la realidad
peruana. De ahi el desafio de la investigacion rigurosa y sus inferencias
de politica econémica y social.
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CAPITULO 9

Regulacion de los servicios publicos

Ratl Pérez-Reyes E. y José 1. Tavara M.!

INTRODUCCION

La provisiéon de los servicios publicos se realiza bajo condiciones particula-
res: (1) existencia de economias de escala y alcance, y subaditividad de las
funciones de costos en uno o mas segmentos de la industria, lo que da lugar
a condiciones de monopolio natural; (2) consumo masivo de los servicios
y, por tanto, alta sensibilidad politica en torno a las decisiones que afectan
su provision; vy (3) una elevada proporciéon de los costos estan hundidos
y varios de los activos utilizados son especificos, en el sentido de que no
tienen uso alternativo, de manera que las empresas enfrentan barreras a
la salida del mercado y estan expuestas a riesgos de expropiacién de sus
inversiones. En este contexto, pueden formularse argumentos racionales
que justifican, normativamente, la intervencién del Estado mediante su
accion reguladora (Guasch y Spiller 1999).

1 Ambos autores integraron el Consejo Directivo del Organismo Supervisor de la Inver-
sion Privada en Telecomunicaciones (OSIPTEL) entre abril del 2004 y julio del 2007.
Raul Pérez-Reyes es actualmente gerente de la Oficina de Estudios Econémicos del
Organismo Supervisor de la Inversion en Energia y Mineria (OSINERGMIN) y profesor
a tiempo parcial en la Pontificia Universidad Catélica del Pera (PUCP). José Tavara
es profesor principal y Director Académico de Economia en la misma universidad.
Sus opiniones no son necesariamente compartidas por estas instituciones ni las com-
prometen. Ellos desean agradecer los comentarios sobre las agendas de investigacion
sectoriales formulados por José Gallardo (OSIPTEL), Edwin Quintanilla y Ratl Garcia
(OSINERGMIN), Lincoln Flor (Organismo Supervisor de la Inversiéon en Infraestructura
de Transporte de Uso Publico, OSITRAN) y Mauro Gutiérrez (Superintendencia Nacio-
nal de Servicios de Saneamiento, SUNASS), v la eficaz asistencia de Max Carbajal.
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Debido a las caracteristicas mencionadas, estamos ante empresas que
de no ser reguladas y al operar como monopolios naturales, utilizarian su
poder de mercado fijando precios elevados y ofreciendo servicios de calidad
sub6ptima, lo cual reduce el bienestar de la sociedad. Con la finalidad de
mitigar o controlar el poder de mercado y, por lo tanto, en la bisqueda
de una solucién que se aproxime a la solucion eficiente (que se obtendria
en el equilibrio competitivo), la experiencia internacional ha mostrado
que hay dos grandes formas de organizar este tipo de actividades: (1) los
servicios publicos son provistos por empresas de propiedad del Estado,
con el objetivo explicito de fijar tarifas consistentes con la solucion compe-
titiva o (2) los servicios publicos son provistos por empresas privadas, las
cuales se sujetan al control de sus precios por parte de una dependencia
del Estado. Es justamente el Estado quien se encargara de fijar un meca-
nismo de regulacién de tarifas que sea consistente con la maximizacion
del bienestar de la sociedad.

La experiencia europea dominante, antes de la década de 1980, fue
la empresa publica, mientras que la experiencia norteamericana ha sido
mixta: empresa privada en telecomunicaciones, generacion y transmision
de electricidad y en servicios de infraestructura de transporte, y empresa
publica en la distribucion de electricidad, agua y gas natural.? Luego de los
procesos de privatizacion de la década de 1980, especialmente en Europa,
la mayoria de los servicios publicos son provistos por empresas privadas.

En América Latina, la experiencia dominante hasta fines de la década
de 1980 fue la empresa publica, con la excepciéon de Chile, que inicié su
proceso privatizador a inicios de ese periodo. La estructura de propiedad
de las empresas en América Latina cambi6 sustantivamente en la década
de 1990, debido al intenso programa de privatizaciéon y concesion privada
de los servicios publicos. Sin embargo, al igual que lo ocurrido en los
paises desarrollados, la experiencia no ha ido en un solo sentido, pues en
la actualidad existen servicios publicos provistos por empresas privadas
y otros provistos por empresas publicas, dependiendo de los procesos
politicos y de las peculiaridades histéricas especificas de cada pais.

En el caso del Perti, luego del proceso privatizador de la década de
1990, los servicios publicos son provistos, en algunos casos, por empresas

2 En algunos estados, la distribucion de electricidad en las grandes ciudades estuvo en
manos de empresas privadas, pero en la mayoria de las ciudades intermedias y peque-
fas, las redes de distribucion de electricidad y agua son de propiedad municipal.
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privadas; en otros, se trata de concesionarios privados, y en algunos, se
tiene alin a la empresa publica como concesionaria. Si bien la intenciéon
del gobierno peruano en la década de 1990 fue privatizar o concesionar
todos los servicios publicos, la dindmica politica asociada a cada servicio
publico en las distintas regiones gener6 algunos limites a esta intenciéon
privatizadora, lo cual explica que en algunos casos se haya mantenido en
funcionamiento la empresa estatal.

En términos del disefio institucional, todos los servicios publicos cuen-
tan con un organismo regulador sectorial, cuya direccién esta a cargo de
un cuerpo colegiado denominado Consejo Directivo. Sus integrantes son
designados en forma escalonada por periodos de cinco afios, de manera
que anualmente se renueva uno de ellos. Los presidentes de estos consejos
son seleccionados mediante concurso publico de méritos. Los directores no
pueden ser removidos de sus cargos sin expresion de causa. De acuerdo
con lo establecido en la Ley Marco de Organismos Reguladores, su remo-
cién solamente procede en casos de falta grave debidamente fundamentada
y luego de un debido proceso, que contempla el derecho a la defensa.
En la mayoria de los casos, los organismos reguladores sectoriales estan
a cargo de los procesos de regulacion tarifaria y de la supervision de la
calidad del servicio.

El disefio institucional de la regulacion basado en un organismo regu-
lador independiente se enfrenta con dos problemas: (1) el oportunismo
gubernamental, reflejado en la presion del poder politico sobre el orga-
nismo regulador. Frecuentemente la presion se dirige a aumentar el periodo
de depreciacion de los activos, a reconocer un menor valor de los activos
invertidos, a sobreestimar la demanda del servicio regulado o a modificar el
mecanismo regulatorio bajo el cual se concedi6 el servicio publico, de forma
que el organismo regulador establezca menores tarifas con la finalidad de
obtener réditos politicos de corto plazo; (2) la captura regulatoria, reflejada
en la presion directa o indirecta, por parte de la empresa regulada, para
que el organismo regulador disminuya el periodo de depreciacién de los
activos, reconozca un mayor valor de los activos invertidos, subestime la
demanda del servicio regulado o altere el mecanismo regulatorio bajo el
cual se concedi6 el servicio publico, a fin de establecer mayores tarifas y
permitir que la empresa regulada obtenga beneficios mas elevados.

Dependiendo del contexto politico e institucional, la captura regula-
toria puede operar utilizando distintos mecanismos y mediaciones, que
involucran la participacién de lideres politicos y altos funcionarios de los



308 La investigacion econémica y social en el Pert, 2004-2007

gobiernos. En cualquier caso, bien se trate de oportunismo gubernamental,
de captura regulatoria o de una combinacién de ambos, si el regulador
no cuenta con suficiente independencia para enfrentar el poder politico y
econbémico, se obtendra como resultado un nivel de inversion no 6ptimo
e ineficiente, por exceso o por defecto. Esto afecta el bienestar de los con-
sumidores, en especial de los consumidores futuros, debido a la volatilidad
que tendria la inversion en dicha industria.

Por ello, es fundamental contar con un organismo regulador que tenga
independencia y autonomia, a la vez que rinda cuentas de sus decisiones.
El resultado esperado es que estas decisiones tengan credibilidad para la
empresa regulada y legitimidad frente a la sociedad civil. La legitimidad y
la credibilidad en el regulador son elementos claves al momento de tomar
decisiones de inversién, especialmente en industrias con altos costos
hundidos, y en esa medida, tienen un impacto sustantivo en el bienestar
de los consumidores, presentes y futuros.

Este documento tiene tres secciones, ademas de esta introduccién,
que presenta una breve revision de los aspectos generales de la regulacion
de los servicios publicos. El siguiente apartado consiste en el balance de
la investigacién sobre regulacion de servicios publicos efectuada desde el
ano 2004. Posteriormente, se incluye una agenda de temas pendientes
de investigacion en el ambito de la regulacién de los servicios publicos.
Por Ultimo, se presentan las reflexiones finales del trabajo.

1. BALANCE DE LA INVESTIGACION REALIZADA

El término regulaciéon tiene diversas connotaciones en el ambito de las
ciencias sociales, desde aquellas que enfatizan los aspectos negativos
de interferencia o intervenciéon gubernamental en el funcionamiento de
los mercados (Spulber 1989) hasta aquellas que la identifican como una
actividad constitutiva que caracteriza al Estado moderno en las sociedades
contemporaneas (Mitnick 1980; Vogel 1996). La regulacién no siempre
responde a motivaciones relacionadas con el bienestar general. En ciertos
casos —por ejemplo, cuando existen condiciones para que en un mercado
compitan varias empresas sin sacrificar la eficiencia—, la regulaciéon no se
justifica y sus costos claramente exceden a sus beneficios. En otros casos
—por ejemplo, en contextos de fallas y limitaciones sustantivas en el
funcionamiento de los mercados—, la regulacion puede desempenar una
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funcién ordenadora y facilitadora de las actividades econémicas, que eleva
el bienestar de la sociedad. En términos generales, la regulacion puede
entenderse como la utilizacién de un conjunto de reglas que amplian o
limitan el rango de transacciones y actividades permitidas a los agentes
econdémicos.

La literatura sobre regulacion en general es muy amplia, y excede los
alcances de esta revision. El balance que se presenta a continuacion se
concentra en la regulaciéon de las industrias de redes (telecomunicaciones,
energia, transporte, agua y saneamiento) y se limita a las publicaciones
realizadas en el Pert, o que se refieren al Per(i, desde el afio 2004 en
adelante.® No se han incluido investigaciones en el ambito mas amplio de
la organizacién industrial, ni sobre temas relativamente novedosos como
la regulacién de los diversos aspectos o actividades vinculadas al desarro-
llo de Internet. Tampoco ha sido posible, por la estrechez de los plazos,
revisar la abundante literatura que sobre estos temas vienen generando y
difundiendo las escuelas de derecho. Puesto en otros términos, la revision
se limita a destacar las contribuciones en el ambito de las ciencias sociales,
principalmente desde la economia.

Excepcionalmente, se incluyen referencias a otros trabajos que, a
juicio de los autores, ofrecen aportes sustantivos a la investigacién en este
campo, en términos tedricos o metodoldgicos, presentan evidencia util y
relevante, o exponen principios, criterios e indicadores para evaluar los
sistemas de regulacion.

1.1. ASPECTOS TRANSVERSALES

La rapida expansién del modelo de agencias reguladoras, con mayor o
menor grado de autonomia, en todas las regiones del mundo, ha llamado
la atencion de los cientificos sociales de varias disciplinas, particularmente

3 Berg et al. (2005) ofrecen una revision detallada de la literatura sobre regulacion,
realizada por investigadores del Public Utility Research Centre, de la Universidad de
Florida, de la Universidad de Toulouse y de la Pontificia Universidad Catélica del Peru,
con el aporte de un panel de expertos internacionales. El trabajo incluye un extenso
glosario con el significado v las definiciones de los términos técnicos mas frecuentemen-
te utilizados en la regulacién. Las referencias comprenden publicaciones académicas,
decisiones de organismos reguladores y gubernamentales, asi como documentos de
trabajo elaborados por consultores y agencias internacionales.
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de la economia y las ciencias politicas. Algunos autores sostienen que los
cambios observados en los Ultimos afios, no solamente en los sectores de
infraestructura sino también en otros mercados de bienes y servicios, pueden
interpretarse como la emergencia de una nueva modalidad de capitalismo
regulador a escala global. Observan, al respecto, que si bien las reformas
estructurales han enfatizado los procesos de privatizacion y desregulacion,
los cambios producidos tienen también componentes significativos de regu-
lacién, que se vienen afirmando con una dinamica propia. Los procesos
de regulacion tienen lugar no solamente en el contexto de las relaciones
tradicionales entre gobiernos y empresas sino también en el interior del
Estado, de las corporaciones y de la sociedad (Levi-Faur 2005).

Algunos de estos cambios no son consistentes con el discurso del neo-
liberalismo v la globalizacion. El nuevo orden se caracteriza por una nueva
division del trabajo entre el Estado y la sociedad, como resultado de los
procesos de privatizacion, pero también por una redefiniciéon de las fronteras
entre los politicos y los expertos, que incluye una mayor delegacion de facul-
tades a estos Ultimos. También se observa la formalizacion de mecanismos
de autorregulacion a la sombra del Estado y una creciente participacion de
los expertos en redes internacionales y «comunidades epistémicas».

Desde esta perspectiva, se cuestionan los postulados tradicionales de
algunos enfoques marxistas y neoliberales, que colocan en un segundo
plano el rol de las instituciones y del Estado, e interpretan la regulacion
como un aspecto marginal del nuevo orden capitalista. Algunos autores
parten de la premisa de que los organismos del Estado son inevitablemente
capturados y responden a los intereses de los grupos econémicos, sin dete-
nerse a examinar los procesos de decisiéon ni los cambios institucionales
registrados durante los tltimos afios.* En contraste, los nuevos desarrollos
postulan que la regulacion puede entenderse no solo como una respuesta
al problema del control politico de la economia, sino que representa, en
un nivel social mas profundo, una respuesta a las demandas de legitimidad
y de confianza ciudadana, y una manera de enfrentar y administrar los
riesgos en entornos complejos e inciertos (Levi-Faur 2005).

En el caso de América Latina, Jordana y Levi-Faur (2005) explican
la adopcioén generalizada del modelo de agencias reguladoras auténomas,
distinguiendo los mecanismos de difusion. Encuentran que la difusion

4 En el contexto peruano, puede revisarse, por ejemplo, el trabajo de Durand (2005).
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del modelo en el interior de sectores o industrias es mas rapida que su
difusién en el interior de los paises. En este orden de ideas, un estudio
reciente de Berg y Horral (2008) pone de relieve el desarrollo de redes o
asociaciones de agencias reguladoras de varios paises (generalmente de un
mismo sector), y analizan el rol que vienen desemperiando en la provision
de «bienes publicos regionales».

Uno de los temas mas destacados desde el enfoque de la economia
politica y la economia institucional se refiere a los disefios institucionales
de los sistemas y a los procesos que afectan la regulacién y la toma de
decisiones. El desarrollo de los principios basicos que han orientado estos
disefios —en particular la autonomia de las agencias, la participaciéon
ciudadana v la transparencia de las decisiones, asi como los mecanismos
de evaluacién y rendicion de cuentas— ha dado lugar a la produccién de
textos muy elaborados, con criterios, estandares, propuestas metodoldgicas
detalladas y procedimientos que facilitan la evaluacion de los sistemas de
regulacion en los sectores de infraestructura (Brown et al. 2006; Nakhooda
et al. 2006). Otro estudio reciente, de Norton y Gacittia (2007), desarrolla
el enfoque de los derechos y las capacidades, y enfatiza la importancia de
definir con precision y comunicar estos derechos, asi como los estandares
esperados en la provision de los servicios, a efectos de facilitar la respon-
sabilizacion de las autoridades y de los proveedores.

Andreés, Guasch y Straub (2007) ofrecen una evaluacion del impacto
de la regulacién en el desemperio de actividades reguladas. Utilizando una
extensa base de datos sobre concesiones de infraestructura en Ameérica
Latina, los autores encuentran que la estructura, instituciones y procedi-
mientos que caracterizan a los sistemas de regulaciéon juegan un rol deter-
minante y afectan los resultados observados (niveles de tarifas en relacion
con los costos, posibilidades de renegociacion, mejoras en productividad,
calidad de servicio y cobertura).

Algunas agencias reguladoras han tomado la iniciativa de formular y
proponer herramientas dirigidas a mejorar los sistemas de proteccién de
los consumidores (Office of Communications 2006). Por su parte, Con-
sumers International, la red internacional mas importante de asociaciones
de consumidores, ha propuesto la adopciéon de un Acuerdo General sobre
Servicios Publicos (GAPS, por sus siglas en inglés), con la perspectiva
de fomentar la calidad de estos servicios y promover los derechos de los
consumidores, utilizando criterios de normalizaciéon internacional (Martin y
Simpson 2005). Muzzini (2005) ofrece un marco de analisis para entender



312 La investigacion econémica y social en el Pert, 2004-2007

los distintos niveles de participacion de los consumidores en los procesos
de decisiéon, v examina la experiencia de varios paises en la region de
Asia del Este y el Pacifico. Por otro lado, Mahan (2005) llama la atencion
sobre la importancia de los sitios web de los organismos reguladores, como
herramienta de comunicacién y diseminacién de informacién, y elabora
un ranking con los resultados de la evaluacion de estos sitios web en 18
paises de América Latina y el Caribe.

En el caso especifico del Pert, Quintanilla (2004) revisa la literatura
relevante sobre el disefio institucional de los organismos reguladores, y
destaca como un objetivo central la solucion de problemas de credibilidad.
Sostiene que la autonomia del regulador es una condiciéon necesaria, y esta
compuesta por fortalezas frente a los riesgos de politizacién y captura.
Afirma que para hacer frente al riesgo de politizacién, es indispensable que
el regulador tenga un mandato independiente, estabilidad en el directorio
y presupuesto autbnomo, mientras que para encarar el riesgo de captura
es necesario que los reguladores tengan personal calificado, y que operen
con transparencia y responsabilidad (accountability).

El diseno institucional adoptado en el Perti a mediados de la década de
1990 carecia de algunos de estos atributos. Tavara (2006a) presenta una
evaluacion del proceso de reformas en la regulaciéon durante los Gltimos
afios y muestra que la transicion a la democracia estuvo acompariada por
cambios sustantivos en el marco normativo que regula la provision de los
servicios publicos. Sostiene que estos cambios elevaron la autonomia de los
reguladores vy, al mismo tiempo, establecieron estandares més exigentes de
transparencia y participacién ciudadana en los procesos de regulacion.

Luego se puso en evidencia que los cambios de gobierno pueden
generar retrocesos en el proceso de reformas, sobre todo en contextos de
debilidad y fragmentacion del sistema politico, y también cuando los dise-
fios adoptados carecen de «blindaje constitucional». En efecto, las llamadas
«politicas de austeridad» anunciadas por Garcia al iniciar su segundo periodo
de gobierno, asi como la decisién de concentrar el poder de decisiéon en los
presidentes de los Consejos Directivos, recién designados, modificaron el
diserio institucional y debilitaron la autonomia de los reguladores (Tavara
2007).° Més recientemente, el gobierno promulgéd un decreto que deja

5 La promulgacién del Decreto Supremo 046-2007-PCM, que concentr6 en los presidentes
la facultad de remover a los gerentes generales, provoco la renuncia de dos directores
del OSITRAN y de tres directores de OSIPTEL; entre ellos, los dos autores de este balance.
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sin efecto la renovaciéon gradual y escalonada de los miembros de estos
consejos, establecida en la Ley Marco, lo cual afecta la continuidad de las
politicas y expone a los reguladores a cambios bruscos asociados al ciclo
electoral. El decreto esta en conflicto con lo establecido por la Ley Marco
de Organismos Reguladores y, como advierte la Defensoria del Pueblo,
«debilita sustancialmente la designacién de los miembros de los Consejos
Directivos y puede afectar la legitimidad de sus decisiones».®

Asimismo, Barrantes (2006) pone en evidencia los riesgos de adoptar
ciegamente los mecanismos regulatorios desarrollados en otros contextos,
prescindiendo de la dotacion institucional y de las peculiaridades especificas
de cada pais. La autora ilustra su argumento examinando los problemas
asociados a la regulaciéon por incentivos mediante el mecanismo de precios
tope, en la regulacién de la telefonia, y en servicios portuarios y aeropor-
tuarios. Cuestiona que en el Pert se haya adoptado el mecanismo que
«estaba de moda» en el mundo, y concluye afirmando que estos esquemas,
en general, son consustanciales a los componentes institucionales que
determinan su viabilidad y legitimidad (2006: 73).

Una publicacion reciente de Chang (2008) ilustra las tensiones inter-
nas y las presiones que enfrenta un regulador. Se trata, en realidad, de un
ensayo con el testimonio y las opiniones personales del ex presidente del
Organismo Supervisor de la Inversién en Infraestructura de Transporte
de Uso Publico (OSITRAN), con informacién sobre diversas controversias
en las cuales el autor tuvo una participacién protagdnica.

Por su parte, Cordova (2007) se concentra en realizar una com-
paracién internacional o benchmarking de los precios de los servicios
publicos, tomando en cuenta la incidencia de factores asociados a los

Por este motivo, entre otros, los autores no pretenden ofrecer una reflexion imparcial
sobre esta experiencia. Sobre el tema se pronuncié el ministro de Economia y Finanzas,
quien afirm6 que la norma estaba orientada a facilitar el trabajo de la presidencia de los
reguladores. En la misma linea, Richard Webb sostuvo que si el presidente no nombra a
su gerente, podria presentarse una situacion de discrepancia que afectaria la eficacia y
eficiencia del trabajo. Finalmente, la ministra de Transportes y Comunicaciones calificd
de «poco feliz» la norma aprobada, y propuso otorgar a los reguladores autonomia
constitucional, similar a la que tienen organismos como el Banco Central de Reserva.
La promulgacién del mencionado decreto supremo fue criticada por diversos medios de
comunicacion v analistas econémicos y politicos; entre ellos, Augusto Alvarez Rodrich,
Cecilia Blume, Alfredo Bullard, Gianfranco Castagnola, Elmer Cuba, Aldo Defilippi,
Pedro Pablo Kuczynski, Nelson Manrique, David Rivera y Juan Carlos Valdivia.
6  El Comercio, 22 de mayo del 2008.
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sistemas tributarios, el tamaro de la economia y el acceso a los recursos
naturales, entre otros, con la perspectiva de mostrar sus efectos sobre el
bienestar social posterior a las reformas. El trabajo destaca las diferencias
observadas al comparar las industrias que fueron privatizadas con las que
no lo fueron, en el marco de la relacion entre las empresas reguladas y
los organismos reguladores.

El autor concluye afirmando que, a pesar de las criticas, las privatiza-
ciones y concesiones han tenido un impacto positivo en mejorar la calidad
y la cobertura de los servicios publicos. Cordova argumenta que la evidencia
disponible sobre las tarifas en el Perti revela que ellas se encuentran en el
rango promedio observado en los paises comparables de la regiéon. Sin
embargo, también indica que los resultados obtenidos son sensibles a los
supuestos considerados al momento de realizar la comparacién interna-
cional de tarifas. Concluye destacando la necesidad de retomar el proceso
de privatizaciones y concesiones, a fin de alcanzar mayores niveles de
eficiencia y bienestar.

También pueden destacarse varios estudios que se concentran en
el desarrollo de la infraestructura, el acceso a los servicios publicos y su
impacto en la reduccion de la pobreza. Una referencia valiosa al respecto
es la revision bibliografica de Parker, Kirkpatrick y Figueira (2007). Los
autores observan que la evidencia disponible sobre la relaciéon entre
pobreza y regulaciéon es muy limitada, y que los resultados de los estudios
realizados son contradictorios. Luego formulan una propuesta de agenda
de investigaciones en este campo, que sera considerada mas adelante.

Utilizando informacién de un panel de datos sobre hogares peruanos
a partir de encuestas realizadas los afios 1994, 1997 y 2000, Chong,
Hentschel y Saavedra (2004) encuentran que la provisién conjunta de dos
0 mas servicios publicos genera un mayor efecto sobre el bienestar que su
provision separada. Un estudio de Chacaltana (2006) también observa que
las familias pobres logran salir en forma sostenida de la pobreza mediante
la acumulacién y utilizaciéon de activos productivos. Por su parte, Fay vy
Morrison (2007) presentan los resultados de un estudio de mayor extension
y envergadura sobre los problemas vinculados al desarrollo de la infraes-
tructura en Ameérica Latina y el Caribe. Encuentran que los paises de la
region han reducido la inversion en infraestructura, la cual representaba
mas de 3% del PBI en el afio 1988 y actualmente no llega a 2%.

Los autores observan que debido a las crisis econémicas recurrentes,
los gobiernos optaron por contraer la inversién publica, una medida de
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corto plazo pero con mayor viabilidad politica que la reduccién de los
componentes corrientes del gasto. Al respecto, presentan evidencia de una
elevada correlacion entre el déficit primario, como porcentaje del PBI, v la
inversion publica en infraestructura. El estudio destaca un aspecto central
del contexto en el cual ha tenido lugar este proceso, caracterizado como
«n cambio radical en el paradigma de la infraestructura, que llevé al con-
vencimiento de que el sector privado debia ocupar un lugar fundamental
en el financiamiento y prestacién de los servicios, mientras que el Estado
se limitaria fundamentalmente a la regulacién» (Fay y Morrison 2007: 5).

Fay y Morrison sostienen que la inversion publica en infraestructura
deberia duplicarse o triplicarse durante los préximos afios y, al mismo
tiempo, advierten que ha disminuido el interés de los inversionistas priva-
dos por proyectos de infraestructura en dos mercados emergentes», en un
contexto afectado por una opiniéon publica mayoritariamente opuesta a las
privatizaciones. Concluyen afirmando que el Estado «debe ocupar un lugar
central en la prestacion de servicios de infraestructura. La participacion pri-
vada no reduce la necesidad de intervencion publica [...]. Debe encargarse
también de establecer objetivos de distribucion y velar por la disponibilidad
de recursos y politicas para ofrecer acceso a los pobres (2007: 2)».

Finalmente, el estudio de Peltier-Thiberge (2006) examina el acceso
a los servicios de infraestructura rural en el Per(. El autor encuentra que
el acceso a estos servicios es bastante menor que el observado en paises
con un nivel de desarrollo similar. También observa, en consistencia con
los resultados de Chong, Hentschel y Saavedra (2004), que la falta de una
estrategia conjunta entre sectores ha reducido la efectividad de los esfuerzos
de promocién del desarrollo rural. Como se explica més adelante, Stern y
Townsend (2007) llegan a una conclusién similar para el caso especifico de
las telecomunicaciones rurales. Estos resultados sugieren que las barreras
de acceso a los servicios por parte de la poblacién mas pobre no se limitan
a aspectos economicos, demogréficos o tecnologicos, sino que también
expresan restricciones propias del subdesarrollo politico e institucional de
los paises (Tavara 2006b).

1.2. TELECOMUNICACIONES

Desde la privatizacion de las empresas estatales hasta la fecha, la industria
de las telecomunicaciones ha registrado un notable desarrollo, el cual se



316 La investigacién econémica y social en el Pert, 2004-2007

aprecia al observar la evolucién de los principales indicadores de acceso y
cobertura de los servicios. El impacto de la privatizacion y de las reformas
sectoriales en el bienestar de los usuarios ha sido un tema recurrente que
ha atraido el interés de los investigadores desde la década pasada. Més
recientemente, Chong, Galdo y Torero (2005) presentan nueva evidencia
sobre un aspecto de la privatizacién que habia pasado desapercibido. En
efecto, los autores toman como referencia lo que denominan «un cuasi
experimento natural», derivado de una obligacién establecida en el contrato
de concesion de las telecomunicaciones en el Pert, el afio 1994: la empresa
concesionaria qued6 obligada a instalar y operar teléfonos publicos en
1.526 centros poblados rurales, distribuidos en todo el territorio. Utilizando
la informacién generada por una encuesta aplicada a una muestra repre-
sentativa de estos centros poblados, los autores encuentran una correlacion
positiva entre distintos indicadores de acceso al servicio v el ingreso de los
hogares. Los resultados revelan que esta correlacion es significativa no solo
para los ingresos agricolas sino también para los no agricolas, lo cual es
independiente de las distintas medidas del ingreso utilizadas.

No obstante el notable impacto de las reformas en el desarrollo de
las telecomunicaciones, la evidencia disponible revela que el Perti atin se
encuentra comparativamente rezagado en la expansién y cobertura de
sus redes en relacién con otros paises de la region. Vaccaro (2007) iden-
tifica los principales factores que explican las diferencias en el grado de
penetracion de la telefonia fija en 12 paises de América Latina. La base
de datos utilizada en el analisis econométrico realizado cubre el periodo
1990-2003. Sus resultados revelan que el peso relativo de la poblacion
rural, la baja densidad poblacional, el nivel de educacién, asi como la des-
igualdad de ingresos, entre otras variables, explican al 99% de significancia
la penetracioén de la telefonia fija en estos paises.’

La interpretacién de estos resultados en el contexto nacional es que
la dispersién demografica y las barreras geogréaficas que caracterizan a la
sierra peruana elevan los costos unitarios de expansion de las redes de
telefonia. Asimismo, un mayor nivel de educacién parece tener un impacto
positivo en el desarrollo de redes de contactos familiares y comerciales,
lo cual eleva la demanda de informacién y comunicacion. En un estudio
sobre el uso de la telefonia mévil en sectores de bajos ingresos, Barrantes

7 Los paises considerados en el estudio son Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa
Rica, Ecuador, México, Nicaragua, Paraguay, Perti, Uruguay y Venezuela.
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(2007a) también encuentra que los usuarios de este servicio son general-
mente maés jévenes y educados que los no usuarios y, ademéas, acceden a
Internet con mayor frecuencia.

Al mismo tiempo, y contra lo que podria esperarse, Vaccaro (2007)
encuentra que a mayores niveles de desigualdad, medidos por el coefi-
ciente de Gini, mayor es la penetracion de la telefonia fija. En contraste, el
estudio de Estache, Manacorda y Valletti (2002), que utiliza como variable
enddgena el nimero per capita de puertos de Internet para una muestra
similar de paises de América Latina, encuentra una correlacién negativa
con la desigualdad, usando también el coeficiente de Gini.

Vaccaro explica este resultado sugiriendo la existencia de una rela-
cién de causalidad en sentido inverso al que se destaca convencional-
mente; es decir, examinando el impacto que la expansion de las redes
de telefonia puede tener en el nivel de equidad. Sorj y Guedes (2004)
sostienen, al respecto, que «atn cuando buena parte de la literatura sobre
inclusién digital, especialmente los reportes generados por las agencias
internacionales, destacan el potencial de las TIC en la reduccién de la
pobreza y la desigualdad, la dindmica social es exactamente la opuesta:
la introduccién de nuevas TIC eleva la exclusiéon social y la desigualdad»
(2004: 3).

El argumento de estos autores es que los sectores con mayores ingre-
sos son frecuentemente los primeros en acceder a las nuevas tecnologias
y servicios, de manera que logran una ventaja competitiva frente a los
sectores mas pobres y excluidos, con lo cual las brechas se acrecientan.
En la medida en que las tecnologias de la informacién y comunicaciones
(TIC) acentlen las diferencias en productividades entre diferentes grupos
sociales, el impacto de una expansion de las redes de telecomunicaciones
puede ser, en efecto, una mayor desigualdad.

Al respecto, pueden destacarse las publicaciones de Barrantes sobre
pobreza digital (2005, 2007b), entendida como la carencia de bienes y
servicios basados en las TIC. En términos metodolégicos, el enfoque es
similar al de las necesidades bésicas insatisfechas. Barrantes toma como
referencia distintos umbrales que se definen en términos de una canasta
minima de bienes y servicios asociados a las TIC. Se trata de bienes y ser-
vicios multidimensionales caracterizados por tres atributos basicos: conec-
tividad, comunicacién e informacion. En la definicion de este concepto se
toman en cuenta no solo las restricciones econémicas que limitan el acceso
a estos bienes y servicios sino también la carencia de habilidades, lo cual
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también puede atribuirse a factores ajenos a la pobreza econémica (como
es el caso de las diferencias en edades o «brechas generacionales»).

Barrantes distingue cuatro niveles en la escala de pobreza y riqueza
digital. El primer nivel corresponde a los «extremadamente pobres»; es
decir, aquellos que carecen de acceso a medios digitales y son receptores
pasivos de informacion y contenidos (radio v TV). El segundo nivel son
los «pobres», quienes cuentan, ademaés, con acceso a comunicacién de
voz (telefonia fija 0 mévil). Luego siguen, en un tercer nivel, los «conecta-
dos»; es decir, aquellos que tienen acceso a Internet en cabinas publicas
o telecentros, pero lo utilizan de manera pasiva, solo para comunicarse
y frecuentemente como sustituto de los medios tradicionales. Por Gltimo,
la cuarta categoria corresponde a la de «ricos digitales»; es decir, aquellos
que tienen recursos econémicos para acceder a todos los servicios desde
sus hogares u oficinas, y también conocimientos suficientes para utilizar
activamente Internet en diversas transacciones, aprovechando las diversas
aplicaciones disponibles.

La autora sostiene que el concepto de pobreza digital es superior en
varios aspectos y tiene mayor utilidad que el concepto de brecha digital.
Afirma que esta tltima nocién tiene un significado elusivo, debido a que
«siempre existiran diferencias relativas, debido a las diferencias culturales
y también en los niveles de ingresos, asi como a las mejoras tecnolégicas
en los servicios de telecomunicaciones» (2007b: 2). Ademas, las politicas
dirigidas a reducir la brecha digital tienen la limitacién de que su meta se
mueve constantemente y, por tanto, puede ocurrir que la brecha nunca
se cierre (2007b: 9).

Tomando como base la informaciéon generada por la Encuesta Nacio-
nal de Hogares (ENAHO) para el afio 2003, Barrantes encuentra que «si bien
existe una fuerte relacion entre la pobreza econémica y la pobreza digital,
la correspondencia no es exacta. Entre los hogares que se encuentran en
pobreza digital extrema, méas de 40% no son econémicamente pobres, y
entre aquellos que no tienen acceso a Internet por ningtin medio (pobreza
digital) predominan los hogares no pobres en términos econémicos (83%)».
Concluye afirmando que «la pobreza digital no es un fenémeno restringido
a las personas econémicamente pobres» (2007b: 12-13).

La Ultima seccién del trabajo presenta los resultados de un ejercicio
economeétrico dirigido a identificar los factores que explican la probabilidad
de que los hogares se clasifiquen en uno u otro grupo, en la escala de
pobreza digital. Barrantes encuentra que las probabilidades de progreso en



Regulacién de los servicios publicos 319

esta escala son mayores a medida que los ingresos familiares aumentan,
v también si las personas se encuentran empleadas en el sector servicios.
Asimismo, observa que «la pobreza digital es mas probable cuanto mayor
edad tienen los miembros del hogar, cuanto menor educacion tiene el jefe
del hogar, y cuanto mayor es la proporciéon de varones» (2007b: 19).

Como la propia autora sefala, las estimaciones realizadas enfren-
tan dos tipos de limitaciones. La primera se deriva del hecho de que la
informacion generada por la ENAHO se refiere a hogares, mientras que el
concepto de pobreza digital propuesto se aplica a individuos. La segunda
limitacion consiste en que «da ENAHO s6lo nos permite analizar el acceso
a las TIC, mientras que el marco conceptual comprende el uso de las TIC
o las funcionalidades logradas por los individuos» (2007b: 9).

La lectura del estudio sugiere algunos temas centrales de discusion.
Uno de ellos se deriva del énfasis atribuido a la distincion entre brecha
digital v pobreza digital. Barrantes sugiere que el concepto de brecha
digital es més dificil de utilizar debido al constante cambio tecnolégico, y
a que «siempre existiran diferencias relativas» en el grado de apropiacion
y utilizacion de las TIC por los distintos grupos sociales. Por tal motivo,
observa que las politicas publicas dirigidas a cerrar la brecha digital apuntan,
en realidad, a una meta moévil (la cual seria imposible de alcanzar).

Al respecto, es posible advertir que la definicion de una escala de
pobreza digital a partir de umbrales y canastas de bienes o servicios
basados en TIC también es sensible al cambio tecnologico. Por ejemplo,
la definiciéon de los umbrales no es necesariamente la misma para cada
pais, v evoluciona a medida que las sociedades se desarrollan y se hacen
mas complejas. Puesto en otros términos, los umbrales de pobreza digital
responden a un conjunto especifico de posibilidades econémicas y tecno-
légicas, que solo tienen sentido en un horizonte temporal determinado.
En este orden de ideas, puede tener mas sentido y utilidad un marco con-
ceptual que integre la comprensién de la pobreza digital con el anélisis de
la brecha digital, en lugar de un enfoque que oponga ambos conceptos.

En un articulo publicado en el mismo volumen, Barja y Gigler (2005)
sostienen que «a linea de pobreza» en el ambito de las TIC puede definirse
como la carencia de capacidades bésicas para participar en la sociedad de
la informacion. Afirman al respecto, desde la perspectiva de Sen sobre
el desarrollo humano, que el medio v el fin tltimo de esta sociedad es la
expansion de las libertades de las personas. También advierten que «no es
posible identificar la linea de pobreza bajo un solo criterio. Es necesario
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considerar varios criterios al mismo tiempo, a fin de generar un indicador

global» (2005: 18).

Asi, los autores identifican un conjunto de capacidades interrelacio-
nadas que clasifican en tres categorias basicas:

a) Activos: fisicos (TIC), humanos (salud y educacién, esenciales para
las TIC), sociales (redes sociales), econémicos (usos productivos).

b) Informacion: capacidad de intercambiar informacién, de manera
transparente, sobre procesos politicos e institucionales, sobre meca-
nismos de proteccién social, tecnologia y procesos de gestion de la
informacién, a fin de mejorar la produccién y comercializacion, asi
como la distribucién del ingreso, y sus resultados.

c¢) Comunicacién: capacidad de analizar e intercambiar ideas; por ejem-
plo, sobre procesos politicos, disefios organizativos e institucionales,
control y evaluacién de la transparencia, mecanismos de protecciéon
social.

Desde esta perspectiva, puede observarse que si bien el ejercicio de
Barrantes (2005, 2007b) ofrece estimaciones Utiles sobre la magnitud de
la pobreza digital en el Per, el marco conceptual adoptado deja de lado
dimensiones relevantes que pueden enriquecer el anélisis.

En términos de politicas publicas, el estudio méas completo y exhaustivo
sobre los programas de acceso a las telecomunicaciones llevado a cabo
en América Latina es, sin duda, el realizado por el equipo dirigido por
Stern y Townsend (2007). Este estudio ofrece una evaluacion sistemética
de los programas, fondos y politicas de acceso universal implementados
en la region, vy formula recomendaciones de politica que, al menos en
caso del Perti, no han recibido toda la atencién requerida. Entre los prin-
cipales resultados se destaca el impacto que la expansién de la cobertura
ha tenido en el desarrollo econémico de los paises. Los autores atribuyen
este desarrollo a la privatizacion de la industria y a la promocién de la
competencia, particularmente en los mercados de telefonia mévil.

También encuentran que la magnitud de «la brecha de mercado» es
menor que la esperada, tanto en el acceso a los servicios de telefonia
(fija v mévil) como en el acceso comunitario a Internet. Sin embargo, la
brecha de mercado en el acceso a servicios de banda ancha sigue siendo
elevada. En términos generales, la mayoria de los paises ha logrado avan-
ces sustantivos en el desarrollo de las telecomunicaciones como resultado
de la implementaciéon de las reformas, pero atn subsiste una «brecha de
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acceso» que no puede cerrarse tan facilmente.® Observan que si bien los
programas Y los fondos de acceso universal han sido relativamente exitosos,
en algunos paises, como es el caso del Per(i con el Fondo de Inversién en
Telecomunicaciones (FITEL), los fondos son subutilizados debido a diversas
trabas burocraticas. También sefialan que la ausencia de inversiones en el
desarrollo de redes troncales (backbone) y en la «ltima milla» constituye
un serio obstaculo para alcanzar las metas del servicio universal.

El estudio contiene varias secciones dedicadas al Pert, e incluso exa-
mina con detalle experiencias pioneras, las cuales son presentadas como
nuevos modelos de acceso universal a las telecomunicaciones en América
Latina. Entre las principales recomendaciones de politica, los autores
empiezan afirmando la necesidad de poner al dia y redefinir el acceso
universal, estableciendo nuevas metas que respondan a las posibilidades
abiertas por el desarrollo tecnolégico, incorporando las lecciones aprendi-
das. También proponen acelerar, simplificar y diversificar la utilizacién de
los fondos de acceso universal. Observan que algunos de los principales
obstaculos y barreras que frenan el acceso a los servicios se encuentran
fuera de la jurisdiccion de los organismos reguladores e, incluso, de las
propias autoridades sectoriales. Sostienen al respecto:

Los gobiernos tienden a ser uno de los clientes méas grandes por servicios de
telefonia, TIC, equipos vy aplicaciones. Las tendencias a la implementacién
de sistemas de gobierno electronico, pueden involucrar nuevos y grandes
requerimientos de conectividad y de desarrollo de redes gubernamentales
[...]. Estos proyectos, junto a planes similares de expansion del acceso a TIC
y aplicaciones en colegios, centros de salud, etc., sugieren que el despliegue
de nuevas redes de alta capacidad hacia diversas localidades, puede financiarse
en gran medida o totalmente con recursos publicos (2007: 197-198).

8 La «brecha de mercado» se define como la diferencia entre el nivel de acceso existente
y el nivel maximo de expansién que podria lograrse como resultado de la operacién
eficiente de las fuerzas del mercado; es decir, eliminando las barreras artificiales a la
entrada, a la competencia y a la inversiéon y expansion de las empresas. Una vez que
se cierra esta brecha y se alcanza la frontera de eficiencia, queda atn otra brecha,
denominada «brecha de acceso», definida como la distancia entre la frontera de eficiencia
de mercado v el nivel de cobertura total que corresponde con una situacién de servicio
universal (todas las familias acceden a los servicios). El postulado central es que los
mecanismos de mercado resultan insuficientes para alcanzar el servicio universal, toda
vez que existen zonas de dificil acceso y costos elevados de provision del servicio, asi
como familias mas pobres que no pueden pagar los precios de mercado.
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En este orden de ideas, sefialan que uno de los factores criticos para
alcanzar, o al menos acercarse, a la meta del servicio universal, es un
liderazgo comprometido al mas alto nivel, que asegure una coordinacién
efectiva entre los diferentes ministerios involucrados y también entre los
distintos niveles de gobierno: nacional, regional y local (2007: xiv).

Tavara y Vaccaro (2008) desarrollan este enfoque para el caso
especifico del Pert y presentan evidencia sobre los limites a la expansion
de las telecomunicaciones en entornos caracterizados por la pobreza,
el centralismo v la debilidad de las politicas sociales. Un estudio previo
sobre la misma problematica, también referido a la experiencia peruana,
es el de Bonifaz y Bonifaz (2004). Los autores presentan la experiencia
del FITEL, y examinan el marco conceptual adoptado para promover el
acceso universal a las telecomunicaciones, la reforma del sector y el pro-
ceso de privatizacién, asi como las caracteristicas méas destacadas sobre
la implementacién de los proyectos de telefonia rural y su impacto en el
bienestar.” Prestan especial atenciéon al funcionamiento del mecanismo
de subastas competitivas por el minimo subsidio, destacando sus ventajas
en términos de la asignacion eficiente de los recursos.

A juicio de los autores, los subsidios fueron estimados «utilizando
supuestos sumamente conservadores» (2004: 264), lo cual, al parecer,
incluye las proyecciones del trafico rural. Asimismo, afirman que las tarifas
—que se han mantenido invariables, en términos nominales, durante los
Gltimos siete u ocho afios— «estan reflejando los costos de la provision de
los servicios méas un margen razonable de ganancia» (2004: 289).

En términos generales, el trabajo de Bonifaz y Bonifaz constituye
un esfuerzo valioso y ofrece una descripcion ordenada y detallada de
esta experiencia v, por ello, representa un paso importante en nuestra
comprension sobre los resultados que pueden alcanzarse con este tipo
de herramientas de politica. Al mismo tiempo, es oportuno anotar que
las empresas operadoras rurales, al menos desde el afio 2003, vienen
expresando formalmente su preocupacion por el régimen de tarifas e
interconexién vigente, el cual hace muy dificil su viabilidad econémica. Han
argumentado que sus ingresos son comparativamente reducidos en relacion
con sus elevados costos operativos y los altos cargos de interconexién que

9 El impacto del FITEL ha sido documentado vy difundido en diversos medios. Un indi-
cador destacado ha sido la reduccién de la distancia promedio a un teléfono publico
rural, de 56 km a 5,7 km. Véase, por ejemplo, Stephens, Bossio y Ngo (2006).
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deben pagar a otras redes. Estos cuestionamientos ponen de relieve la
necesidad de profundizar y poner al dia el analisis que ofrecen Bonifaz y
Bonifaz (2004).

La rapida expansion en la cobertura geogréfica de las redes de telefo-
nia moévil puede haber tenido un impacto significativo en la reduccion del
trafico de los operadores rurales, al menos en las zonas de despliegue de
dichas redes (en toda la costa y en los valles y corredores méas poblados del
pais). Este problema atin no ha sido investigado con la debida profundidad.
Por cierto, la expansion de la telefonia mévil también ha tenido un impacto
positivo en el bienestar, facilitando el acceso a las telecomunicaciones.

El estudio de Barrantes (2007a), citado anteriormente, se concentra
en analizar el uso de la telefonia moévil y en caracterizar a los usuarios (y
no usuarios) de este servicio, tomando como referencia la informacion
generada por una encuesta realizada en abril del 2007, en tres ciudades
peruanas (Lima, Trujillo y Puno). La encuesta se aplicé exclusivamente
a familias de bajos ingresos. Entre los principales resultados, Barrantes
encuentra que el nimero de usuarios es mayor que el de suscriptores,
particularmente en zonas con menor acceso a medios de comunicaciéon
alternativos. Las personas toman prestados los teléfonos de familiares o
amigos, o los alquilan a terceros, debido a lo cual los indicadores conven-
cionales de teledensidad subestiman el acceso al servicio.

Por otro lado, los usuarios prefieren mayoritariamente los planes
prepago, en la medida en que les permiten controlar el consumo. Gene-
ralmente reciben mas llamadas de las que realizan, pero envian més men-
sajes de texto, aun cuando esta modalidad de comunicacién todavia no se
encuentra muy difundida. Los no usuarios reportaron como la principal
barrera de acceso el costo del servicio; también afirmaron que la telefonia
publica ofrece un medio asequible y de calidad aceptable.

En otro estudio difundido por la red Didlogo Regional sobre Sociedad
de la Informacion (DIRSI), Barrantes, Agiiero, Galperin y Molinari (2006)
estudian las condiciones de acceso a los servicios de telefonia mévil en Argen-
tina, Brasil, Chile, Colombia, México y Perti. Concentran su analisis en los
sectores de menores recursos, y hacen explicita su motivacion de contribuir
al debate sobre los cambios en los marcos regulatorios y en las préacticas
comerciales de las empresas, que limitan el acceso a los servicios.

La conclusion principal del trabajo es que «as tarifas actuales y las préac-
ticas de comercializacion de los operadores hacen que la telefonia movil
sea, de manera general, un servicio poco asequible para la mayoria de la
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poblacion de los paises relevados» (2006: 31-32). Los autores destacan la
persistencia de «un amplio diferencial de precios» entre la telefonia fija y
la mévil, y también entre las modalidades de pospago v prepago en este
Ultimo servicio, lo cual «implica que para la gran mayoria de los pobres
el acceso a la telefonia representa un costo significativamente mayor que
para el resto de la poblacion» (2006: 32).

Los autores estiman el costo de una canasta de servicios moéviles (de
bajo volumen),'® y encuentran que representa un porcentaje elevado de
los ingresos de las familias pobres. Tomando como referencia los ingresos
correspondientes a la linea de pobreza en cada pais, observan que el costo
de esta canasta «se ubica alrededor del 15% en los mejores casos (Argen-
tina, Chile y Colombia), superando el 35% en el caso de Pert» (2006: 9).
También estiman que el costo de esta canasta en el Perti es el mas alto de
los paises considerados en la muestra; «esencialmente duplica el costo de
la misma canasta en Argentina medida en doélares corrientes, y mas que
duplica el costo en Chile medido en doélares PPP» (2006: 18).

Los resultados presentados en esta publicaciéon han sido cuestionados
en un informe elaborado por el Organismo Supervisor de la Inversion
Privada en Telecomunicaciones (2007). En este informe se sostiene, entre
otras cosas, que el costo de la canasta evaluada para el caso del Per (entre
15 y 16 dodlares) es significativamente inferior al reportado por Barran-
tes et al. (2006), de 29 doblares. También se afirma que la informacion
utilizada en las estimaciones no esta actualizada, que los indicadores de
ingreso empleados para los diferentes paises no son comparables, y que las
correcciones por paridad de poder de compra, utilizadas en la estimacién,
adolecen de diversas limitaciones. Por ultimo, el informe advierte sobre
algunas omisiones en el anélisis que ponen en duda la utilidad del trabajo
realizado, particularmente la referida a las diferencias en los costos de
despliegue de las redes entre los diferentes paises.

Por otra parte, pueden destacarse las investigaciones realizadas en
el Organismo Supervisor de la Inversion Privada en Telecomunicaciones
(OSIPTEL), tanto por su personal de planta como por investigadores y con-
sultores externos al organismo. Los documentos de trabajo no han sido
publicados en forma impresa, pero se encuentran disponibles accediendo
al portal de esta entidad. El contenido de las investigaciones naturalmente

10 La canasta incluye 25 llamadas salientes (de corta duracién) y 30 mensajes de texto
(SMS) por mes.
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responde a la agenda de temas prioritarios definida por el propio orga-
nismo regulador. Se trata de una agenda sensible a las distintas sefiales y
tensiones del entorno en que opera esta entidad, que demandan respuestas
en plazos relativamente cortos (por ejemplo, el proceso de negociaciones
dirigido a reducir la renta basica y las tarifas en telefonia fija), pero también
expresa una vision compartida sobre el desarrollo del sector, que han ido
elaborando los profesionales y especialistas durante los Gltimos afios.

En el marco regulatorio vigente en el Per(, algunos servicios estan
sujetos al régimen tarifario supervisado (bajo el cual las empresas establecen
libremente sus tarifas, sin restriccién alguna, reportando la informacion
al regulador) y otros servicios estan sujetos al régimen tarifario regulado.
En este ultimo caso, aplicable a los servicios de telefonia fija, las empresas
tienen libertad para ofrecer distintos planes de consumo con diferentes
tarifas, siempre que su promedio ponderado no exceda la tarifa tope
establecida para cada canasta de servicios por el organismo regulador.

La tarifa tope se determina de acuerdo con una férmula, establecida
en los contratos de concesién, que establece reajustes en el promedio
ponderado de la tarifa vigente, de acuerdo con el Indice de Precios al
Consumidor de Lima Metropolitana y un factor de productividad que se
determina cada tres afios. Este esquema de precios o tarifas tope genera
incentivos de alto poder para que las empresas eleven su eficiencia y
reduzcan costos. Dado que la trayectoria de la tarifa tope promedio esta
determinada para el periodo de tres afios, la empresa regulada puede ele-
var sus ganancias si su productividad aumenta en una magnitud superior
al factor de productividad fijado por el organismo regulador para dicho
periodo. Estos aumentos en la productividad benefician en tltima instancia
a los usuarios, mediante reducciones en el valor real de las tarifas.!!

Uno de los principales problemas de este esquema de precios o tarifas
tope es que no genera incentivos a la expansion de la cobertura de las
redes. En contextos de dispersion demografica en zonas de dificil acceso
por las barreras geogréficas, como el que caracteriza al Peru, los costos
unitarios de la expansion de las redes son generalmente crecientes, como

11 El primer factor se fij6 en 6,01% anual, y tuvo vigencia entre setiembre del 2001 y
agosto del 2004. Luego se establecié un nuevo valor para este factor, de 10% anual,
el cual se aplico a los ajustes durante el periodo setiembre del 2004-agosto del 2007.
El dltimo valor fijado para dicho factor fue de 6,42%, y tendréd vigencia durante el
periodo septiembre del 2007-agosto del 2010.
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sucede en la telefonia fija. Una reduccién progresiva de las tarifas aminora
el nivel de la cobertura potencial que puede alcanzarse. Puesto en otros
términos, no es rentable expandir las redes hacia zonas de menor trafico
y que involucran costos crecientes con un esquema regulatorio que reduce
progresivamente las tarifas reales.

Un segundo problema es que este esquema de precios tope no tiene
la flexibilidad necesaria para inducir a la empresa a cobrar menores rentas
(el componente fijo de la tarifa) en las zonas de mayor densidad (y menores
costos unitarios) y, viceversa, rentas mas altas en zonas de menor densi-
dad. En términos generales, la estructura de tarifas determinada por los
distintos planes de consumo que se ofrecen a los usuarios no asegura la
maximizacién del bienestar en consistencia con los principios de eficiencia
econdmica y eficiencia distributiva. Un estudio de Torres (2006) identifica,
como un factor adicional, la competencia en los segmentos corporativos
del mercado de telefonia fija, identificada en la literatura con los procesos
de «descreme» del mercado.

Gallardo, Quiso y Martinez (2006) examinan al detalle el problema
de los incentivos a la expansion de la cobertura, elaborando un marco
conceptual que toma como punto de partida la solucidn de precios éptimos
de Ramsey-Boiteaux, e incorpora el criterio de eficiencia distributiva del
modelo de Feldstein. Los autores proceden luego a disefiar una modifi-
cacién en el esquema de precios tope vigente en el Per(. La propuesta
constituye, en realidad, una variante o extensiéon del esquema convencional
de precios tope, en la direccién de generar incentivos para la expansion
de la cobertura, induciendo a las empresas a ofrecer planes de consumo
con rentas mas reducidas. El estudio realizado revela un esfuerzo original
y creativo para adaptar el esquema regulatorio a las peculiaridades que
caracterizan la realidad peruana; en particular, la dispersién demogréfica,
las barreras geograficas y las marcadas desigualdades en la distribucion de
los ingresos.

Independientemente del problema de la cobertura, una implemen-
tacion inadecuada del esquema de precios tope puede incentivar a la
empresa a realizar ventas atadas de servicios adicionales (por ejemplo,
correo de voz, llamada en espera, conferencia tripartita, etcétera) de una
manera que diluye el impacto del ajuste de las tarifas en el bienestar de
los consumidores. Martinez (2006) desarrolla un modelo de escrutinio
monopolistico para examinar este problema, y demuestra que bajo ciertas
condiciones, la empresa monopdlica sujeta a un esquema de regulacion
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por precios tope tiene incentivos para proveer estos servicios, aun cuando
ellos no reporten utilidad a subconjuntos de usuarios. El autor muestra que
la empresa busca asi reducir las tarifas implicitas sujetas a la regulacion
por precios tope, evitando reducciones equivalentes en las tarifas finales
que efectivamente pagan los usuarios, lo cual tiene un impacto negativo
en el bienestar.

Florian y Orezzoli (2006) analizaron un problema similar en la
implementacién de los ajustes tarifarios bajo el esquema de tarifas tope.
Observaron que dadas las reglas de juego adoptadas, en la practica la
empresa podia utilizar diferentes instrumentos para aplicar estos ajustes,
incluida la reduccién en las rentas mensuales, en las tarifas por unidad de
tiempo de llamada, en los cargos por establecimiento de llamada, pero
también mediante incrementos en los minutos libres incluidos en cada
plan, cambios en las zonas horarias y la introduccién de nuevos planes de
consumo. Los autores simulan el impacto de la utilizacién de estos distintos
instrumentos, y encuentran que el efecto en el bienestar de los usuarios es
mayor cuando se reducen las rentas mensuales que cuando se aumentan
los minutos libres y se reducen los cargos por establecimiento de llamada
en magnitudes equivalentes.

El estudio de Lopez (2006) pone también en evidencia la importan-
cia de la renta mensual en el acceso al servicio de telefonia fija. El autor
elabora un modelo que permite analizar el rol que desemperian tanto el
nivel de ingresos familiares como la incertidumbre de dichos ingresos
en la demanda de acceso y de uso. Demuestra que cuanto mayor es la
incertidumbre en los ingresos de los hogares, mayor es el nivel de ingreso
minimo requerido para acceder a este servicio.

Martinelli y Miravete (2006), por su parte, estudian el proceso de
selecciéon de planes de consumo y el nivel de uso del servicio por parte de
los usuarios, en entornos caracterizados también por la incertidumbre. Los
autores proponen un modelo de eleccion racional de los planes de consumo,
que les permite analizar la incidencia del uso esperado y de la incertidumbre
en la eleccion del plan, dado el intervalo de tiempo que existe entre dicha
eleccion y las decisiones de uso efectivo del servicio. También revisan la
literatura que intenta explicar los errores persistentes en la eleccién, asi
como los problemas de aprendizaje y de autocontrol en el consumo.

Todos estos trabajos han servido como sustento de decisiones
adoptadas por el organismo regulador, particularmente en lo que
se reflere a mejorar la implementacién del mecanismo de ajuste de
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tarifas de telefonia fija, bajo el esquema de precios tope. Ademas, debe
mencionarse el estudio de Bernstein, Hernandez, Rodriguez v Ros
(2006), que se concentra en la estimacion del factor de productividad
para el periodo 2004-2007, a partir de la valoracién de los incrementos
en la productividad de Telefénica del Perti. Como se indica en la primera
péagina del articulo, los autores se desempefaron como consultores
contratados por esta empresa. Su estudio arrojé como resultado un factor
de 4,06%, mientras que la magnitud de dicho factor que fue finalmente
aprobada por el regulador fue de 10%.

Barrantes y Pérez (2008), por su parte, realizan un ejercicio de medi-
cién de las percepciones sobre «el entorno regulatorio de telecomunicacio-
nes» (ERT), para lo cual aplicaron una encuesta. Los resultados muestran
que «la calidad del ERT en el Pert para telefonia fija y moévil se mantiene
en valores muy cercanos al umbral entre eficaz e ineficaz». Tomando como
base estas percepciones, las autoras sostienen que «os resultados mas
alentadores se presentan en la percepcion de la regulacion de la entrada
al mercado»; también afirman que «se requieren mejoras en la regulacion
de précticas anticompetitivas, ya que esta dimension ha sido clasificada
como ineficaz» (2008: 1).

Las autoras incluyen también los resultados de una evaluacion previa
del ERT, realizada el afio 2005, que cubre distintos periodos de analisis
entre el afto 1994 y el afio 2004, pero tomando esta vez como base sus
propias percepciones. Admiten que «[lJa aplicaciéon de la metodologia en
ese entonces no fue estricta, ya que se consider6 tnicamente la evaluacién
subjetiva de las autoras» (2008: 26). También observan que «los resultados
no son comparables, en la medida en que los primeros responden a la
percepcién de las autoras, cuya experiencia proviene de la academia y del
sector publico, mientras que los Ultimos resultados resumen la percepcion
de actores de diversa experiencia» (2008: 34).

Por tltimo, reconocen que los resultados de la encuesta podrian estar
sesgados, debido a que los encuestados expresaron su percepciéon sobre el
ERT poco después de registrado el sismo de agosto del 2007, que provocod
el colapso temporal de las redes de telefonia y dio lugar a una intensa con-
troversia sobre la capacidad del organismo regulador y de las autoridades
sectoriales con respecto a la supervision de la calidad del servicio.?

12  Es oportuno anotar que Roxana Barrantes integr6 el Consejo Directivo del OSIPTEL
durante uno de los periodos evaluados.
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Finalmente, pueden destacarse los trabajos de Fernandez-Baca y
Wakeham (2005) y de Pallete Fossa (2006) sobre controversias referidas
a las condiciones de competencia y a las relaciones contractuales en el
mercado de servicios de radiodifusion de television por cable. Pallete se
pregunta si tiene sentido obligar a las empresas de television por cable a
transmitir los contenidos de los canales de TV de sefial abierta, y si estas
mismas empresas pueden ignorar las restricciones derivadas de contratos
de exclusividad suscritos con proveedores de contenidos.

El trabajo incluye un breve andlisis de la legislaciéon comparada, pre-
senta las normas vigentes en el Perti y los proyectos de ley elaborados
sobre la materia. El autor concluye afirmando, entre otras cosas, que
«as empresas de radiodifusién por cable no ostentan el derecho a tomar
libremente las programaciones del aire de las televisoras de serial abierta».
También sostiene que «a relacién entre los radiodifusores por cable y los
de sefial abierta, deben regirse [sic] por la libertad contractual, que consiste
tanto en la libertad de celebrar contratos, como en la libertad de negarse
a celebrarlos» (2006: 253). Desde esta perspectiva, las empresas de TV
por cable no deberian estar obligadas a transmitir ni siquiera las sefiales
de la TV publica.

Es evidente, sin embargo, como se aprecia en la legislaciéon comparada
que el propio autor expone, que la regulaciéon en el ambito de los medios
de comunicaciéon responde también a otro tipo de consideraciones. En
las sociedades democraticas existen principios y derechos constitucionales
como la libertad de expresion y el derecho a la informacioén, que son tan o
mas importantes que la libertad contractual y que no pueden subordinarse
al célculo econémico. La TV no es solo entretenimiento y publicidad sino
también un medio fundamental de informacién y comunicaciéon, que,
ademas, utiliza un bien publico como es el espectro radioeléctrico.

Por su parte, Fernandez-Baca y Wakeham (2005) examinan una
controversia entre dos empresas de TV por cable, derivada de la suscrip-
cién de contratos de exclusividad entre una de ellas y otras dos empresas
proveedoras de contenidos. El cuerpo colegiado ordinario (CCO) desig-
nado por el OSIPTEL para resolver esta controversia llegd a la conclusion
de que la suscripcion de dichos contratos de exclusividad constituia una
préctica restrictiva de la libre competencia, elevaba las barreras de acceso
al mercado de TV por cable y generaba efectos negativos en los consumi-
dores. En consecuencia, ordené a la empresa denunciada el cese de estas
practicas ilicitas. En relacién con el argumento de la libertad contractual,
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referido anteriormente, el CCO afirma que «en la mayor parte del mundo,
incluyendo al Perd, las leyes sefialan expresamente que esta libertad con-
tractual no es ilimitada, puesto que hay que tomar en cuenta los efectos
nocivos que puede haber sobre terceros» (2005: 206).

Uno de los aspectos destacados de este caso es que el CCO no
llegd a una posicién unanime, de manera que aprobd una resolucion
por mayoria, suscrita por tres de sus miembros. Los otros dos miembros
expresaron su voto en discordia. La riqueza del trabajo se encuentra,
precisamente, en la exposicion detallada de los argumentos que sustentan
ambas posiciones.

1.3. ENERGIA

Luego de doce afios de iniciada la reforma del sector eléctrico, Dammert,
Gallardo y Garcia (2005) realizan una evaluacién de la reforma de este
sector implementada en la década de 1990, identificando los avances y
el impacto, asi como los problemas por resolver. El andlisis basicamente
se centra en el periodo 1994-2004.

Los autores realizan una breve descripcién de las caracteristicas
v necesidades econdémicas y tecnolédgicas del proceso de provision de
electricidad, estableciendo las funciones de los diferentes agentes, las
transacciones factibles, los mecanismos de operaciéon del sistema y los
mecanismos de formacion de precios, sean estos de competencia o fijacion
administrativa. También examinan las diversas maneras de organizar el
mercado eléctrico.

Luego de una revisién de las reformas efectuadas en el disefio del
mercado, que afectaron su organizacién y funcionamiento, se presenta una
evaluacién de dichas reformas. Entre los resultados destacan el incremento
de la oferta y de la cobertura, menores pérdidas de energia, mayor pro-
ductividad y calidad, asi como también algunos problemas vy dificultades en
el &mbito de la contratacion en la distribucion y la inversion en capacidad.
El estudio incluye un acépite con la agenda pendiente en el sector.

Con la finalidad de analizar el impacto de la inversién en infraestruc-
tura eléctrica sobre el crecimiento econémico, Vasquez (2004) evaltia si
la expansion de la infraestructura béasica que requiere el pais generara
condiciones efectivas para el crecimiento. El periodo de analisis va desde
1940 hasta el 2000, para el cual se estima un modelo de crecimiento
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endbgeno mediante el uso de series de tiempo no estacionarias. El autor
encuentra un vector de cointegracion (relaciéon de largo plazo) entre la
infraestructura eléctrica y el PBI.

La tesis de Vasquez (2004) encuentra evidencia de que la elastici-
dad-producto de largo plazo de la infraestructura eléctrica per capita es
de 0,138. Luego, el autor plantea que existe una brecha de inversién de
cerca de 4.463 millones de délares. El canal de transmision de los efectos
agregados provocados por incrementos en los niveles de infraestructura
eléctrica sobre la tasa de crecimiento seria principalmente por oferta. El
autor estima que un incremento inicial de 10% en la infraestructura eléc-
trica puede provocar una respuesta en la tasa de crecimiento de alrededor
de 0,25% durante los dos primeros afios, y que este efecto se diluye en
forma gradual aproximadamente en siete afios.

En lo que se refiere a la calidad de la electricidad, Dammert, Gallardo
v Quiso (2005) analizan la regulacién de la calidad en el servicio eléctrico
peruano, puesto que bajo un esquema regulatorio por incentivos, las
empresas operadoras podrian verse inducidas a proveer baja calidad en
sus servicios.

Los autores concluyen que luego de las reformas se aprecia un pro-
ceso de supervision poco satisfactorio con respecto a la regulacién de la
calidad. Esto se explica por la falta de estadisticas confiables, la inexistencia
de indicadores y el mal disefio de esquemas de sancién y disuasion, entre
otros. Se relata luego que sobre la base de estas conclusiones se decidié
implementar una serie de mejoras en la supervision de la calidad del servicio
eléctrico, cuyos primeros resultados serian alentadores.

Siguiendo con el tema de la supervision de la calidad del servicio
eléctrico, Murillo (2007) analiza la eficacia fiscalizadora del organismo
regulador en el servicio de alumbrado publico para el periodo 2002-2006.
La metodologia usada para la estimacion del modelo econométrico es la de
panel de datos de efectos fijos (8 periodos con 14 empresas que atienden
con el alumbrado en todo el Pertl). Las estimaciones del modelo tienen
como proposito cuantificar la relaciéon de causalidad de las decisiones de
fiscalizacion respecto de la calidad del alumbrado.

El autor sefala que la aplicacion de la norma de fiscalizacion de la
calidad del alumbrado que entr6 en vigencia a partir del 2004 contribuy6
a la reduccion de las deficiencias tipicas del alumbrado publico a nivel
nacional de 11,8% en el afio 2002 a 2,0% para el segundo semestre
del 2006.
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En lo que se refiere a la inversiéon en generacion eléctrica, Dammert,
Garcia y Pérez-Reyes (2006) analizan las razones por las que existe poca
inversion reciente en centrales hidroeléctricas, a pesar del gran potencial
que existe en el Pert a este respecto, principalmente en la cuenca del
Atléntico. Los autores concluyen que los problemas de falta de desarrollo
hidroeléctrico se relacionan con los elevados costos de transaccién asocia-
dos a la etapa preconstructiva, en especial la incertidumbre relacionada con
la definicién y vigencia de derechos de propiedad sobre el agua turbinable,
asi como problemas vinculados a la gestiéon y a los procedimientos ante
los gobiernos locales.

En relacion con la operacion eficiente del sistema eléctrico peruano,
Cruz y Mori (2007) analizan la optimalidad del parque generador peruano,
ya que en el caso de no tener un parque generador 6ptimo se estarian
sosteniendo artificialmente tarifas elevadas o riesgos de racionamiento
de energia. El modelo utilizado es de dos etapas, y considera tanto la
incertidumbre asociada a la falta de disponibilidad de las centrales como
aquella derivada de la aleatoriedad hidrolégica. En ambos casos, se consi-
deran los criterios financieros en las decisiones de inversion. Los autores
adoptan algunas simplificaciones, asumiendo un modelo uninodal (barra
Santa Rosa) y uniembalse (lago Junin). El horizonte de andlisis del trabajo
comprende dos periodos: el primero, de 1996 al 2004, y el segundo, del
2004 al 2010. Concluyen que el parque generador esté convergiendo al
esperado en el largo plazo (modelado), por lo que las politicas no deberian
aumentar las barreras para la instalacion de centrales hidroeléctricas ni a
gas natural.

Con la finalidad de revisar las principales caracteristicas institucionales
de la regulacion de los servicios publicos relacionados con la energia y
determinar cuéles son sus principales debilidades, Gallardo y Pérez-Reyes
(2004) describen las principales caracteristicas conceptuales del disefio
regulatorio (fortalecimiento institucional), la descentralizacion de las activi-
dades y la desconcentracion de las funciones de las dependencias estatales.
Los autores explican los principales problemas del marco regulatorio actual:
la inestabilidad de la dependencia funcional y presupuestal de los organis-
mos reguladores, el impulso reciente de los mecanismos de transparencia
organizacional y la normativa sobre descentralizacion promulgada en los
Gltimos arios.

Los autores concluyen destacando la importancia de mejorar la
dotacién institucional de la regulacién, para lo cual es preciso fortalecer
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la autonomia del organismo regulador. Esto requiere, a su vez, establecer
un proceso de designacion de los directores basado en los méritos de
los postulantes, y también la afirmacion de la autonomia presupuestal y
administrativa de estos organismos, tal como la tienen el Banco Central
de Reserva del Per(1y la Superintendencia de Banca y Seguros.

Con la finalidad de comprender el comportamiento de la inversién en
el sector eléctrico, un sector de elevada concentracién industrial, Gallardo,
Garcia y Pérez-Reyes (2005) analizaron la problematica de la inversion en
el sector eléctrico peruano, especialmente en la actividad de generacion,
aunque también estudiaron brevemente la transmisién. A partir de desa-
rrollos recientes en la literatura econémica sobre el comportamiento de la
inversiéon, a nivel desagregado, se plantean las dificultades para explicar
y predecir las decisiones de inversiéon de los agentes en un contexto en
el que existen incertidumbre, costos hundidos y decisiones irreversibles,
como la inversién en el sector eléctrico peruano.

En este contexto, se argumenta que las sefales de precios de energia
y potencia del esquema marginalista pueden ser insuficientes para asegurar
niveles adecuados de inversién que mantengan la confiabilidad del suminis-
tro. En este orden de ideas, se advierte que, progresivamente, puede surgir
una brecha entre la inversion eficiente requerida y esperada de acuerdo
con el esquema de regulacién y la inversion efectivamente realizada. Esta
diferencia puede conducir a una creciente necesidad de efectuar innovacio-
nes en el marco regulatorio, a la utilizacién de mecanismos especificos de
atraccion de inversiones y a un mayor grado de participaciéon del Estado
en la actividad de generacion de electricidad.

Con la finalidad de explorar los aspectos institucionales relacionados
con la inversién en generaciéon de electricidad, Gallardo, Garcia y Tavara
(2005) plantean que los problemas para fomentar inversiones eficientes
y adecuadas se manifiestan de diferentes formas, tanto en los potenciales
problemas de suministro de una demanda creciente, proyectada para los
préoximos anos, como en las dificultades para contratar por parte de las
empresas distribuidoras, problemas que se vienen experimentando desde
el afio 2003, en un contexto de precios spot muy altos.

Las simulaciones realizadas como parte de este estudio muestran una
alta sensibilidad de la participacién del gas natural en el parque generador
a cambios en factores de oferta como el precio de los combustibles y
el costo de los activos de generacion, asi como a modificaciones en el
costo del capital y su interaccion con estos factores de oferta. Uno de los
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problemas centrales en el disefio del mercado eléctrico peruano reside en
la debilidad de la inversidn en generacion, que contrasta con el crecimiento
de la demanda durante los tltimos afios.

En linea con los anteriores estudios, y considerando que en la actividad
de generacion eléctrica se agotan rapidamente las economias de escala,
razén por la cual la competencia en el mercado es posible, Dammert,
Garcia y Quiso (2005), asumiendo ciertas formas funcionales, analizan el
comportamiento de la inversiéon en generacion eléctrica en los casos de un
monopolio desregulado, un planificador social y un monopolio regulado
por medio de técnicas de programaciéon dinamica.

Los autores encuentran que el desemperio del monopolio desregulado
implicaria menores niveles de inversion respecto a los que se obtendrian si
fuera un planificador el que decidiera la produccién y las inversiones, ya que
se postergarian inversiones ejerciendo su poder de mercado, con lo que se
afectarian los precios basados en proyecciones de los costos marginales.
Por ello, una medida como la reducciéon del periodo de proyeccién utilizado
en el célculo de las tarifas en barra reducira las variables de control de los
generadores. Los autores observan que si se usa una regla de precios basada
en costos marginales, las nuevas inversiones en gas natural deberan realizarse
paulatinamente conforme se incremente la demanda.

En lo que se refiere a la aplicaciéon del subsidio al consumo de electri-
cidad establecido a fines del 2001, Gallardo y Bendezt (2005) desarrollan
una primera evaluaciéon del mecanismo de subsidio utilizado mediante el
Fondo Social de Compensacion Eléctrica (FOSE), creado en agosto del
2001, mediante la Ley 27510. Este esquema establece una reduccién en
la tarifa de electricidad para los hogares con consumos mensuales menores
de 100 kWh.

Mediante el empleo de informacién obtenida de la Encuesta Residen-
cial de Consumo y Usos de Energia (2003), se analiza tanto la focalizacion
como la distribuciéon del FOSE, y se muestran como principales limitacio-
nes metodoldgicas la disponibilidad de una linea de pobreza propia y la
subestimacion de los niveles de gasto, entre otras. Los resultados muestran
que el umbral fijado estaria subsidiando a un mayor porcentaje de hogares
del que se deberia. Especificamente, se presentan errores de exclusion
e inclusion bastante elevados, siendo estos relativamente menores en
areas rurales. Asimismo, un porcentaje importante del monto total del
subsidio se encuentra dirigido a hogares no pobres (57,8%). Finalmente,
mediante el empleo de criterios alternativos de elegibilidad, se logran
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mejoras en la focalizacion y distribucion del subsidio, aunque no de un
modo sustancial.

Por su parte, Miranda (2006) realiza un analisis descriptivo del mer-
cado energético (mercado de hidrocarburos y eléctrico), haciendo hincapié
en aquellos servicios sujetos a competencia, en el marco de las reformas
de primera y segunda generaciéon implementadas durante los tres tltimos
lustros. Las principales conclusiones del autor son que los principios v el
marco conceptual considerados originalmente para la reforma de primera
generacién se mantienen vigentes. Asimismo, reconoce la necesidad de
un sistema de planificacion energética de largo plazo y observa que la
competencia entre productos es de baja intensidad y no es equitativa. El
autor propone eliminar los subsidios y robustecer la institucionalidad.

Con la finalidad de promover la competencia en el nivel minorista,
Oyanguren (2007) analiza la conveniencia de introducir competencia en la
comercializacién minorista en el mercado de energia eléctrica en el Pert, ya
que en el modelo actual, la distribucién y la comercializacién estan fusionadas
y representan un segmento monopdlico. El autor utiliza una adaptacion
del modelo de Green (2004), que compara el caso de la comercializacién
monopdlica regulada con el de la comercializacion competitiva minorista,
aunque ambos difieren en el nimero de generadores adoptado, y reco-
noce costos marginales distintos entre generadores. También presenta una
metodologia para estimar valores mas reales en los parametros utilizados.
Las simulaciones arrojan como resultado precios promedio ponderados
menores para el caso de la competencia minorista. El autor afirma que el
comercializador minorista puede realizar un manejo de la demanda de los
clientes finales y disminuir el riesgo, evitando que los precios suban.

Un elemento de importancia en las fijaciones tarifarias es el relacio-
nado con el costo de capital en el segmento de distribucion de electricidad.
Pérez-Reyes y Garcia (2005) estiman el costo de capital promedio pon-
derado en el Pert. Los autores encuentran que dicho costo oscila entre
7,98% y 8,24% para las empresas privadas, el cual supera la rentabilidad
promedio sobre el capital invertido (ROIC) registrada por el promedio de
las distribuidoras. Una explicacion de este hecho podria residir en que las
empresas han sido mas eficientes que la empresa modelo utilizada en el
proceso regulatorio de la distribuciéon de electricidad.

Con la finalidad de evaluar el efecto de la gestion privada sobre la efi-
ciencia de las empresas distribuidoras, Pérez-Reyes y Tovar (2008) analizan
los determinantes de la eficiencia técnica en esta actividad para el periodo
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de analisis 1996-2006, utilizando datos para 14 empresas distribuidoras.
Los autores utilizan el enfoque del analisis envolvente de datos orientado
a los insumos (DEA, por sus siglas en inglés) y luego realizan un anélisis
de segunda etapa mediante un modelo de regresién Tobit para contrastar
las posibles diferencias en eficiencia entre las distribuidoras de electricidad
privadas y publicas.

Se sefiala que hay evidencia de que la eficiencia de las empresas
analizadas esta relacionada directamente con el régimen de propiedad
e inversamente con la inversion por cliente. Por ello, los autores plan-
tean que es necesario modificar el entorno institucional de las empresas
distribuidoras estatales, para que puedan operar de manera similar a las
privadas, con el proposito de alcanzar una mayor eficiencia productiva.

En relacion con la integracién regional, Pineau (2004) ofrece un
breve andlisis descriptivo de las posibles consecuencias de la integracion
andina y del Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA) sobre el
mercado eléctrico peruano. Observa que este mercado aparentemente
presenta un mejor funcionamiento en relaciéon con el pasado, luego de
las reformas implantadas, pero advierte que podria verse afectado por los
requerimientos de la integracion.

El autor sefiala que con la integracidon se tendran presiones para
cambiar la regulaciéon del sector eléctrico por un modelo con mayor com-
petencia de corto plazo y menores subsidios para los pequenos consumi-
dores, pero estas reformas no son necesariamente 6ptimas para nuestro
mercado eléctrico, tal y como funciona en la actualidad.

Un tema regulatorio de importancia en la fijacién de tarifas de gene-
racion-transmision de electricidad (tarifas en barra) es el relacionado con
la estimacion de la demanda de electricidad de los préximos cuatro afios.
Con ese proposito, Bendezii y Gallardo (2004) utilizan una metodologia
de andlisis de series de tiempo para calcular la demanda agregada de
electricidad. Con este propoésito examinan el uso de modelos economé-
tricos alternativos, los cuales permiten mejorar la eficiencia y la bondad
predictiva, asi como reducir la discrecionalidad del procedimiento de esti-
macion de la demanda de electricidad con fines regulatorios, que utilizaba
un modelo de minimos cuadrados ordinarios con series no estacionarias.
Los autores emplean una especificacion lineal y consideran Ginicamente
una serie de demanda que no incluye las denominadas «cargas especiales
e incorporadas» en la estimacion y proyeccion econométrica, las cuales
se adicionan por fuera del modelo.
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En el estudio, utilizando informacién anual para el periodo 1970-
2001, se estiman tres modelos economeétricos: uno de series de tiempo,
un modelo de correccién de error y un modelo que desagrega la demanda
eléctrica en tres componentes (residencial, minero y el resto de la industria
junto con el comercio). Asimismo, se estiman y evaltian tres modelos eco-
nométricos utilizando informacién mensual para el periodo 1994-2001.
Los resultados muestran la importante superioridad de estos modelos
alternativos frente a la metodologia que desarrollaba en aquel momento
el Comité de Operacién Econémica del Sistema Interconectado Nacional
(COES-SEIN), tanto en la calidad de la prediccién como en la consistencia
estadistica.

Por otro lado, Gallardo v Bendezi (2006) estiman y analizan la
demanda de electricidad con datos de una encuesta especializada. El estudio
permite estimar predicciones para calcular las tarifas reguladas del sector,
ademas de servir de insumo para propuestas de ajustes tarifarios mas
acordes con las caracteristicas diferenciadas del consumo de los hogares.
Para el efecto, se utiliza el modelamiento de una estructura de precios con
un esquema creciente en bloque v la eleccion de portafolios de artefactos
eléctricos, siguiendo las propuestas de Dubin y McFadden (1984).

Los resultados muestran que la sensibilidad de la demanda de los
hogares al precio aumenta con la sofisticacion del portafolio de aparatos
electrodomésticos que eligen. También revelan que los hogares mas pobres,
que consumen en el tramo tarifario inferior, son los que mayor elasticidad-
precio e ingreso tienen, independientemente de su portafolio, por lo que
politicas de reduccién de precios entre los hogares mas pobres elevarian
el bienestar. Ademas, se observa que podria existir cierto comportamiento
estratégico por parte de algunas familias, ya que las mayores elasticidades
estan concentradas alrededor de los 100 kWh.

Un supuesto convencional en el andlisis de la demanda del consumidor
es que el conjunto presupuestario es lineal en precios. Mamani (2005)
realiza una estimacién y analisis de la demanda residencial desagregada de
electricidad en el departamento de Puno bajo conjuntos presupuestarios
no lineales por la fijacién de precios en bloque, lo que permite tomar en
cuenta no solo el nivel sino también la estructura de precios. Para ello,
utiliza un modelo de eleccién discreta-continua (EDC) bajo un conjunto
presupuestario no lineal con tres segmentos y dos quiebres, que se estima
con diferentes métodos: maxima verosimilitud, minimos cuadrados gene-
ralizados (modelo de efectos aleatorios o modelo de componentes de
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error para una estructura de datos de panel) y variables instrumentales, y
se opta por el de maxima verosimilitud. El periodo de anélisis es mensual
(24 meses) durante los afios 2002-2003, para una muestra de 2.200
hogares.

El autor concluye que la demanda residencial de electricidad en el
departamento de Puno puede ser explicada por los siguientes factores: la
persistencia en los habitos de consumo explicada por el consumo rezagado
en un periodo, la tarifa marginal y la estructura de precios de la electrici-
dad, las caracteristicas sociodemogréficas de los hogares, la tenencia de
bienes durables y el comportamiento estacional del consumo. La sensibi-
lidad de la demanda residencial de electricidad con respecto a los precios
de la electricidad es baja (inelastica -0,052). La demanda de electricidad
de Puno presenta estacionalidad durante los meses de enero, febrero,
marzo, agosto, octubre y noviembre. El autor concluye que el efecto de
la estructura de precios puede ser més influyente que la magnitud misma
del precio marginal.

Con el propésito de estudiar la falta de contratos entre generadores
y distribuidores, Garcia (2006) analiza la dificultad que presentan algunas
empresas distribuidoras para cerrar contratos de suministros con las gene-
radoras, lo que se relaciona con el incremento de precios en el mercado
spot. Este problema tiene varias aristas. Una de las razones esta relacio-
nada con el disefio del mercado eléctrico peruano, el cual si bien intenta
proteger a los consumidores de la alta volatilidad de precios, genera la
necesidad de realizar un célculo mas bien administrativo de una serie de
precios y provoca controversias con los operadores; asi, inevitablemente
se generan incentivos distintos para la contrataciéon entre generadores y
distribuidores.

Una soluciéon adecuada deberia incluir una evaluacion sobre la mag-
nitud de las fluctuaciones de precios que seria eficiente que asuman los
usuarios finales o si serfa suficiente el fomento de instrumentos financie-
ros o de otro tipo que permitan un mejor manejo de estos riesgos por
los generadores. Ademas, se requiere incrementar la flexibilidad en las
transacciones. Actualmente, los riesgos se cargan principalmente a los
generadores para, en ultima instancia, lograr que el proceso de formacién
de precios responda en mayor medida a mecanismos de mercado.

Con el propésito de revisar los problemas del disefio del mercado
eléctrico a fines del 2005, Camac, Ormefio y Espinoza (2006) analizan
brevemente la propuesta de reforma del mercado de generacién eléctrica
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que tuvo lugar ese mismo ario, la cual estuvo dirigida a evitar inversiones
inadecuadas en esta actividad asociadas a problemas con el anterior disefio
del mercado eléctrico.

Los autores sefialan que la propuesta consiste en la introduccion de
la competencia por el mercado introduciendo la desafiabilidad (contes-
tability), mediante el mecanismo de subastas. En este orden de ideas, el
objetivo consiste en correlacionar las inversiones en generacién con las
tarifas, ya que las actuales tarifas en barra que fija el regulador generan
riesgos para los generadores de energia. El mecanismo estaria basado en
las cantidades que no son cubiertas por los contratos en el mediano plazo,
las cuales serian subastadas con tres afios de anticipacion.

La industria de gas natural es un componente importante en la provi-
sibn de energia. El desarrollo del proyecto de Camisea, a partir de agosto
del 2004, ha permitido que el Perti acceda a esta fuente de energia como
una alternativa al petréleo y sus derivados. Ello ha ocurrido justamente en
un momento en el que los precios de estos ultimos han superado récords
historicos.

Garcia y Vésquez (2004) desarrollan uno de los primeros estudios
sobre las caracteristicas y el impacto del proyecto de Camisea. Los autores
presentan de forma comprehensiva los aspectos centrales de la industria
de gas natural en el Pert. Exponen las principales caracteristicas del pro-
yecto describiéndolo e identificando sus distintas fases. También explican
la naturaleza de las inversiones y de las obras realizadas, y examinan
otros aspectos, incluidas las cuestiones tributarias y el canon gasifero, las
perspectivas de los mercados para el gas natural, los principales impactos
econdémicos del proyecto y las funciones del Organismo Supervisor de la
Inversion en Energia y Mineria (OSINERGMIN) que se relacionan con él.

Las principales conclusiones de este documento son que el uso de gas
natural tendra consecuencias positivas en varios aspectos, a nivel industrial,
residencial y comercial, en el transporte urbano y principalmente en la
generacion eléctrica. También destacan los efectos de corto plazo (incre-
mento en el crecimiento en 1% del PBI) y de largo plazo (eliminacion del
deéficit en la balanza de hidrocarburos y cambio en la matriz energética).
Dammert y Molinelli (2006) también examinan aspectos centrales del
proyecto de Camisea, poniendo en relieve sus principales caracteristicas.
Presentan informacién sobre la produccién, explotacion y extraccion,
transporte, distribucién y exportaciéon del gas natural, y explican los
aspectos legales, econémicos vy tarifarios relacionados con la prestacion
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del servicio de transporte y provision de gas natural y de liquidos de gas
natural.

Los autores concluyen afirmando que la extraccién de gas natural y
de liquidos en los yacimientos de Camisea traera consigo en el Perti un
cambio en la matriz energética. La reduccién de tarifas eléctricas dara
lugar a un descenso en los costos por el uso del gas natural, a aumentos
en los ingresos fiscales, y tendra un impacto significativo en el empleo,
entre otros efectos destacados.

Asimismo, en relacién con el proyecto de Camisea, luego de casi
dos afios de la entrada en operacién, Dammert, Garcia y Vasquez (2006)
estiman los efectos econémicos a nivel agregado que el proyecto gasifero
tendrd en la economia peruana durante los primeros diez afios de su
operacion. ldentifican ocho d&mbitos en los cuales el proyecto tendra un
impacto positivo: la produccién agregada de gas natural, el desemperio
del sector eléctrico, el desarrollo de la industria, el consumo de energia
en el sector residencial y en el sector transportes, la produccion de hidro-
carburos liquidos, la balanza comercial de hidrocarburos vy el presupuesto
del gobierno central y de los gobiernos regionales.

Los autores estiman que el proyecto provocara importantes cambios
en los patrones de consumo de los usuarios residenciales, comerciales e
industriales. Estos cambios se reflejarian en una modificacién de la matriz
energética, de tal forma que estiman que la participacion del gas natural
en el consumo energético se incrementaria de 5% a 25% en los préoximos
10 afos, mientras que la participacion del petroleo se reduciria de 58%
a 40%.

Por su parte, D’Souza (2008) plantea que la relacién entre crecimiento
econémico y medio ambiente parece seguir una regla, que luego del impor-
tante impacto en el desarrollo econémico que significa Camisea, cobra
mayor importancia en nuestro pais, en la medida en que este proyecto
también implica problemas ambientales fundamentales.

El autor utiliza un enfoque basado en la curva ambiental de Kunetz
(EKC) y en la evidencia presentada por autores como Grossman y Krueger
(1991), quienes postulan que el crecimiento econémico tiende a aliviar los
problemas de contaminacién una vez que el pais alcanza un nivel de ingreso
per capita de entre 4.000 y 5.000 délares, cifra que, segin el autor, fue
alcanzada en el Pert en el afio 2003. Ademas, se presenta evidencia de
la correlacion entre el ingreso bruto real y las emisiones de CO,,. Por ello,
el autor sugiere que el contexto actual ofrece un fundamento para crear
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las herramientas necesarias a fin de establecer un correcto control de la
contaminacion.

En relaciéon con la evolucién creciente de los precios del petréleo vy
sus efectos econémicos, Gallardo yv Bendezi (2005) analizan las principa-
les repercusiones de las fluctuaciones de los precios del petréleo en una
economia importadora neta de hidrocarburos, como la peruana, e identi-
fican los mecanismos alternativos que pueden emplearse para estabilizar
o suavizar los efectos del shock de precios. El periodo de anélisis va de
1995 al 2005.

Los efectos se dividen en microeconémicos y macroecondémicos.
Los primeros se analizan mediante la funcion de utilidad indirecta del
consumidor, y los segundos, principalmente mediante su impacto sobre
los costos para la economia, la inflacién, la compra de bienes durables y la
inversion, entre otros. Se presentan algunos mecanismos de estabilizacion
de precios. Los autores concluyen afirmando que la atenuacion de los
efectos perniciosos de la volatilidad de los precios del petroleo requiere la
implementacién de mecanismos de estabilizacion en este terreno.

En lo que se refiere a la industria de hidrocarburos, el anélisis de su
estructura permite distinguir dos grandes segmentos, los cuales, a su vez,
involucran un conjunto de actividades: el upstream, que comprende las
fases de exploracion, explotaciéon y transporte, y el downstream, que
incluye las actividades de refinamiento, almacenamiento, comercializacién
mayorista, transporte y comercializacién minorista.

Con la finalidad de revisar las principales reformas que afectaron esta
industria en América Latina, Campodénico (2004) analiza las modificacio-
nes a las leyes de hidrocarburos producidas en ocho paises de la region
durante los ultimos afios (Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Ecuador,
México, Perti y Venezuela). El autor intenta establecer si las reformas
han tenido o no continuidad y si han sufrido modificaciones, ya sea para
profundizar los cambios iniciados o para detenerlos. El periodo de anélisis
comprende los Ultimos afios de la década de 1990 vy llega hasta el afio
2003.

El autor sefiala que en la mayoria de los paises estudiados, incluido el
Per, se buscd atraer inversiones privadas mediante incentivos de distintos
tipos: técnicos, operativos, en el régimen de propiedad del petréleo, asi
como en materia tributaria. Antes del periodo de reformas, las inversio-
nes eran realizadas por las empresas estatales; por ello, el autor evallia
la evoluciéon de la inversion extranjera directa. También se constata la
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importancia que aln tienen las empresas estatales de hidrocarburos en
buena parte de los paises de la region.

Uno de los temas que han concitado mayor discusion en la reforma
de la industria de hidrocarburos es el relacionado con la distribucion de las
rentas petroleras. Al respecto, Campodoénico (2005) analiza y compara
los mecanismos aplicados y los datos disponibles sobre la recaudacién, la
distribucién y el uso de la renta petrolera durante el periodo 1998-2003
para Bolivia, Colombia, Ecuador y Pert.

El autor sefiala que en Ecuador y Colombia, las rentas petroleras son
superiores a los 1.000 millones de délares anuales; y en Bolivia y Pert,
dichos ingresos son bastante menores, fluctuando alrededor de los 200
millones de doélares anuales. En los paises estudiados, el autor observa
una tendencia hacia la descentralizaciéon de la administracion de las rentas
petroleras, y encuentra que la parte correspondiente al Gobierno central
tiende a ser menor.

Existe poca evidencia empirica sobre las elasticidades de demanda
de los combustibles en el Pert. En esa linea de trabajo, Vasquez (2005b)
estima la demanda agregada de seis combustibles: gasolinas de 84, 90 y 97
octanos, diésel 2, kerosene y gas licuado de petréleo, mediante series de
tiempo. Para ello, utiliza la metodologia de Pesaran, Shin y Smith (2001),
que sugiere utilizar un esquema de Retardos Distribuidos Autorregresivos
(ARDL) para evaluar la existencia de relaciones de largo plazo entre las
series de ventas de combustibles, precios e ingresos. Luego, se procede a
estimar las ecuaciones de demanda log-lineales, que incluyen una estructura
ARCH para controlar la volatilidad en las series. Finalmente, se estima un
modelo de correccién de errores.

El autor encuentra que la gasolina de 97 octanos es la que presenta
mayor sensibilidad con respecto a su precio, y que también se comporta
como un bien superior frente a las gasolinas de menor octanaje. Sefala,
ademas, que la lenta velocidad de ajuste de la demanda es un indicador
de que existen distorsiones en el mercado de combustibles.

Véasquez examina el comportamiento de los precios en los mercados
de hidrocarburos, y encuentra que el precio de venta del diésel 2 se ajusta
mas rapidamente frente a aumentos en los precios internacionales que
frente a reducciones en estos precios. Para llevar a cabo el andlisis, el
autor utiliza dos modelos; ambos son variantes del modelo de correcciéon
de errores. Los resultados muestran que hay evidencia de la presencia de
asimetrias en las respuestas en el precio para el caso del diésel 2.
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La desregulacién de la industria de hidrocarburos de inicios de la
década de 1990 adoptd como supuesto implicito que las estructuras de
mercado podian evolucionar hacia una configuracion competitiva. Un
estudio de Tavara y Ochoa (2007) describe la estructura, el funcionamiento
y las condiciones de competencia en las actividades del downstream del
sector hidrocarburos en el Pert, asi como el proceso de formaciéon de
los precios, a fin de identificar las causas de posibles comportamientos
restrictivos de la libre competencia en la comercializacién de combustibles
derivados del petréleo.

Desde un enfoque de organizacion industrial aplicada, los autores
observan que la estructura del mercado de hidrocarburos tiene carécter
oligopélico y registra un alto grado de concentracién horizontal en varias
etapas o actividades. Ademas, las principales empresas estan verticalmente
integradas y operan simultdneamente en todas las actividades de la cadena
de refinacién y comercializacion de combustibles.

Asimismo, sostienen que durante la década de 1990, el Perti adopté
una doctrina y una politica muy laxas y permisivas frente al abuso de posi-
ciones de dominio y a précticas restrictivas de la libre competencia en esta
industria. El estudio concluye recomendando la aprobacién de un proyecto
de ley formulado recientemente por el Instituto Nacional de Defensa de la
Competencia y de la Proteccion de la Propiedad Intelectual (INDECOPI) en
materia de control de fusiones, asi como la adopcién de medidas dirigidas
a fortalecer institucionalmente a esta entidad.

Maés recientemente, un estudio de Téavara y Véasquez (2007) pone
al dia el anélisis de las condiciones de competencia en los segmentos de
comercializacion mayorista y minorista de hidrocarburos, teniendo en
cuenta el contexto regional. Los autores miden el grado de ajuste en los
precios de los combustibles ante cambios en los precios internacionales,
y evallian la magnitud de las asimetrias en las velocidades de ajuste de
los precios domésticos frente a variaciones en los precios internacionales
del petroleo (efecto cohetes y plumas, rockets and feathers). El anélisis
economeétrico se concentra en doce departamentos del Per(i, y comprende
los mercados de gasolina (de 84 y 90 octanos) y diésel 2, en el periodo
comprendido entre febrero del 2003 y mayo del 2007. Se utiliza un
modelo de correccion de errores (ECM) para medir el efecto asimétrico
en la transmision de los precios de los combustibles.

Los resultados muestran que el patréon de respuesta asimétrico de
los precios minoristas es un fenémeno generalizado en los principales
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departamentos del Per(1. La respuesta asimétrica de los precios minoristas
es un fenémeno persistente y tarda en corregirse varios meses después
de ocurridos los shocks de precios aguas arriba. Asimismo, los resulta-
dos empiricos sefialan que el traspaso de estos shocks de precios no es
completo en el largo plazo y, por tanto, los incrementos o reducciones
de los precios de paridad de importacion no se transmiten, en promedio,
de manera plena hacia los consumidores finales.

Un tema importante en el contexto de desregulacion de la industria
de hidrocarburos es el relacionado con la informalidad y el contrabando.
Al respecto, Vésquez, Gallardo, Bendezii y Amésquita (2004) estiman
que en el afo 2003 la informalidad representd 12% de las ventas tota-
les de combustibles y 40% de los establecimientos constituidos (1.580
informales). Entre las causas de la informalidad se encuentran factores
legales y administrativos, actividades ilegales, evasién tributaria y factores
estructurales.

Los autores sefialan que la informalidad en la venta de combustibles
puede caracterizarse a partir de tres ejes principales: mayor acceso a la infor-
macioén por parte del regulador, desarrollo de instrumentos de fiscalizacion y
adopcién de medidas para hacer cumplir las normas ya existentes. Asimismo,
indican que por el lado de la oferta, las probables fuentes de abastecimiento
del segmento informal son las plantas de abastecimiento, el transporte de
combustibles, los depésitos de los clientes y el contrabando de combustibles
de la selva norte. Por el lado de la demanda, se sefiala que los consumidores
de los comerciantes informales pertenecen a los estratos socioeconémicos
bajos, y gran parte de ellos se dedican al transporte publico.

En relacién con el gas licuado de petroleo (GLP), utilizado principal-
mente en el ambito residencial para la cocina de alimentos, Pérez-Reyes
y Vasquez (2006) analizan el impacto sobre las condiciones de compe-
tencia que surgen del sistema de intercambio de balones vigente entre las
empresas envasadoras. Los autores identifican los principales problemas
existentes en la distribucién minorista, asociados a la informalidad en la
comercializacién, a las precarias condiciones de seguridad y a las con-
diciones de intercambio de los balones entre empresas. Observan que
las reparaciones y el mantenimiento de los balones constituyen un bien
publico, dado el disefio de mercado existente.

El hecho de que los balones sean de uso com(n genera una subpro-
visién tanto de ellos como de su mantenimiento y reparaciones, lo que
produce acciones oportunistas por parte de algunas empresas del sector,
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que tienen como efecto la reduccion de la condiciones de competencia en
estos mercados. Esto resulta especialmente grave en una estructura indus-
trial caracterizada por tener grandes empresas envasadoras verticalmente
integradas y muchas pequerias envasadoras no integradas, las cuales son
las principales afectadas por los problemas del intercambio de balones.

Los autores concluyen afirmando que se necesita un nuevo disefio
del marco normativo a fin de asegurar las condiciones de calidad, segu-
ridad, y un intercambio de balones ordenado y transparente, que facilite
la competencia. Para ello, plantean posibles soluciones, de las cuales la
constitucion de un fondo de compensacién con balones Ginicos parece ser
la més adecuada para el logro de los objetivos antes sefialados.

Por otro lado, Vasquez (2006¢) analiza el proceso de formacién de
precios del GLP en el segmento downstream de la industria del petroleo
del Pert. Para ello, plantea dos modelos de competencia imperfecta que
explican, de manera simplificada, el proceso de formacién de precios en el
segmento de refinaciéon. El autor sefala que la refinacion de combustibles
constituye una fase de la industria de hidrocarburos en el Perti que presenta
condiciones de subaditividad de costos y elevados costos hundidos, lo cual
determina que en esta fase industrial exista una alta concentracion v la
presencia de condiciones de oligopolio. Asi, la discriminacién de precios le
permite al oligopolio obtener ganancias normales en el mercado externo
pero ganancias extraordinarias en el mercado interno, al fijar precios por
encima de su costo de oportunidad, que, en este caso, viene a ser el precio
de paridad de exportacién.

Asimismo, el autor afirma que es esperable que, en el largo plazo, se
deje de importar GLP, debido a que la produccion domeéstica podréa satisfa-
cer la demanda interna. En este contexto, desaparecera el abastecimiento
de GLP importado requerido por las empresas envasadoras que no tienen
contratos de suministro con las refinerias y plantas de procesamiento de
gas natural, por lo que es posible que la concentracién de mercado en la
produccién y comercializacion de GLP envasado se incremente.

En relaciéon con el cambio de la matriz energética, Zegarra, Sulén y
Bautista (2005) analizan el caso de los determinantes de la conversiéon de
vehiculos a GLP en la ciudad de Trujillo. Este tema adquiere importancia
en la medida en que en los ultimos afios, la tasa de incremento del par-
que vehicular en dicha ciudad ha sido mayor que la tasa de crecimiento
poblacional. Los autores aplicaron una encuesta a 509 duerios de un solo
vehiculo no petrolero, que transitaron por la zona céntrica de Trujillo. Las
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clases de vehiculos que mas circulan por esta zona son los automéviles y las
camionetas no rurales. Ademas de los resultados de la encuesta, se utilizd
la informacion histérica sobre la flota vehicular, la poblacion, los precios de
combustibles y los contaminantes vehiculares. Con ello se construyeron tres
modelos de conversién, basados en mecanismos de elecciéon discreta.

Los autores concluyen afirmando que entre los conductores de los
vehiculos analizados existen problemas de asimetria de informacién, falta
de conocimientos técnicos, temores, racionalidad limitada, descuido en el
mantenimiento de los vehiculos, informalidad en los talleres de conversiéon
y falta de conciencia ambiental. Ademas, sefialan que el incentivo méas
importante para realizar la conversiéon es el ahorro en el gasto de com-
bustible, pero una restriccién importante es la falta de financiamiento.

En los dltimos anos, en relacién con los accidentes ocurridos en el
transporte del gas natural y sus liquidos, provenientes de Camisea, se ha
discutido sobre el rol sancionador del Estado, en especial de OSINERGMIN,
como organismo regulador encargado de la calidad y seguridad de hidro-
carburos. Al respecto, Gallardo y Vasquez (2006) elaboran un marco de
andlisis sobre la base de la teoria de la ejecucion publica de las leyes, vy
utilizan un modelo Probit con datos de panel para modelar la elecciéon
econdmica de infringir o no la norma para el periodo 2002-2004. Los
autores encuentran evidencia de que la decision de infringir o no la ley
responde a criterios de racionalidad econémica, y muestran que dicha
decision puede modificarse en funcion de la localizacion geogréfica y de
las caracteristicas de la empresa sancionada.

Por su parte, Vasquez (2006b) propone un marco conceptual para el
enfoque sancionador frente a infracciones que generan dafio ambiental.
En este marco, plantea un esquema que permite modelar la interacciéon
entre una empresa operadora y la agencia reguladora que supervisa el
cumplimiento de las normas ambientales ex ante (referido al beneficio
ilicito al incumplir las normas) y la generaciéon de contaminaciéon ambiental
ex post (referida también al beneficio ilicito, pero agregandole un factor de
agravacion por el dafio ocasionado y un componente de error representado
por los atenuantes y agravantes). El autor sefiala que los resultados del
analisis permiten justificar la implementacién de un sistema de sanciones
optimo, que disuada de las conductas infractoras.

En lo que se refiere a la comision de infracciones en la industria de
hidrocarburos que tengan efectos sobre la vida de las personas, Vasquez
(2006a) desarrolld una valoracion de la vida estadistica en el sector
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hidrocarburos, que se entiende como la disposicién a pagar por parte
de una persona promedio para que se adopten medidas que reduzcan el
riesgo de afectacion grave o fatal de su vida.

La estimacion de este valor se puede realizar mediante cuatro enfo-
ques: el capital humano, los salarios hedénicos, la valoraciéon contingente
y la transferencia de valores. El autor sugiere utilizar el Gltimo enfoque.
Para el célculo del valor de la vida estadistica, el autor emplea el método
de transferencia de valor en su versién de metaanalisis; por ello, utiliza el
método de estimaciéon de Heckman en dos etapas y estima que el valor
de la vida estadistica en el Pert1 al 90% de confianza es aproximadamente
de 1,84 millones de nuevos soles.

1.4. SANEAMIENTO

El porcentaje de cobertura de las redes de agua a nivel nacional se encon-
traba en el orden de 83,7% de los hogares en el 2006, mientras que la
cifra correspondiente al servicio de alcantarillado alcanzaba solo 75,5%.
Las controversias sobre la provision de este servicio se concentran preci-
samente en las propuestas dirigidas a ampliar la cobertura, y varios auto-
res enfatizan al respecto la necesidad de promover la inversion privada.
El estudio de Phumpiu (2005) examina el mercado de estos servicios y
explica la incidencia del disefio institucional y de las formas de organizacion
industrial adoptadas en el desemperio de las empresas del sector. Sostiene
que las concesiones se caracterizan por la separacién entre la propiedad
de los activos utilizados y su control efectivo. Al mismo tiempo, advierte
que si bien esta separacion esté vigente en el marco normativo peruano,
y se expresa en la delegacion de la gestion de los activos a las empresas
operadoras, ella «<ha sido més de forma que de fondo», toda vez que, «e]n
la practica, las empresas operadoras no han podido funcionar indepen-
dientemente del Estado» (2005: 18).

El autor llama la atencién sobre las decisiones referidas al nivel y la
estructura de precios. Ellas responden a motivaciones politicas de los alcaldes
provinciales, quienes, en Ultima instancia, son los que controlan los activos
de las empresas operadoras. Concluye sefialando la necesidad de delegar
en las empresas concesionarias la responsabilidad funcional efectiva de la
gestion, v destaca la importancia de que el organismo regulador «cumpla
con su rol técnico e independiente» (2005: 25).
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Por su parte, Alcazar y Colin Xu (2004) examinan las circunstancias
que condujeron a la decision de suspender la concesién del servicio al
sector privado en la ciudad de Lima. Sostienen que la principal razén fue
de caracter geogréfico y se explica por la escasez de fuentes de agua para
abastecer la ciudad. Esta escasez, sumada a las décadas de negligencia en
la gestion de la empresa, dio lugar a que los costos marginales de extrac-
cion del recurso fueran muy altos. A juicio de los autores, la concesion
al sector privado «habria exigido un marcado y repentino aumento de
tarifas para cubrir los costos marginales». Asimismo, ellos observan que
la causa inmediata del fracaso de la concesion fue politica, debido no solo
al eventual aumento en las tarifas sino también a la sensibilidad frente a la
cesion de poderes monopélicos a inversionistas privados (2004: 328).

Al respecto, debe mencionarse que la provisiéon sostenible de servi-
cios de agua v alcantarillado requiere inversiones de gran envergadura,
particularmente en lo que se refiere a obras de ingenieria como represas,
tineles y trasvases, y en el propio despliegue de las redes en las ciudades.
También es oportuno recordar la necesidad de asegurar un uso racional
del agua, tanto en el ambito urbano como en el rural, lo cual requiere un
buen manejo de cuencas, planificacion de cultivos y gestion de sistemas
de riego. Un estudio de Zegarra (2004) examina los intentos fallidos de
introducir mecanismos de mercado en la gestion de los recursos hidricos
durante la década de 1990. Observa que es posible introducir el mercado
manteniendo el pleno dominio del Estado sobre los recursos, y advierte que
la frustraciéon de la reforma se explica, junto a otros factores, por la iden-
tificacion entre la operacion del mercado y la privatizacion del recurso.

El autor identifica como una de las principales ventajas del mercado el
aumento potencial en la eficiencia que podria lograrse mediante la mejor
asignacion de un recurso escaso como el agua, y como resultado de inver-
siones tanto en infraestructura como en el uso de tecnologias ahorradoras
de este recurso. Al mismo tiempo, advierte que las ganancias en eficiencia
pueden ser contrarrestadas por la incidencia de los costos de transaccion,
las externalidades v los factores que limitan la competencia.

En este orden de ideas, Crocker y Masten (2002) sostienen que los
riesgos contractuales asociados a una eventual concesion de estos servicios
al sector privado son mucho mas altos que los que se observan en otros
sectores como energia (gas y electricidad), telecomunicaciones y trans-
porte, debido a la magnitud y al caracter hundido de las inversiones, a las
externalidades asociadas al medio ambiente y al impacto que la provision
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del servicio tiene en la salud de las personas e, incluso, en las posibilidades
de mitigacion de incendios en las ciudades. También pueden destacarse
las disrupciones generadas por el despliegue, mantenimiento y renovacion
de las redes de agua y desagiie en las ciudades, asi como la incertidumbre
asociada a los ciclos hidrolégicos.

Estos factores elevan los riesgos de expropiacion de inversiones, y
darian lugar a costosas renegociaciones contractuales bajo un esquema
de provision privada del servicio. Esto explica por qué en casi todos los
paises del mundo —incluidos, por cierto, los paises industrialmente avan-
zados, caracterizados por un clima atractivo para la inversion privada— la
provisién del servicio esta a cargo de empresas estatales, municipales e
incluso cooperativas. Histéricamente, el Estado ha jugado y juega un rol
fundamental en este sector, y las empresas privadas son una excepcién.

Un estudio reciente de Fernandez-Maldonado (2008) examina las
trayectorias divergentes en la provision de servicios de agua y teleco-
municaciones en Lima, y concluye que la privatizacién no constituye el
tema central en lo que se refiere a la expansion de la cobertura. El autor
observa que no existen soluciones generales para la universalizacion de los
servicios, debido a que «cada ciudad es diferente y unos sectores son mas
complejos y problematicos que otros». Concluye afirmando que, en el caso
del agua, no hay otra salida que la implementacién de buenas politicas,
acompanadas de subsidios bien focalizados y de una regulacién sostenida
y eficaz, a fin de facilitar el acceso a los servicios.

Otros estudios se concentran en analizar la determinaciéon de la
demanda y en examinar los problemas asociados al sistema de tarifas y
subsidios. El objetivo del estudio de Ortiz y Bendeza (2006) es «caracterizar
el patron de demanda residencial por agua potable a nivel nacional, esti-
mando las sensibilidades de la demanda frente a variaciones en el precio,
a fin de disefiar esquemas de subsidio consistentes con el incremento
tarifario que podria producirse luego de un proceso de reforma» (2006:
4). Los autores llaman la atencién sobre la ineficiencia de las politicas de
subsidios y «el desfinanciamiento crénico de las empresas prestadoras»,
v luego proceden a caracterizar el consumo de agua potable en el nivel
de los hogares, tomando como referencia los resultados de la Encuesta
Residencial de Consumo y Usos de Energia realizada por OSINERGMIN en
el primer trimestre del 2003. La informacién generada por esta encuesta
incluye el gasto en agua potable y otras variables relevantes en el anélisis
del consumo de servicios por parte de los hogares.
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Tomando como base la informacion generada por esta encuesta, asi
como los datos sobre los precios de las empresas de saneamiento sujetas
a regulacién, los autores llevan a cabo una estimacién econométrica de
los parametros de un modelo de demanda y de las elasticidades al precio
v al ingreso. Previamente, examinan la decisién de consumo, utilizando
un modelo de tarifas crecientes por bloques, y discuten las limitaciones
generadas por el reducido porcentaje de hogares sujetos a micromediciéon
del consumo y por los frecuentes problemas de racionamiento.3

Finalmente, los autores hacen una simulaciéon del impacto que tendria
la introduccién de subsidios. El punto de partida es una situaciéon carac-
terizada por la fijacion de tarifas muy reducidas por parte de casi todas
las empresas, en comparacién con los costos de proveer el servicio, de
manera tal que todos los usuarios reciben algin subsidio. Puesto en otros
téerminos, los errores de inclusion son muy elevados, cercanos a 100% (es
decir, el porcentaje de familias de ingresos medios y altos que no deberian
recibir subsidios pero que de hecho los reciben).

Los autores precisamente estiman la magnitud de los errores de
inclusion y exclusion en varios escenarios, tomando en cuenta distintos
criterios de elegibilidad, definidos en términos de umbrales o niveles de
consumo. Sus resultados ponen en evidencia la disyuntiva o trade off que
se enfrenta en el intento de reducir a la vez ambos tipos de errores, pero,
al mismo tiempo, muestran que los errores de exclusiéon son mucho méas
sensibles al nivel fijado para los umbrales de consumo que los errores de
inclusion. Luego estiman los efectos de un incremento diferenciado en el
precio del agua. Concluyen, entre otras constataciones, que al aumentarse
el precio, los hogares pobres «disminuyen su consumo en tal magnitud
que se vuelven beneficiarios del subsidio» (2006: 37).

Por ultimo, un estudio de Lin (2005) pone de relieve la importancia
de la calidad del servicio como indicador del desemperio de las empresas.
El trabajo presenta distintas especificaciones de modelos de fronteras esto-
césticas, incorporando indicadores de calidad en el anélisis comparativo
del desemperio empresarial (benchmarking). Un estudio més reciente de

13 Lamagnitud de la elasticidad-precio estimada por los autores (-0,238) se encuentra en
el rango de las estimaciones realizadas para otros paises de América Latina. Ademas,
los autores encuentran que «si se realiza la distincion entre hogares pobres y no pobres,
puede verse que estos Ultimos son bastante méas sensibles a cambios en el precio que
los primeros» (2006: 26).
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Lin y Berg (2008) extiende y profundiza este andlisis, presentando nueva
evidencia sobre el desempeno de las empresas prestadoras y sobre los
cambios en la productividad y en la calidad del servicio. Los autores pro-
ponen un marco conceptual basado en el modelo de anélisis envolvente de
datos (DEA), utilizando un indice de Malmquist que incorpora la medicion
de la calidad.

1.5. TRANSPORTE

Alcazar y Lobatéon (2005) revisan el problema que supone generar
inversiones mediante mecanismos de concesiéon y privatizacion, ya que
la ciudadania ha dejado de aprobar estos métodos por diversas razones,
entre las que se encuentran la falta de comprension del tema y la mala
administracion del pasado. En especifico, analizan el comportamiento de
los diferentes agentes involucrados en la Gnica concesién privada en el
sistema portuario, el puerto de Matarani. Para ello, se emplea la metodo-
logia contrafactual desarrollada por Galal et al. (1994).

El analisis revisa lo ocurrido entre 1990 y el 2002, pero la compara-
ciébn de los escenarios se hace para el periodo comprendido entre 1999
(afio de la concesion) y el afio 2002, y se realiza una proyecciéon para el
periodo 2003-2009. El resultado sobre el cambio en el bienestar generado
por esta concesién es positivo y se estima en 47,7 millones de nuevos soles
(periodo 1999-2009), los beneficiarios son principalmente el gobierno
(aproximadamente 40%), los consumidores (35,63%) y, en tercer lugar,
el concesionario (23,46%). Por otro lado, se encuentran los trabajadores
y los usuarios intermedios, quienes se habrian visto perjudicados.

Siguiendo con el anélisis de la industria portuaria y, en especial, el
caso de Matarani, Tamayo y Barrantes (2004) desarrollan una meto-
dologia para la determinacién del factor de productividad aplicable a
la revision del sistema de tarifas méximas del terminal portuario de
Matarani. En este documento se identifican las ventajas y desventajas
de los métodos de niimeros indice, las estimaciones econométricas y el
andlisis envolvente de datos para la medicién de la productividad. Dada
la limitada disponibilidad de informaciéon y la poca experiencia en puertos
manejados por el sector privado, los autores recomiendan la aplicaciéon
del célculo de productividad a partir de niimeros indices. El periodo de
andlisis va de 1999 al 2003.
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Dada la diversidad de tamarfo de los puertos que conforman la
muestra, Tamayo y Barrantes (2004) recomiendan que para los procesos
regulatorios de puertos peruanos distintos del Callao, se utilicen valores
beta de puertos de menor tamario relativo. En el caso especifico de Mata-
rani, se recomienda utilizar 0,85 como un beta aplicable al rendimiento
del accionista. Dicho valor se reduce a 0,58 para el puerto del Callao.

Con las estimaciones del costo de capital, los autores calcularon que
la productividad del puerto de Matarani fue, en promedio, de 3,6% anual.
La aplicacion de dicho factor, incluidas las correcciones en funcién de la
inflacion v la depreciaciéon esperada por el Marco Macroeconémico Mul-
tianual del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) vigente a la fecha del
estudio, determiné que las tarifas tope del puerto de Matarani se ajustaran
anualmente en 2,03%.

En lo que respecta a temas de regulacion de transporte terrestre, Flor y
Rojas (2007) analizan y cuestionan la regulacién de peajes tope introducida
en los Ultimos diez contratos de concesion vial, pues reduciria incentivos
para obtener mayor eficiencia, y castiga a los usuarios de las carreteras y al
Estado. La metodologia que se utiliza para analizar los casos es aquella de
la regulacién por precios tope (por incentivos), ya que los peajes se regulan
mediante el mecanismo de precios tope. El periodo de analisis abarca entre
1995 y el 2006. Los autores encuentran evidencia de ganancias de pro-
ductividad positivas. Las ganancias de productividad no deberian implicar
un menor peaje sino un menor cofinanciamiento potencial del Estado.

Asimismo, Llanos y Pastor (2007) proponen una metodologia que
permita identificar en cuéles regiones deberia priorizarse la inversion en
infraestructura de transporte para maximizar la articulacién de los mercados
regionales, partiendo de la premisa de que esta tiene un efecto positivo en
el crecimiento regional. La metodologia empleada por las autoras utiliza el
concepto de grado periférico como una medida de la lejania efectiva de una
regiéon a un centro econémico. En el modelo de crecimiento se utiliza un
modelo de efectos fijos de datos de panel con una funcién de produccion
de tipo Cobb-Douglas log-linealizada. Entre las principales conclusiones se
encuentra que el desarrollo de la infraestructura desempefia un rol importante
en el crecimiento de las regiones peruanas. La lejania efectiva de una region
a un centro econémico nacional y, en consecuencia, a los mercados interna-
cionales, tiene un impacto negativo sobre el desemperio econémico regional.

Para Llanos y Pastor (2007), la localizaciéon de la inversion en infraes-
tructura en las regiones identificadas como hubs contribuye al crecimiento
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balanceado v a la eficiente asignacion de inversiones publicas. Esto se debe
a que la inversion en infraestructura en una region tiene la caracteristica
de generar externalidades en otras regiones, puesto que contribuye a la
disminucién de su grado periférico.

En una perspectiva binacional, Alvarado y Rojas (2004) analizan el
proceso de integracion fisica mediante la posibilidad de establecer corre-
dores bioceanicos en los cuales tienen injerencia Perti, Bolivia y Chile.
Utilizando un enfoque geopolitico, se establecen las ventajas y desventajas
que representa la concrecion de los corredores proyectados, considerando
factores de seguridad nacional, poblacion, incidencia econémica y vias de
comunicacion.

Los autores plantean que los corredores bioceanicos materializan
la integracién en nuestro subcontinente, por lo cual su concrecién debe
ser parte del avance que en este sentido se estd produciendo en nuestra
region. Dicha integracién solamente se materializara en la medida en que
exista una real voluntad politica y los corredores bioceanicos no sean tan
solo una visién de futuro.

2. AGENDA DE TEMAS DE INVESTIGACION

Tomando como referencia el Gltimo balance de la investigacién econémica
y social en el Pert, realizado el afio 2004 (Iguifiiz y Barrantes 2004), es
evidente que durante el periodo 2004-2008 se ha registrado un importante
aumento en el nimero de publicaciones sobre los problemas de la regula-
cion de los servicios publicos. A continuaciéon se presenta una propuesta
de temas de investigacion dirigida a estimular el desarrollo de una agenda
fructifera y eficaz, tanto en el uso de instrumentos como en la evaluacién
y formulacién de politicas publicas. En perspectiva, esta agenda puede
facilitar una comprension mas precisa y objetiva del desempero de las
industrias reguladas, de los obstaculos al desarrollo que atin se observan y
de las medidas de politica que pueden contribuir a superarlos.

2.1. TEMAS TRANSVERSALES

Uno de los temas centrales en la agenda de investigacion se refiere, en
efecto, a la identificacién de los obstaculos que limitan el acceso a los
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servicios publicos, particularmente en las zonas mas pobres del pais. No
obstante la evolucién favorable que se revela en distintos indicadores de
expansion de las redes de telecomunicaciones, electricidad, agua y sanea-
miento, el acceso a estos servicios alin esta por debajo del nivel alcanzado
por muchos otros paises de la region.

Los factores que afectan el acceso son ciertamente diversos, y las
investigaciones en este campo pueden contribuir a estimar su importancia
relativa. Un primer tema de investigacion tiene como punto de partida la
identificacién de las prioridades de politica adoptadas por las autoridades
sectoriales y por los organismos reguladores; en particular, la importancia
atribuida al acceso a los servicios por parte de las familias mas pobres.
Algunos reguladores no tienen como mandato contribuir a la reduccion
de la pobreza, aun cuando sus politicas podrian responder a este objetivo.
La regla de Tinbergen establece que no es posible alcanzar dos objetivos
con un solo instrumento; por ejemplo, maximizar la eficiencia en la asig-
nacién de recursos y reducir simultaneamente la pobreza. Sin embargo,
no hay muchas investigaciones que revelen de qué manera los reguladores
priorizan sus objetivos e implementan sus politicas.

Al respecto, es necesario examinar la consistencia de los objetivos de
politica con los mecanismos de regulacion efectivamente utilizados; por
ejemplo, los incentivos a la expansiéon de la cobertura. Es posible disefiar
incentivos regulatorios con el proposito de atraer inversionistas hacia zonas
que suponen altos costos y riesgos elevados, a través de politicas especificas
de acceso universal y programas publicos de subsidio. Un aspecto que no
ha sido muy estudiado se refiere a las politicas y criterios utilizados por las
empresas para la desconexion y suspension del servicio por falta de pago,
teniendo en cuenta las normas y reglamentos establecidos en cada sector.
Al respecto, es necesario investigar las interacciones entre las empresas y
los reguladores, asi como el rol que podrian desempefiar los municipios y
organismos publicos responsables de la ejecucion de programas sociales.

Asimismo, se ha observado que el impacto de las politicas sociales
sobre la pobreza es mayor cuando simultdneamente se implementan
politicas dirigidas a promover el acceso a los servicios de infraestructura.
Puede advertirse que las deficiencias observadas en la provision de otros
servicios basicos como salud y educacion, asi como el centralismo que ha
caracterizado la organizacién del Estado peruano, tienen como correlato
una demanda reducida de infraestructura, que limita el desarrollo de las
redes de servicios publicos. Uno de los problemas que se deben investigar
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es precisamente en qué medida la ausencia o debilidad de las instituciones
estatales, asi como el bajo nivel de inversiéon publica y la carencia de ser-
vicios sociales, limitan la demanda y el desarrollo de la infraestructura. En
este contexto, deben identificarse también los obstaculos al establecimiento
de espacios de coordinacién multisectorial, asi como la emergencia de
liderazgos capaces de articular esfuerzos e iniciativas, incluidos los propios
organismos de regulacién sectorial.

Lamentablemente, las politicas sociales han tendido a privilegiar
mecanismos de transferencia asistencial directa, los cuales, si bien son
(tiles para evitar danos permanentes, sobre todo en salud y nutricién, no
ofrecen soluciones permanentes y sostenibles al problema de la pobreza.
Una linea de investigacion que se debe explorar se refiere al impacto del
entorno y del acceso a servicios de infraestructura en el proceso de acu-
mulacion de activos. La hipotesis es que este proceso no depende solo
de la capacidad individual o del esfuerzo de las familias sino también del
acceso a servicios que potencian el valor de esos activos. La seleccién del
tipo especifico de activos que acumula la familia seria un proceso también
influenciado por el entorno. Desde esta perspectiva, servicios publicos
como telefonia y energia serian de extrema utilidad para potenciar el
proceso de acumulacion. Por el contrario, la carencia de estos servicios
limitaria considerablemente este proceso.

En este orden de ideas, existe evidencia de que una vez que se cierra
la llamada «brecha de mercado», como resultado de las reformas y de la
adopcion de esquemas de regulacién eficaces, queda atin otra «brecha de
acceso» que es mas dificil de cerrar. Tanto los mecanismos de mercado
como la regulacion resultan insuficientes para alcanzar el servicio universal,
toda vez que existen zonas de dificil acceso y costos elevados de provision
del servicio, asi como familias mas pobres que no pueden pagar los pre-
cios de mercado. En algunos casos, es posible cerrar la brecha utilizando
mecanismos y programas como el FITEL, que otorgan subsidios temporales
y financian, por una sola vez, una fraccién de los costos de inversion en
infraestructura. En otros casos, en cambio, estos subsidios a la inversién
pueden resultar insuficientes si no van acomparniados de politicas publicas
de caracter més comprehensivo e integral, las cuales, sin embargo, pre-
suponen cierto grado de desarrollo politico e institucional (por ejemplo,
para facilitar las coordinaciones multisectoriales).

Una de las principales lecciones al respecto se refiere a la necesidad
de recurrir a un abanico méas amplio de instrumentos de politica, los cuales
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deben utilizarse de manera consistente. Un problema clave por investigar se
refiere al disefio institucional requerido para lograr la sostenibilidad de los
esquemas de subsidios, lo cual supone establecer criterios y procedimientos
que aseguren el caracter temporal de dichos esquemas y limiten los errores
de inclusién y de exclusion. En teoria, los subsidios directos son maés ade-
cuados en la medida en que generan menos distorsiones en la asignacion
de recursos. Sin embargo, en un mundo caracterizado por restricciones
politicas e institucionales, con costos de transaccién no despreciables,
los subsidios cruzados pueden tener mayor viabilidad v facilitar el acceso
a los servicios. Al respecto, es necesario investigar bajo qué condiciones
los municipios, y eventualmente otras organizaciones de la sociedad civil,
podrian desemperiar un rol mas activo en la implementaciéon de nuevos
esquemas de subsidios.

Asimismo, la experiencia internacional revela que las zonas que
acceden a subsidios durante un periodo determinado pueden resultar
lucrativas en el mediano plazo a medida que los aumentos en el bienestar
que precisamente genera el acceso a los servicios permiten reorientar los
recursos hacia zonas con un menor grado de desarrollo. Es preciso inves-
tigar, entonces, en qué medida los distintos esquemas de subsidios inhiben
o estimulan la inversion privada en los servicios de infraestructura.

Si bien se han realizado algunos estudios sectoriales, atin carecemos
de una evaluacién sistemética de los esquemas de subsidios utilizados y
de su impacto en el acceso a los servicios publicos, no obstante el tiempo
transcurrido desde su adopcion. Foster (2004) observa que la conveniencia
de adoptar mecanismos de subsidio puede evaluarse considerando diversos
aspectos, empezando por los valores, necesidades y motivaciones que
explican su adopcién, y también por el grado de simplicidad administrativa
y los propios costos de administracion, los criterios utilizados y la calidad
de la focalizacion, asi como por la incidencia de incentivos perversos que
distorsionan su implementacién.

Ademas, es necesario investigar la relaciéon entre el desarrollo de la
infraestructura y el problema de la desigualdad. El Per(i constituye un caso
destacado, pues ha registrado tasas elevadas de crecimiento y, simulta-
neamente, se caracteriza por sus agudas desigualdades en la distribuciéon
del ingreso, en el acceso a servicios basicos como salud, educacién y
seguridad, y también a servicios publicos domiciliarios. Los indicadores
de acceso generalmente utilizados se refieren a promedios, que esconden
diferencias y desigualdades que solo se aprecian al examinar la informacion
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desagregada. Ademas, como se indic6 en el balance sobre las investiga-
ciones en el ambito de las telecomunicaciones, no hay evidencia de que
este desarrollo reduzca los niveles de desigualdad.

Una dimensién del problema se refiere a la asignacion de los recur-
sos publicos y al centralismo en la organizacion del Estado, mencionado
anteriormente, pero también es preciso examinar las politicas comerciales
de diferenciaciéon de precios vy calidades, utilizadas por las empresas en
algunos sectores. Bajo ciertas condiciones, la discriminacién de precios
puede facilitar la expansion de la cobertura hacia las zonas de menores
ingresos. En efecto, cuando los costos v la calidad de los servicios estan
positivamente correlacionados, las empresas pueden reducir sus precios
ofreciendo servicios de menor calidad. Waddams observa al respecto:

[Uln ejemplo de calidad diferencial se presenta en los esquemas de autoselec-
cion, en los cuales se introduce una barrera de costos en el acceso o en el con-
sumo, que generalmente registra una magnitud inferior en el grupo objetivo
(por ejemplo, al elevarse los tiempos de espera, que son menos costosos para
los pobres que para los ricos, y menos costosos para los desempleados que
para los que tienen empleo). Luego, el grupo autoselecciona un menor nivel
de calidad de servicio, y de esa manera «gana» un subsidio (2000: 14).

Es preciso anotar, sin embargo, que el mecanismo de autoseleccién
responde a una légica de maximizaciéon de ganancias (restringida por el
mecanismo de regulacién adoptado), que no incorpora las externalidades ni
los beneficios sociales de la provisién de servicios con un nivel minimo de
calidad. Esto nos lleva al tema de la regulaciéon de la calidad, que también
debe ser examinado con mayor rigor y profundidad. Una de las preguntas
relevantes es si la competencia y la rivalidad entre las empresas constituyen
condicion suficiente para prescindir por completo de la regulacion de la
calidad.

En términos generales, la literatura sobre regulacion de los servicios
publicos ha tratado con poca profundidad este tema de la regulacion de la
calidad. Lo mismo puede afirmarse en relacion con las politicas publicas.
En algunos casos, la calidad ha sido considerada como un componente
complementario y hasta secundario de los compromisos de inversiéon, y
en otros se advierte el supuesto implicito de que por tratarse de empresas
privadas, el nivel de calidad seria inevitablemente superior al obtenido
bajo el régimen de empresa publica. Por cierto, también se ha supuesto
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que cuando las industrias estan sujetas a condiciones de competencia, no
es necesario establecer regulacién alguna relativa a la calidad. Utilizando
las categorias propuestas por Albert Hirschman (1992), la suposicion es
que la presiébn competitiva aseguraria el funcionamiento del mecanismo
de «salida», el cual resultaria suficiente para disciplinar a las empresas vy,
por tanto, haria innecesario el uso de la «woz», generalmente asociada a
la regulacion.

La realidad de los servicios publicos es distinta. Frecuentemente se
observan asimetrias informativas entre el regulador y la empresa regulada,
asi como entre el usuario y la empresa proveedora. También existen
importantes costos de cambio para los usuarios y elevados costos hundi-
dos para las empresas reguladas, asi como una relaciéon frecuentemente
positiva entre los costos y los niveles de calidad, de manera que dado el
comportamiento minimizador de costos por parte de las empresas, el nivel
de calidad provisto por un monopolio desregulado no es necesariamente
optimo. Ademas, existe una relaciéon entre los mecanismos regulatorios y
los incentivos a la provision de calidad, de forma que es necesario consi-
derar ambos aspectos conjuntamente.

En general, se han realizado pocas investigaciones y no ha habido
mucha discusion sobre la regulacion de la calidad de los servicios publicos
en el Perti. Las excepciones son el documento de Dammert, Gallardo y
Quiso (2005) para el caso de la distribuciéon de electricidad en el Peru,
la revisién encargada al profesor Berg en el 2005, y la tesis de Murillo
(2007). Un reporte reciente de la Federal Trade Commission (2008) pone
precisamente de relieve los enormes desafios que enfrentan los organis-
mos publicos en este campo, en una época marcada por la revoluciéon
tecnolégica. Se trata, sin duda, de un tema prioritario, que debe ser estu-
diado teniendo en cuenta el marco de protecciéon de los derechos de los
consumidores, presentes y futuros.

Otra dimensién del problema de la desigualdad se refiere a la evolu-
cion de las redes de infraestructura y su impacto en la configuracion de las
ciudades, asi como en la calidad de vida de los distintos grupos sociales.
Pueden destacarse, al respecto, la infraestructura y los sistemas de trans-
porte publico, aun cuando el despliegue de redes para la provisién de otros
servicios, como las telecomunicaciones y el agua, puede tener también una
incidencia sustantiva en este proceso. Una hipotesis es que las reformas
neoliberales en los sectores de infraestructura, que incluyen la privatiza-
ci6én de las empresas v la separaciéon vertical de industrias y actividades,
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tienen como correlato un proceso de desarrollo urbano caracterizado por
la fragmentacion y la segregacion.

Al respecto, una investigacién de Fernandez-Maldonado (2008)
encuentra que el desarrollo de la infraestructura de agua y saneamiento en
Lima ha tendido a reforzar un patrén espacial centro-periferia que tiene
como correlato la segregacion socioespacial que caracteriza a la ciudad
(2008: 15). Por su parte, el estudio de Avellaneda (2007), que analiza el
impacto del sistema de transporte en las personas pobres de Lima, también
concluye que «se ha producido un proceso de segregacion socio-territorial,
mediante el cual las clases populares se han concentrado fundamental-
mente en las nuevas periferias metropolitanas» (2007: 496).

Por Ultimo, es posible identificar varios temas de agenda en el &mbito
del fortalecimiento institucional de los sistemas de regulacion. Como se
indic6 en el balance, los autores son de la opinién de que algunos cambios
normativos aprobados por el segundo gobierno de Garcia han debilitado
estos sistemas.!® Este debilitamiento, sin embargo, no tendria lugar de
manera inmediata ni uniforme, debido a las peculiaridades que caracteri-
zan a cada uno de los organismos reguladores. En este orden de ideas, es
necesario identificar estas peculiaridades e investigar el desemperio de esos
organismos, poniendo de relieve las diferencias relativas al desarrollo de
sus capacidades de regulacion, y examinando los eventuales cambios en
los mecanismos de seleccion de personal, sus calificaciones profesionales,
asi como la calidad y consistencia de sus decisiones.

En el marco normativo vigente, estas decisiones pueden ser reverti-
das en el ambito del Poder Judicial. Bajo ciertas condiciones, esto podria
ofrecer mayores garantias de respeto a los derechos constitucionales de los
ciudadanos. Sin embargo, es oportuno preguntarse por las competencias y
las calificaciones de los jueces para examinar y resolver estas controversias
de manera justa y razonable, considerando su complejidad técnica. Se ha
propuesto la formacién de jueces especializados en regulacion de los ser-
vicios publicos vy, al parecer, hay algunos proyectos en marcha dirigidos a
fortalecer el Poder Judicial, financiados por organismos multilaterales. Sin
embargo, se ha investigado muy poco acerca de estos procesos de desarrollo

14  En particular, la concentraciéon del poder para designar y remover a los gerentes de los
organismos reguladores en los presidentes de los consejos directivos, la eliminacion del
mecanismo de renovacion gradual de estos consejos y la adopcion de algunas normas
de austeridad.
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de capacidades v las limitaciones que enfrentan. En este contexto, es preciso
analizar si resulta o no conveniente limitar, en algunos casos, la capacidad de
los jueces de revertir las decisiones de los reguladores (por ejemplo, cuando
dichas decisiones tienen un caracter discrecional, o cuando no se refieren
a cuestiones vinculadas al debido proceso).

Una dimensién critica del desarrollo de capacidades en los organismos
reguladores —y por cierto, también en el Poder Judicial— es su participa-
ciébn en redes internacionales de especialistas. De una u otra manera, las
industrias reguladas se ven afectadas por procesos de cambio tecnoldgico o
modificaciones en el entorno en el que operan, y muchos de los desafios que
enfrentan los reguladores son compartidos por sus pares en otros paises. En
continuidad con la investigacion de Berg y Horral (2008) y considerando las
preguntas y los temas que proponen, seria necesario investigar la génesis y
evolucién de estas redes, los objetivos que motivan a sus fuentes donantes
y a sus organizadores, los cambios en su estructura y en sus mecanismos
de financiamiento, la naturaleza de las relaciones que tienen lugar entre sus
miembros y su impacto en los sistemas de regulaciéon. Las investigaciones de
Jordana y Levi-Faur (2005) ponen también de relieve la utilidad del anélisis
sobre los mecanismos de difusion de estos sistemas a escala global.

Analogamente, es necesario investigar los procesos de descentralizacion
dentro de los paises y las dificultades que enfrentan. En el caso del Per,
el marco normativo vigente establece que los reguladores son organismos
publicos descentralizados, que desempenian diversas funciones.'®> Asimismo,
la Ley de Bases sobre Descentralizacién, promulgada en el 2001, dio lugar
a ciertas ambigiiedades al incluir como competencias compartidas entre
el gobierno nacional y los gobiernos regionales la «promocién, gestion y
regulacion de actividades econémicas y productivas en su &mbito y nivel».

Las indefiniciones pueden dar lugar a conflictos que es preciso evitar.
En este orden de ideas, es oportuno investigar los procesos de descentrali-
zacién en marcha, y en este contexto, evaluar como han evolucionado las
relaciones entre los organismos reguladores y las instancias de gobierno
subnacional, examinando, al mismo tiempo, la experiencia de las oficinas

15 Entre ellas se destacan la funcién supervisora (verificar el cumplimiento de las normas),
reguladora (fijar tarifas), normativa (expedir normas), fiscalizadora y sancionadora (impo-
ner sanciones por incumplimiento de normas y obligaciones contractuales), solucién de
controversias (entre empresas, y entre empresas y usuarios) y solucion de los reclamos
de los usuarios.
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de atencién al publico que los reguladores han establecido en varias ciu-
dades. Ademas, es necesario identificar los criterios que pueden orientar
la revisién del marco normativo, incluido el desarrollo de capacidades
institucionales en las distintas regiones, las necesidades de coordinaciéon
entre los distintos niveles de gobierno y consideraciones de tipo costo-
beneficio (por ejemplo, la generacién de economias de escala asociadas
a la centralizacion de algunas funciones).

Al respecto, puede observarse que una de las consecuencias del dis-
curso privatizador a ultranza, el cual entiende a la privatizacién como un
fin en si mismo y no como un medio para elevar la cobertura y la calidad
de los servicios, es que ha colocado en un segundo plano la necesidad de
promover la adopcién de principios y practicas de gobierno corporativo
en las empresas estatales. Independientemente de que dichas empresas
sean o no incluidas en los programas de privatizacion que se implementen
en el futuro, es evidente que elevar la calidad de su gestion constituye un
objetivo prioritario, mas atin cuando se contempla la opcion de transferir
algunas de estas empresas al &ambito de los gobiernos regionales, como es
el caso de las empresas de distribucion eléctrica. Por tal motivo, es indis-
pensable analizar las posibilidades e identificar los obstaculos que limitan
la reforma de la empresa publica en la direccion serialada.

Por dltimo, hay un campo fértil de investigaciones sobre el disefio
de mecanismos de financiamiento de proyectos de infraestructura, con
participacién publica y privada. En la actualidad existen suficientes recur-
sos acumulados, particularmente en el sistema privado de fondos de
pensiones, que podrian movilizarse para financiar estos proyectos. Hacen
falta investigaciones dirigidas a identificar los obstaculos a la utilizacion de
estos fondos, en la perspectiva de promover innovaciones financieras y
el desarrollo sostenible y descentralizado de la infraestructura del pais.

También es necesario mencionar un conjunto de temas de investi-
gacion especializada, comunes a los distintos sectores, que involucran
mediciones y requieren de la utilizacion de diversas técnicas y herramientas
desarrolladas en el ambito de la microeconometria. A continuacién se
presentan algunos de ellos.

2.1.1. Estimacién de economias de escala v alcance

Desde un punto de vista normativo, la racionalidad de la regulacién
frecuentemente se sustenta en la identificacién de un monopolio natural
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y, por tanto, es preciso determinar si se trata de una industria en la que
existen economias de escala no agotadas. Puesto en otros términos, la
funcion de costo medio y marginal es subaditiva en el rango de produc-
cién que abastece la demanda presente y futura. Si bien existen estudios
realizados para experiencias regulatorias en otras partes del mundo, en
el Pert se ha avanzado muy poco en la investigacion empirica sobre las
economias de escala y de alcance en la provision de servicios publicos,
distinguiendo los diferentes segmentos o actividades de cada industria.
¢En qué escala o nivel de produccién se agotan las economias? ;Existe
espacio suficiente para que operen dos o méas empresas? ;En qué
segmentos o actividades? ;Es posible introducir competencia en estos
mercados?

La respuesta a estas preguntas requiere, previamente, definir una
forma funcional para la funcién de costos, identificando los factores pro-
ductivos que deben ser considerados en el analisis. También es necesario
distinguir el horizonte temporal del analisis (corto o largo plazo) vy la tec-
nologia de produccién conjunta, en caso de que se trate de una empresa
multiproductos. Luego, es necesario estimar la funcién de costos elegida
y analizar los resultados econométricos.

Este tema de investigacion requiere un trabajo intensivo en el trata-
miento de los datos, a partir de informacién de los estados financieros
de las empresas reguladas y de la informacién sobre aspectos técnicos
y productivos. Ademas, dada la reciente experiencia de privatizacion en
el Per(i, es probable que no se disponga de datos suficientes, en forma
de series de tiempo, de manera que puede ser necesario utilizar datos de
seccion transversal (un momento del tiempo para un nimero significativo
de empresas) o datos de panel (varios momentos del tiempo para varias
empresas). Esto requiere del dominio de técnicas econométricas especia-
lizadas, denominadas genéricamente microeconometria.

Si bien existen limitaciones respecto de los datos disponibles, lo cual
puede explicar una parte importante del esfuerzo investigador, es factible
desarrollar estudios de economias de escala y alcance sobre:

e  Telefonia fija en América Latina.

e Distribucién de energia eléctrica en el Per.

e  Aeropuertos regionales en el Per.

e Puertos maritimos en el Perti y en Ameérica Latina.

e  Servicios de saneamiento en el Peru.

e Distribuciéon de gas natural en Colombia y la Argentina.
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2.1.2. Estimacién de rdnking de eficiencia productiva y
mediciones de productividad

Un tema escasamente abordado por la investigaciéon local ha sido el
referido a la medicion de la eficiencia productiva. Dada la existencia de
industrias con empresas privadas y empresas estatales, es posible realizar
investigaciones sobre la medicion de la eficiencia productiva en ambos
tipos de organizaciones.

Asimismo, es posible realizar andlisis comparativos a partir de estima-
ciones de ranking de eficiencia productiva en América Latina. Por ejemplo,
pueden estudiarse los procesos de privatizacién y concesiéon, a empresas
privadas, de monopolios verticalmente integrados; por ejempilo, la telefonia
fija, el aeropuerto de Lima y el puerto de Matarani. La comparacion de
la eficiencia relativa de estos concesionarios con empresas similares que
operan en la regién, tanto publicas como privadas, permitiria evaluar su
desempeno e impacto sobre el bienestar social. Dos aspectos centrales del
analisis son la determinacién de las tarifas y los compromisos de inversion
establecidos en los contratos de concesion.

Algunos paises utilizan la competencia por comparacién como meca-
nismo de regulaciéon en algunos sectores. El andlisis comparativo de la
eficiencia alcanzada por las empresas reguladas requiere el desarrollo de
una metodologia que haga posible y facilite la comparacion. Al respecto,
es posible recurrir a técnicas paramétricas, que requieren el uso de la eco-
nometria (SF, fronteras estocasticas) y también a técnicas no paramétricas,
relacionadas con la utilizacion de algoritmos de programacion lineal (DEA,
analisis envolvente de datos). Al igual que en la medicién de las economias
de escala, parte importante del trabajo de investigacién esta relacionada
con la construcciéon de la base de datos que seréa utilizada; en especial, en
lo referido a la cuantificaciéon del capital de la empresa, tanto en su valor
monetario como en sus magnitudes fisicas, asi como en la medicién del
costo del capital utilizado.

Al respecto v de manera tentativa, se sugiere realizar estudios de
ranking de eficiencia productiva en las siguientes industrias:

e Telefonia fija en América Latina.

e Distribucién de electricidad en el Pert (gestion estatal y privada).
e Distribucion de agua y servicios de alcantarillado en el Pert.

e Aeropuertos (Lima y otras ciudades de América Latina).

e Puertos maritimos en el Peru.
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Las preguntas relevantes se refieren a la comparacion de la eficien-
cia productiva entre empresas privadas y publicas, tanto a nivel nacional
como regional, asi como a la comparaciéon de la eficiencia entre distintas
unidades productivas, segiin su tamarfio o ubicacién geogréfica. La hipo-
tesis general es que las concesiones a empresas privadas permiten una
gestion mas eficiente que la obtenida bajo el régimen de empresa publica.
Sin embargo, es preciso estimar también la incidencia de factores que
no necesariamente dependen de la gestién interna de la empresa sino
de mecanismos de control externo especificos de cada pais. Un ejemplo
ilustrativo son las politicas de inversion y los criterios de determinacion
de las tarifas, que frecuentemente responden a consideraciones politicas
de corto plazo. El anélisis comparativo puede enriquecerse con el uso de
variables de control, en la perspectiva de identificar, con mayor precision,
los mecanismos que explican las diferencias en el desempefio de las dis-
tintas formas organizativas que se observan en la region.

En el caso de la regulacién por comparacion utilizada en la distribucion
de electricidad, dada la heterogeneidad de las empresas, se asume que
hay sectores tipicos de distribuciéon en los que existe un sistema eléctrico
eficiente, el cual se asocia principalmente a una empresa regulada. Una
hipétesis es que las empresas elegidas como referente en cada sector tipico
son las mas eficientes en un ranking de eficiencia para cada uno de estos
sectores tipicos.

2.1.3. Evaluacion institucional del origen de los mecanismos
regulatorios

En el Pert se utilizan diversos mecanismos regulatorios para organizar
la provision de los servicios publicos. En contraste, en Chile se emplea
el enfoque de competencia por comparacion respecto de una empresa
modelo eficiente en todos los servicios publicos regulados. En Inglaterra
el enfoque dominante adoptado luego de los procesos de privatizacion de
la década de 1980 ha sido el de precios tope (price cap).

La explicacion de la diversidad observada en el Perti no descansa tanto
en las particularidades propias de cada industria sujeta a regulacion, sino que
parece guardar relacién con el momento en el cual se privatizo; es decir, con
el entorno politico y social en el que tuvo lugar el proceso de privatizacion,
y con el disefio de mercado asociado a la etapa postprivatizacion.
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El anélisis de los mecanismos regulatorios utilizados puede enfocarse
desde las distintas perspectivas que ofrece la teoria econémica de la regu-
lacién. Sin embargo, es preciso considerar también los desarrollos de la
economia politica de la regulacién, particularmente en lo que se refiere
al disefio institucional pre- y postprivatizador. En este orden de ideas, es
necesario investigar los criterios utilizados y los factores que incidieron en
los procesos de decision, con la finalidad de entender su origen para cada
uno de los servicios publicos regulados en el Perti. Se trata de explicar las
razones por las que se eligi® un mecanismo regulatorio determinado en
lugar de otros. Entre los mecanismos regulatorios mas conocidos, pueden
mencionarse los siguientes:

e Regulacién por precio tope en la telefonia fija.

e Regulacién por costos en la interconexion de redes de telecomunica-
ciones.

e Regulaciébn mediante comparacién con los costos de una empresa
modelo eficiente, en la distribucién de electricidad.

e Regulacién por empresa modelo en la generaciéon de electricidad.

e Regulacién por precio tope para el aeropuerto de Lima.

e Regulacién por precio tope para el puerto maritimo de Matarani.

e Regulacién por costos privados del servicio de saneamiento.

Como un tema complementario, es necesario analizar la determina-
ciéon de la base de capital (cuantia fisica y monetaria de los activos fijos
de la empresa regulada), los costos de operacién y mantenimiento, asi
como el costo de capital considerado en los procesos de implementacion
de cada uno de los mecanismos regulatorios sefialados.

2.1.4. Estimacion de la demanda de acceso v uso

Los procesos de fijacién o revision de tarifas incluyen, entre otros aspectos,
la determinacion de la demanda de los diversos servicios publicos regulados.
En términos generales, es necesario distinguir dos componentes en esta
demanda: la demanda de acceso y la demanda de uso. La segunda es con-
dicional a la primera, en el sentido de que no es posible utilizar el servicio
si previamente no se ha asegurado el acceso, mediante conexién a la red.
Por tal motivo, es necesario corregir el sesgo de seleccidon que se genera
cuando se estima la demanda a partir de informacién de corte transversal
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o de panel de datos. Esta correccién requiere el dominio de técnicas de
eleccién discreta, utilizadas en el ambito de la microeconometria.

La estimacion de la demanda de acceso y de uso de los distintos
servicios publicos permite conocer la magnitud de las elasticidades de la
demanda, al precio y al ingreso, por estrato socioeconémico y por ubica-
cion geografica. En este marco analitico es posible estudiar la adopcion
de esquemas de tarificacién basados en la discriminacion de precios de
segundo o tercer grado. Entre las preguntas que esta linea de investigacion
permite responder se encuentran aquellas relacionadas con la relevancia de
determinadas variables y sus elasticidades, incluidos los precios, los niveles
de ingreso, el género y el grado de instruccién de las personas, la ubicacién
geogréfica, etcétera. Al respecto, es posible considerar la estimacion de
demandas de acceso y demandas de uso de servicios publicos como la
telefonia fija, la telefonia movil, la distribucién de electricidad, las redes de
saneamiento, el transporte publico de pasajeros (urbano e interprovincial)
y el transporte de carga.

En la mayoria de los sectores regulados, se han implementado esque-
mas tarifarios no lineales, que comprenden tarifas de alta al servicio, tarifas
mensuales fijas no relacionadas con el uso v tarifas asociadas al uso del
servicio publico. Al respecto, es posible estimar la magnitud de la elasticidad
(sensibilidad) de la demanda de acceso a un servicio publico determinado
frente a los cambios en cada una de estas tarifas. Los resultados del anéa-
lisis pueden tener gran utilidad en el disefio de politicas regulatorias. Por
ejemplo, permiten identificar modificaciones en la estructura de precios
consistentes con la expansion de la cobertura, bajo la restriccion de que
la empresa regulada cubra todos sus costos.

2.1.5. Costo del capital y modelos de negocio regulado

Al margen del mecanismo regulatorio utilizado, un tema relevante en las
distintas fijaciones tarifarias es el relacionado con la estimacion del costo
de capital de las inversiones reconocidas en el proceso regulatorio. Esto
implica calcular el costo del patrimonio (capital propio), el costo de la deuda
de largo plazo v la tasa impositiva, entre otros factores.

A pesar de las imperfecciones del mercado de valores, es necesario
abordar, desde distintas perspectivas econdmicas y financieras, la imple-
mentacion de los principales modelos y métodos de estimacion del valor de
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los activos de capital. Este célculo constituye una herramienta fundamental
en la determinacion de los gastos de capital y, por lo tanto, en la fijacion
de tarifas.

En linea con el célculo del costo de capital, es necesario investigar
los distintos tipos de modelacién econémica y financiera de los negocios
regulados, incluidos los modelos de costos basados en actividades, costos
incrementales con mark-up y costos de una empresa eficiente, entre otros.
En general, los distintos marcos regulatorios no contemplan un tratamiento
semejante de estos modelos. Las diferencias no necesariamente respon-
den a las caracteristicas especificas de cada industria sino a los distintos
disefios adoptados, los cuales son, a su vez, resultado de las peculiaridades
va sefialadas en los procesos de privatizacién y concesion.

2.1.6. Concesiones cofinanciadas v eficiencia de la
contribucién estatal

Las politicas de desarrollo de la infraestructura se basaron, en su primera
etapa, en el establecimiento de compromisos de inversiéon y metas de
cobertura, especialmente en el caso de mercados que operaban en con-
diciones de exceso de demanda en el momento previo al proceso priva-
tizador. Gallardo, Garcia y Pérez-Reyes (2005) examinan estas politicas
para el caso especifico del sector eléctrico.

La segunda etapa ha estado asociada a los procesos de concesion.
En este caso, no hay transferencia de la propiedad de los activos al sector
privado. Bajo este esquema, el concesionario usufructta la infraestructura
concesionada v las inversiones realizadas; al final del periodo de concesién,
el Estado mantiene la propiedad residual de los activos.

Tanto en la primera como en la segunda etapa, el Estado ha tenido
solo el rol de concedente. Més recientemente y a medida que se fue ago-
tando el exceso de demanda y, por tanto, disminuyeron las inversiones
en infraestructura consideradas rentables por el sector privado, ha surgido
una nueva modalidad de concesiéon, mediante la cual el Estado cofinancia
una parte de la inversién en proyectos socialmente rentables, a fin de que
la concesién también sea rentable para el sector privado.

Una linea de investigaciéon prioritaria en este campo tiene como
proposito realizar estudios de evaluacién social de proyectos, a fin de
determinar en qué medida las distintas concesiones cofinanciadas por el
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Estado estan usando adecuadamente los recursos fiscales. Al respecto,
la aprobacién del componente de cofinanciacion estatal responde a los
criterios de aprobacién de proyectos del Sistema Nacional de Inversion
Publica (SNIP). Sin embargo, se conoce muy poco acerca de los resul-
tados de los estudios de evaluaciéon social de proyectos. Un ejemplo
particularmente ilustrativo se refiere a la concesién de la Carretera
Interoceéanica Sur.

2.1.7. Diseno y renegociaciéon de contratos de concesiéon

Los contratos de concesion representan los compromisos, obligaciones y
derechos que asumen las partes en el contrato. Normalmente, el Estado
acepta la obligacion de reconocer las inversiones realizadas por la empresa
y su derecho a obtener un retorno por dichas inversiones, bajo algin
mecanismo regulatorio.

Los contratos no solo son incompletos sino imperfectos, en la medida
en que no es posible considerar las contingencias futuras. Ademas, pue-
den presentarse errores de disefio, como en los contratos de concesién
de los ferrocarriles y del aeropuerto internacional Jorge Chéavez. En estos
casos, se genera la necesidad de revisar las obligaciones y los derechos
de las partes, lo que se convierte, en la medida en que exista consenso
dentro del Estado o del concesionario, en un proceso de renegociacion
contractual.

Uno de los problemas centrales de los contratos de concesion en ser-
vicios publicos reside en que las inversiones involucran activos especificos,
lo cual reduce la voluntad de renegociaciéon del concesionario, a menos
que dicha renegociacioén le sea ventajosa. Asimismo, la especificidad de
activos pone al Estado en una situacion favorable, lo cual puede inducirlo
a comportarse de forma oportunista ante una renegociacion contractual, a
menos que el contrato considere salvaguardas para la empresa en caso de
una renegociacion onerosa para ella. Entre las salvaguardas mas utilizadas
se encuentran los mecanismos de arbitraje, nacionales o internacionales,
asi como los convenios bilaterales o multilaterales de estabilizacion de
las condiciones contractuales (Overseas Private Investment Corporation,
OPIC, o Multilateral Investment Guarantee Agency, MIGA).

En las secciones siguientes se presentan algunos temas de investiga-
cion especificos de los distintos servicios publicos regulados.
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2.2. TELECOMUNICACIONES
2.2.1. Medicién de la productividad en telefonia fija

De acuerdo con lo establecido en los contratos de concesion cuyo titular
es Telefénica del Pert, las tarifas de telefonia fija son fijadas mediante el
mecanismo de precios tope. Esto implica que tanto la empresa regulada
como el organismo regulador, OSIPTEL, deben calcular cada tres afos el
factor de productividad, a fin de implementar los ajustes tarifarios trimes-
trales establecidos en estos contratos.

Para estimar el valor del factor de productividad, es necesario medir
el cambio en la productividad total de los factores para la industria de la
telefonia fija en el Pert. Al igual que con los rankings de eficiencia pro-
ductiva, esta estimacién puede realizarse utilizando enfoques paramétricos
y no parameétricos. El enfoque actualmente dominante, en la mayoria de
los paises, es el de los nimeros indices (no parameétrico).

La construcciébn de nimeros indices estd sujeta a la adopcion de
varios supuestos criticos. Un tema de investigacion es el relacionado con
la evaluacion de las consecuencias de los supuestos asumidos al construir
las bases de datos, asi como con el tipo de indices utilizados. Todo ello
puede implicar cambios en las mediciones de productividad vy, por lo tanto,
en los incentivos asociados a la regulacion mediante precios tope, lo cual
ciertamente afecta las decisiones de inversion de la empresa regulada.

2.2.2. Andalisis de casos de competencia en
telecomunicaciones

La aplicacién de las normas de libre competencia en la industria de las
telecomunicaciones estd a cargo de OSIPTEL. Ello constituye un caso
excepcional, toda vez que, en el resto de sectores regulados, esta funcién
corresponde a la Comisiéon de Libre Competencia del INDECOPI.

En un sentido nominal y normativo, la apertura del mercado de
telecomunicaciones a la competencia tuvo lugar en agosto de 1998. En
términos practicos, sin embargo, la competencia efectiva recién empezo
en noviembre de 1999. Desde entonces se ha presentado una serie de
denuncias entre los concesionarios, en especial por parte de operadores de
larga distancia respecto del concesionario de telefonia fija y de operadores
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de televisién por cable, por el acceso a la infraestructura de postes de otras
empresas de telecomunicaciones y electricidad, y el uso de ellas.

Es posible investigar la tipologia de los casos de libre competencia
resueltos por el INDECOPI y examinar las relaciones entre ellos y el disefio
regulatorio e institucional, con la finalidad de evaluar la eficacia del marco
normativo vigente en esta materia. Asimismo, es posible realizar una
investigacion basada en el analisis de casos, igualmente con la finalidad de
identificar los principios y criterios utilizados, evaluando también la eficacia
del marco normativo vigente.

2.2.3. Andlisis de condiciones de competencia

En relacion con la literatura de organizacion industrial aplicada, es nece-
sario analizar la intensidad de la competencia en los distintos segmentos
del mercado de telecomunicaciones. El anélisis comprende la evolucién de
indicadores de concentracién del mercado, el comportamiento estratégico
de las empresas, incluidas las politicas de precios, y su relaciéon con la
rentabilidad obtenida por cada una de ellas.

Entre las metodologias utilizadas en este tipo de anélisis puede mencio-
narse la desarrollada por Bresnahan (1989), que consiste en la estimacién
economeétrica simultanea de funciones de oferta y demanda. También se
estima el parametro que representa la variacion conjetural asociada al
comportamiento de los precios y cantidades en el mercado analizado. La
variacion conjetural representa la reaccion que tiene una empresa, en térmi-
nos de cantidades producidas, ante cambios en las cantidades provistas por
sus rivales. Los valores que tome la variacion conjetural pueden ser usados
para representar una estructura de mercado determinada. También puede
consultarse la metodologia utilizada por Shepherd (1982) para analizar la
evolucion de las condiciones de competencia en la economia de Estados
Unidos. Estos métodos podrian aplicarse a los mercados de telefonia mévil,
telefonia de larga distancia nacional e internacional (distinguiendo rutas de
origen-destino e incluso distintos horarios) y televisién por cable.

2.2.4. Racionalidad de restricciones y barreras municipales

El despliegue de la infraestructura de red, tanto de telefonia fija y movil
como de television por cable, requiere el uso de espacios de uso publico, e
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implica la posible generacién de externalidades negativas: radiaciones no
ionizantes en el caso de la telefonia movil, rotura de calles, incremento del
ruido callejero, creacién o aumento de la congestién vehicular, asi como
la saturacion del paisaje urbano y de las areas de esparcimiento.

Esto ha llevado a diversos municipios provinciales y distritales a pronun-
ciarse en contra del despliegue de infraestructura de telecomunicaciones o
a cobrar tasas elevadas por los permisos y por el uso del espacio publico.

Un tema de investigacion se relaciona con el andlisis de la racionalidad
de la intervencion de los gobiernos locales en la imposicion de restriccio-
nes o barreras legales para el despliegue de la infraestructura de red y las
politicas publicas que pueden facilitar un despliegue eficiente.

2.3. ENERGIA
2.3.1. Competencia en mercados de clientes libres

La reforma del sector eléctrico se inicié en 1993 con la adopcion de un
nuevo marco normativo, y se procedié a separar verticalmente las activida-
des de generacién, despacho, transmision y distribucién-comercializacion,
fragmentando a las empresas publicas que brindaban el servicio.

La intencién de separar verticalmente la generacion era promover un
entorno competitivo en esta actividad, pues existia consenso internacional,
asi como evidencia empirica, respecto a que las economias de escala habian
dejado de ser importantes para esta actividad, por lo que el argumento de
monopolio natural, utilizado para justificar la necesidad de regular, perdié
vigencia y validez.

En el caso de los grandes clientes, se apreciaba que era posible para
ellos invertir en procesos de negociaciéon de suministro directamente con
los generadores, de forma que se establecié un umbral de 1 MW para
definir qué clientes tenian tarifas reguladas y cuales tenian tarifas libremente
negociadas con los generadores o distribuidores.

El tema de investigacion relacionado consiste en la evaluacion de las
condiciones de competencia en el mercado de clientes libres. Se puede,
para ello, utilizar la informacion existente sobre precios libres y condiciones
contractuales, tanto a nivel descriptivo como econométrico. La informaciéon
puede ser analizada anualmente desde fines de la década de 1990, cuando
la informacion sobre contratos de clientes libres se hizo publica.
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2.3.2. Determinantes de disefios contractuales en mercados
de clientes libres

En relacion con el anterior tema de investigacién, es factible analizar
los determinantes de los arreglos contractuales de los clientes libres, de
tal forma que se analice en qué medida las condiciones contractuales se
asocian con el momento en el que se firman los contratos o con las con-
diciones de provision del servicio.

2.3.3. Diseno regulatorio de la distribucion de electricidad

En el marco de la reforma eléctrica de la década de 1990, que se destacod
previamente, la distribucién de electricidad se mantuvo como una actividad
regulada, dadas las caracteristicas de monopolio natural que presenta.

La legislacion ha establecido un modelo regulatorio que es una com-
binacién de competencia por comparacion con empresa modelo eficiente.
Para corregir la heterogeneidad de las empresas, se las agrupa segin sus
diversos tipos; luego se establece que una de las empresas de cada tipo
es la empresa referente para cada periodo regulatorio de cuatro afios, de
forma que el resto de empresas reguladas de cada tipo compite contra la
empresa modelo eficiente asi definida.

Un tema para investigar es la determinacion de la tipologia utilizada
para las empresas, basandose para ello en regresiones de costos, en el uso
de indicadores de dimension de cada empresa distribuidora y en el andlisis
de datos multivariantes (analisis de agrupamientos, cluster analysis).

2.3.4. Diseno de mercado de la generacién de electricidad

La generacién ha sido considerada una actividad competitiva, de forma
que la entrada y salida de la industria es libre, pero en el caso del sistema
eléctrico peruano, el nivel de concentracién es elevado, y asi, no es espe-
rable una formacién competitiva del precio de la generacion, ademas de
la inevitable volatilidad que el precio mostraria por aspectos estacionales
o de choques adversos imprevistos.

Por ello, el marco normativo establecié que el precio de la generacion,
precio o tarifa en barra, que es trasladado a las empresas distribuidoras,
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para la formacién del precio al por menor, sea regulado. Inicialmente, se
regulaba cada seis meses, pero luego de las modificaciones de la legisla-
cion a fines del 2004, se establecid que el precio de generacion, tanto
en energia como en potencia, se revisaba cada afio. La intencion era dar
sefiales de precios de mayor alcance, pues uno de los problemas que se
apreciaban desde inicios de la década era el debilitamiento del proceso de
inversion en la industria eléctrica.

A pesar de las sefiales emitidas por la nueva legislacion, tanto el regu-
lador como una parte de la industria preferian dar sefiales de largo plazo,
mediante contratos de suministro para el crecimiento de la demanda en
el futuro, que, por un lado, redujeran la incertidumbre de suministro a los
distribuidores y, por otro, aseguraran a las empresas generadoras un precio
estable respecto de estas ventas a mercados regulados. Para ello, se ha apro-
bado, recientemente, una modificacion de la ley de concesiones eléctricas,
que hace posible establecer contratos de suministro mediante subastas de
largo plazo. El resultado esperado es una estabilizaciéon en el precio de las
transacciones, al desvincularlo del precio en barra, calculado anualmente.

Si bien este nuevo régimen recién comienza a implementarse en el
Per1, en muy poco tiempo tendremos evidencia de los primeros resultados,
tanto aqui como en Chile, al margen de la también reciente experiencia
brasilefia en el tema de subastas de contratos de largo plazo. El tema de
investigacion consiste en analizar las condiciones de competencia ex ante
y ex post de la subasta y el impacto que tendran las subastas sobre las
tarifas promedio y el bienestar de los consumidores.

2.3.5. Diseno de mercado de la industria de gas natural

La reciente puesta en operacion del yacimiento de gas natural de Cami-
sea, en el Cusco, esta dando lugar a una progresiva transformacion de un
conjunto de actividades econémicas. En primer lugar, debe mencionarse
el impacto en la industria eléctrica a través de la utilizacién del gas natural
como sustituto de los derivados del petrdleo, en un entorno de precios
crecientes. En segundo lugar, se destacan los cambios en la composicion
del parque automotor, en particular, la creciente utilizacion del GLP y del
gas natural vehicular (GNV). Estos cambios involucran la conversion de
un creciente nimero de vehiculos, a fin de adecuarlos para que puedan
utilizar estos nuevos combustibles. En tercer lugar, puede destacarse el
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proceso de sustitucion parcial del uso de hidrocarburos liquidos por gas
natural en las industrias intensivas en consumo energético (materiales
de construccion, fundiciones y otras grandes empresas manufactureras).
En cuarto y ultimo lugar, los cambios en matriz energética involucran
también el consumo de las familias. Se espera que, de manera progre-
siva, las familias que residen en zonas adyacentes a la red de distribucion
empiecen a sustituir el consumo de electricidad y de GLP por gas natural,
empezando por los equipos maés intensivos en uso de energia (termas de
agua y secadoras de ropa).

Este proceso de transformacion tiene pocos afios en curso, pero
un tema de investigacion es el relacionado con los roles permitidos a los
agentes involucrados dado el marco regulatorio vigente, asi como las con-
secuencias de la integracién y los controles verticales y la configuracion de
practicas comerciales que pueden afectar o distorsionar la competencia,
en particular los acuerdos de exclusiva, la negativa de venta o el trato
discriminatorio. Como referentes de disefios de mercado ya en operaciéon
se tiene a la Argentina, Colombia, Estados Unidos y algunos paises de la
Unién Europea.

2.4. SANEAMIENTO
2.4.1. La economia politica del acceso a los recursos hidricos

La legislaciéon actual no es precisa en definir los derechos de propiedad
sobre los recursos hidricos, lo cual puede dar lugar a situaciones de conflicto
entre los diversos agentes y usuarios. Por ejemplo, pueden presentarse
tensiones entre empresas que invierten en obras civiles para represar el
agua con fines de generacién hidroeléctrica y las empresas de saneamiento,
en cuanto se trata de un mismo recurso que tiene finalidades distintas.
El marco institucional comprende diversos actores, entre los cuales
destacan el Instituto Nacional de Recursos Naturales (INRENA), el Ministerio
de Agricultura, el de Energia v Minas, la Superintendencia Nacional de
Servicios de Saneamiento (SUNASS), el Ministerio de Vivienda y los gobier-
nos locales. En algunos casos, sus competencias legales no estan definidas
con suficiente precision, y también puede advertirse que existen visiones
dispersas y hasta divergentes de lo que supone una adecuada provision
de servicios de saneamiento. En términos generales, se aprecia que las



Regulacién de los servicios publicos 375

politicas publicas muestran vacios e incoherencias al respecto. Desde inicios
de la década de 1990 se vienen promoviendo iniciativas para modificar la
legislacion sobre recursos hidricos en el pais; sin embargo, hasta la fecha
estas iniciativas han sido infructuosas.

Uno de los temas centrales de investigacion en este campo se refiere
a la comprension de los derechos, los intereses y la gestion de los recursos
hidricos desde la perspectiva de la economia politica, incluido el anélisis
de las tensiones en torno a la captacién y el procesamiento de agua pota-
ble, para todo tipo de consumo, a fin de entender la logica que subyace
a los diversos agentes involucrados. En perspectiva, y teniendo en cuenta
la importancia de la externalidad positiva frecuentemente asociada a la
provisién de servicios de agua y saneamiento, esta investigacion podria
arrojar lecciones utiles que permitan alinear los intereses de los distintos
actores a fin de lograr un mayor bienestar para la sociedad.

Al respecto, es oportuno mencionar las investigaciones realizadas
desde otras disciplinas, como la geografia y los estudios urbanos, asi como
los aportes de investigaciones recientes sobre conflictos en torno a los
derechos y al control de los recursos hidricos en varios paises, incluidos
algunos de la regién (Gilbert 2007, Perreault 2006; Le Billon 2007; Bakker
2007).

2.4.2. Gestién de recursos hidricos v escala de operaciones

Siguiendo la tendencia regional de la década de 1980, el Peri municipa-
lizb sus empresas prestadoras de servicios de saneamiento, de tal forma
que su desemperno empezd a depender, en alguna medida, de los ciclos
electorales y la renovacién de las autoridades locales. Las decisiones de
inversion fueron transferidas a los municipios provinciales, con el argu-
mento de lograr un mayor nivel de democratizaciéon y descentralizacion
en la organizacién del Estado.

Sin embargo, la municipalizacién de las empresas prestadoras de
servicios de saneamiento ha dado como resultado la fragmentacién de la
industria, con la existencia de un gran nimero de empresas prestadoras
de estos servicios (el marco normativo establece un nliimero minimo de
1.000 conexiones). La determinacién de las tarifas es muy sensible y
dependiente de los procesos politicos de corto plazo, de manera que, en
la mayoria de los casos, los niveles de tarifas establecidos no permiten la
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recuperaciéon de los costos operativos de las empresas. El fraccionamiento
de la prestaciéon de los servicios de saneamiento en varias empresas hace
mas dificil la gestion integral de los recursos en el nivel de la cuenca y no
permite que se desarrollen economias de escala.

Un tema prioritario de investigaciéon es el andlisis de la incongruencia
que, al parecer, existe entre las particiones geogréaficas correspondientes a
las cuencas de recursos hidricos, por un lado, v las jurisdicciones politicas
que determinan el ambito de operacion de las empresas, por el otro. En
este orden de ideas, es necesario examinar las implicancias de trasladar
las empresas de saneamiento al ambito regional, tanto en lo que se refiere
a la determinacion de sus tarifas como a la expansiéon de la cobertura de
las redes de agua y saneamiento. Esta investigacion ciertamente involucra
una consideracién cuidadosa de las funciones que podrian desempenar los
distintos niveles de gobierno desde una perspectiva descentralista.

2.4.3. Costos sociales, externalidades y subsidios

La calidad de vida en las sociedades contemporaneas —entendida como
las capacidades de las personas para realizarse como seres humanos (lo
que las personas son capaces de ser o de hacer) y como la libertad de
elegir estilos de vida diferentes— es altamente sensible a las condiciones
de acceso a los servicios de infraestructura.

Los servicios de agua y saneamiento, en particular, afectan funciones
y capacidades esenciales de las personas, como lograr un nivel adecuado
de nutricion, vivienda, buena salud, integracién social y participaciéon en
la vida de la comunidad. Estos servicios y capacidades son importantes
en si mismos y no Gnicamente porque generen utilidad o en la medida en
que lo hagan.

En este orden de ideas, casi todos los paises han adoptado marcos
regulatorios que contemplan, de alguna forma, la obligacién del servicio
universal en la provisién de los servicios publicos domiciliarios. Tradicio-
nalmente, esta obligacion se ha asumido mediante el establecimiento de
subsidios cruzados entre consumidores.

De todos los servicios publicos regulados, el saneamiento es aquel
que guarda la relacién mas estrecha con estandares de vida digna, pues
su ausencia puede dar lugar a problemas de salud publica: célera, den-
gue, mortalidad infantil por diarrea, colitis y epidemias asociadas a estas
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enfermedades. Todo ello puede causar la muerte o reducir la capacidad
educativa o laboral de las personas afectadas, especialmente los nifios y
los ancianos.

Un tema de investigaciéon en el campo del saneamiento es el relacio-
nado con los costos en que incurre la sociedad por no contar con servicios
adecuados (agua y desagiie), de tal forma que se pueda aproximar el valor
de las externalidades que genera la ausencia de estos servicios.

En la medida en que algunas de las externalidades no son observables o
que su valor monetario no puede estimarse facilmente, al tratarse de males
que no se intercambian en el mercado, es necesario abordar el problema de
la cuantificacién mediante técnicas de valoracion contingente o hedénica.
Esto implica el levantamiento de informacién mediante encuestas espe-
cializadas y el andlisis de los datos con una estructura de corte transversal,
lo cual requiere el dominio de técnicas microeconométricas.

Adicionalmente, es posible utilizar la estimacién del costo social de
no tener saneamiento adecuado en simulaciones del proceso de fijacion
tarifaria, de forma tal que la tarifa no solo refleje los costos privados sino
también los costos sociales. Ello implicaria establecer un mecanismo de
financiamiento para las empresas prestadoras que les permita cubrir la
diferencia entre sus costos privados y los costos sociales. Esta linea de
investigaciones representaria un aporte sustantivo a la formulacion de las
politicas de desarrollo del sector y al propio proceso de regulaciéon de los
servicios de saneamiento.

2.5. INFRAESTRUCTURA DE TRANSPORTE
2.5.1. Concesiones cofinanciadas

Existe infraestructura de transporte cuyos costos privados unitarios son
elevados, de forma tal que la fijacién de tarifas basadas en los costos priva-
dos haria poco viable el financiamiento de las obras, dada la baja demanda
que esto generaria. Adicionalmente, algunas de las infraestructuras de
transporte estan sujetas a una elevada volatilidad de la demanda, de tal
modo que el riesgo de baja demanda es grande, por lo cual se requiere de
la intervencién del Estado mediante esquemas de cofinanciamiento.

Uno de los mecanismos de asignaciéon de concesiones cofinanciadas
es el de minimo subsidio, de forma tal que se subasta la concesion y se la
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asigna a aquel postor que solicite el menor subsidio (cofinanciamiento). Al
tratarse de concesiones de plazos largos, es claro que habréa contingencias
en la ejecucion del contrato de concesion que no estaran consideradas en
su tratamiento, y que probablemente requieran la renegociacion del con-
trato, con la finalidad de adaptar dicho contrato a la cambiante realidad a
la que se enfrentaran durante el largo periodo de vida util de los activos.

El tema de investigacion en este sector, especialmente aplicable a la
infraestructura de carreteras, esta relacionado con la determinacién del
mecanismo de tarificacién mas apropiado, tanto para cubrir los costos
variables (PAMO, pago anual por mantenimiento y operacién) como los
costos fijos (PAO, pago anual por obra), en un esquema de cofinancia-
miento subastado bajo el criterio de minimo subsidio.

2.5.2. Regulacion de aeropuertos y competitividad

Una fraccién significativa de las mercancias no tradicionales que se
exportan recurre al transporte aéreo. El adecuado funcionamiento de
los aeropuertos resulta, entonces, fundamental para que las cadenas
logisticas operen correctamente, a fin de que los productos lleguen a los
clientes de las empresas exportadoras dentro de los plazos esperados.
Claramente, los aeropuertos son una pieza fundamental en las mejoras
en la competitividad requeridas para un programa de desarrollo econo-
mico proexportador.

A pesar de que buena parte de los productos elaborados de exporta-
cién provienen de la costa norte o sur del pais, se aprecia que el aeropuerto
internacional Jorge Chavez, en Lima, concentra la mayor parte de la carga
de exportaciéon. Dado que se trata de productos elaborados en diversos
lugares del pais, algunos de ellos alejados de la capital, es necesario agregar
el costo de transporte a Lima al costo de transporte aéreo al exterior. Dicho
costo no es necesariamente bajo y puede ser un componente importante
que afecta la competitividad de nuestros productos exportables.

Esto ha dado lugar a propuestas de desarrollo de los aeropuertos
regionales, que incluyen el otorgamiento de un subsidio financiado con
la concesion del aeropuerto de Lima. Sin embargo, la magnitud de dicho
subsidio no necesariamente permitira un desarrollo importante de infra-
estructura en los principales aeropuertos regionales, de forma que sera
necesario pensar en un esquema de financiamiento adicional.



Regulacién de los servicios publicos 379

Un tema central de investigacion es precisamente el disefio de esque-
mas de financiamiento complementario, que contemplen subsidios adicio-
nales para el desarrollo y funcionamiento de los aeropuertos regionales.
Es necesario evaluar cuél es el esquema de financiamiento apropiado para
otorgar este subsidio: subsidio cruzado desde Lima, cofinanciamiento,
etcétera. En perspectiva, el objetivo es lograr el desarrollo de los aero-
puertos regionales y reducir los costos sociales, disminuyendo los costos
de transporte en que incurren las empresas exportadoras que operan fuera
de Lima.

2.5.3. Tarifas de congestiéon aeroportuarias

La infraestructura aeroportuaria brinda una serie de servicios a las
empresas de transporte aéreo: aterrizaje, despegue, parqueo, embarque
y desembarque de pasajeros y mercancias, aprovisionamiento de insumos
(combustibles, alimentacién), mantenimiento, entre los principales. Esta
infraestructura representa, en la mayoria de servicios ofrecidos, un bien
escaso que afecta las condiciones de funcionamiento de los servicios aero-
portuarios para todas las empresas de transporte aéreo.

En la medida en que en los tltimos arfios ha tenido lugar un crecimiento
econdmico importante, se ha presentado una mayor escasez de espacios
de uso comun en la infraestructura aeroportuaria, en especial los slots,
que son los permisos de despegue v aterrizaje de aviones en un aeropuerto
determinado.

Al respecto, es necesario evaluar la conveniencia de adoptar esque-
mas de tarifas de congestion para los slots disponibles en el aeropuerto
internacional Jorge Chavez. También es preciso identificar los criterios
de asignacién de los fondos generados por estas tarifas de congestion:
ampliacion de capacidad a cargo del concesionario, cofinanciamiento
estatal, etcétera.

Un tema de investigacion relacionado es el anélisis de la asignacion
en las horas punta y la posibilidad de implementar un mecanismo de
subastas periddicas, considerando que el transporte aéreo es un servicio
origen-destino, de forma que la demanda de despegues en Lima tiene
relacion con las demandas de aterrizaje en los lugares de destino, y que la
demanda de aterrizajes en Lima se vincula con la demanda de despegues
en los lugares de origen.
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2.5.4. Diseno institucional de la regulacién de puertos
maritimos

El proceso de concesion del puerto del Callao a operadores privados ha
estado marcado por diversos intentos fallidos, pero en paralelo con estos
intentos, se han empezado a discutir las distintas formas y opciones de
organizacién de la industria.

Estos intentos han puesto en evidencia la complejidad del arreglo
institucional vigente, en el cual participan la Autoridad Portuaria Nacional,
el organismo regulador (OSITRAN), el Ministerio de Transportes y Comuni-
caciones, la Direccion de Capitanias y Puertos de la Marina de Guerra del
Pert y las empresas prestadoras (especialmente la Empresa Nacional de
Puertos, ENAPU). En algunos ambitos, se observa duplicidad de funciones
e imprecisiones sobre las competencias legales de cada entidad, incluidas
las relacionadas con aspectos de la regulacién tarifaria y del acceso a la
infraestructura portuaria.

Al igual que en el caso de los recursos hidricos, un tema de investiga-
cion relevante es, sin duda, el anélisis de la interaccion entre los distintos
actores, especialmente en lo que se refiere a sus derechos, intereses,
motivaciones, y al control efectivo de los distintos componentes de la
infraestructura portuaria, desde la perspectiva de la economia politica,
tanto en un sentido normativo como desde el analisis positivo. Una mejor
comprensién de la gobernanza y de la institucionalidad regulatoria en los
puertos maritimos arrojaria nuevas luces en la evaluaciéon del disefio actual
y ayudaria a formular propuestas viables y eficaces para mejorarlo.

2.5.5. Andlisis de condiciones de competencia en ferrocarriles

El proceso de privatizacién de los ferrocarriles en el Perti asumié la exis-
tencia de competencia multimodal, asi como la posibilidad de facilitar
la competencia potencial mediante el uso de material tractivo rodante
por parte de terceros, con la anuencia del principal concesionario. A
diferencia del sector eléctrico, no se establecieron restricciones a la
integracién vertical de las empresas. La experiencia de concesion de las
rutas de transporte de pasajeros asociadas al turismo, como es el caso
de Cusco-Machu-Picchu, ha revelado serias limitaciones en la imple-
mentacion del esquema de competencia potencial, con las consiguientes
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pérdidas de bienestar y la concentraciéon de la renta generada por la
actividad turistica.

El argumento relacionado con la competencia potencial asume que las
barreras tecnolégicas a la entrada no son relevantes y, por tanto, prescinde
de la consideracion de economias de escala y costos hundidos. Al respecto,
es oportuno recordar que las caracteristicas tecnolégicas de la industria
son de naturaleza empirica, v pueden determinarse con cierta precision.
Asimismo, el analisis de las economias de escala es com(n a todos los
sectores regulados, v la identificacién de los costos hundidos se asocia con
la especificidad de los activos utilizados en el proceso productivo.

Un tema de investigaciéon consiste en determinar la viabilidad de la
competencia potencial como mecanismo que permite inducir al mono-
polista a comportarse de forma competitiva, para lo cual sera necesario
evaluar los costos hundidos involucrados en una prestaciéon alternativa a la
del monopolista, mediante el uso de material tractivo propio. También es
preciso examinar hipétesis distintas, considerando los aportes de la teoria de
los costos de transaccion, la teoria de los juegos y la economia politica. La
investigacion puede, ciertamente, enriquecerse con el andlisis comparado de
la experiencia internacional en materia de competencia intraferroviaria.

2.5.6. Regulacion de transporte urbano de pasajeros

La desregulacion del transporte urbano de 1991 tenia como referencia
previa: (1) una situaciéon de exceso de demanda, reflejada en la saturacion
de pasajeros; (2) rigidez en las rutas, lo cual no reconocia formal y adminis-
trativamente la expansién urbana y conurbana de las ciudades del pais; (3)
una fijacién de tarifas de transporte que no respondia a criterio alguno de
costos sino mas bien a las motivaciones propias de los politicos de turno
(con la mediacion de la Comision Reguladora de Tarifas de Transporte); v
(4) asociado al tema tarifario, un parque automotor obsoleto y altamente
contaminador del ambiente.

En Lima operaba una empresa municipal y una empresa de propie-
dad social (EPS), las cuales se fueron debilitando paulatinamente en un
contexto de restricciones en las finanzas publicas. El gobierno central
concentrd sus recursos en la ejecuciéon del proyecto de tren eléctrico,
el cual finalmente quedé inconcluso, pero, en general, no contribuyo6 a
desarrollar un sistema de transporte publico eficiente y sostenible. Se
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establecieron una serie de trabas burocréaticas y de regulaciones excesivas
a la actividad empresarial, que frenaron las inversiones en el sector y
agudizaron la escasez de vehiculos de transporte publico.

Con este panorama se decidi6 desregular y liberalizar el transporte
urbano, estableciendo rutas libres al inicio del proceso (aun cuando, pos-
teriormente, los municipios provinciales empezaron a restringir el acceso
a las rutas y a entregarlas en concesion), tarifas libres (sujetas a la «nego-
ciacién» entre los oferentes y los demandantes) y libertad para ingresar al
mercado con cualquier unidad de transporte que cumpliera con la condicion
de transportar pasajeros. Ademas, se oficializé la desregulacion total del
servicio de taxis. Puesto en otros términos, se pasé de un extremo a otro.
En lugar de los controles y restricciones de fines de la década de 1980, se
transito a un contexto caracterizado por la eliminacion de normas y regu-
laciones (incluidas las revisiones técnicas de los vehiculos), la liberalizacion
de rutas y tarifas, y la privatizacién de las empresas publicas.

Al respecto, y en contraste con la privatizacién de otras empresas
publicas cuyos activos fueron entregados en concesion al sector privado,
en la practica el gobierno opté por liquidar la empresa municipal de
transporte. Los buses fueron vendidos individualmente, al igual que los
equipos de los talleres y la maestranza, e incluso algunos de ellos fueron
adquiridos por los propios trabajadores de la empresa.

El resultado de este proceso fue la fragmentaciéon, atomizacion e
informalizacion de los servicios de transporte, con todas sus consecuencias
en la pérdida de eficiencia, calidad, seguridad y sostenibilidad. En lugar de
empresas de transporte organizadas en un sistema constituido por flotas
de vehiculos manejados por personas calificadas que reciben un sueldo
regular por sus labores, la desregulacion dio lugar a una oferta atomizada,
con unidades que compiten por los pasajeros. En efecto, los conductores
frecuentemente operan con «incentivos de alto poder»: sus utilidades son
el residuo que resulta de restar los ingresos (que dependen del nimero de
pasajeros, dado el valor de la tarifa o «pasaje») y los costos de operacion
(combustible, alquiler del vehiculo, gastos de mantenimiento, etcétera).

Luego de casi 17 arfios de estas reformas, los resultados son: (1) incre-
mento significativo del nimero de victimas de accidentes en el transporte
urbano e interurbano de pasajeros; (2) aumento de la congestiéon urbana y
de la contaminacion del ambiente (monodxido de carbono, embotellamientos
en las calles, no solo en horas punta; estrés urbano asociado a la conducta
de los conductores de los vehiculos de transporte publico y ruidos molestos);
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(3) tarifas muy reducidas, que no cubren los costos de reposicién y operacion
de una unidad relativamente moderna y eficiente en el uso de combustibles;
v (4) un parque automotor obsoleto y altamente contaminador del medio
ambiente. Hay que agregar el efecto de los vehiculos petroleros sobre el
ambiente; en especial en particulas de azufre.

A pesar de que este es un tema de vital importancia en la vida urbana
de todas las ciudades del pais, no se han realizado investigaciones ni estu-
dios exhaustivos que examinen con detalle la evolucion de los sistemas de
transporte en el Per1y elaboren un balance de las reformas en el transporte
urbano de pasajeros. La percepcién general es que se trata de sistemas
ineficientes, inseguros e insostenibles en el tiempo. Una excepcién desta-
cada es un estudio reciente para el caso especifico de la ciudad de Lima,
el cual, sin embargo, encuentra que el sistema de transporte «tiene impor-
tantes elementos de eficiencia para los sectores populares que facilitan la
resolucion de sus necesidades de desplazamiento», tanto en términos de
cobertura geogréafica como de amplitud de horarios y frecuencia de paso de
las unidades (Avellaneda 2007: 500). El autor concluye afirmando que «el
transporte colectivo de Lima desarrolla un papel integrador y cohesionador
que contribuye a atenuar la segregacion y la desigualdad» (2007: 503).

Como se indico, los sistemas de transporte han ido evolucionando
en un contexto inicial marcado por la desregulacion generalizada de esta
actividad. Sin embargo, los gobiernos locales han empezado a asumir, en
mayor o menor medida, una funcién ordenadora mediante el mecanismo
de asignacién de rutas. Al respecto, se podrian simular los efectos de
regular nuevamente el transporte en las principales ciudades del pais;
por ejemplo, en lo que se refiere a las tarifas, las condiciones técnicas de
calidad y seguridad con las que se presta el servicio, el tamafio minimo
de las unidades, la frecuencia de paradas por ruta, el niimero méaximo de
unidades por ruta, etcétera. Este es un tema de investigacion prioritario,
considerando los graves problemas sefialados, v el enorme impacto que
el servicio de transporte publico tiene en la calidad de vida de las personas
y en la eficiencia del sistema econémico.

3. REFLEXIONES FINALES

El desarrollo de la infraestructura tiene un impacto muy alto en la calidad
de vida de las personas y en la modernizaciéon del pais, y ciertamente
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ofrece un campo muy amplio y fértil para la investigacion, desde distintas
disciplinas. Al respecto, cabe destacar que, en contraste con otras indus-
trias, existen condiciones muy favorables para la investigacion académica
sobre las industrias reguladas, debido, en gran medida, a que la mayor
parte de la informacion relevante (estadisticas, informes y estudios técnicos
que sustentan las decisiones, leyes, reglamentos, resoluciones, etcétera)
se encuentra disponible para el publico accediendo a los portales de los
organismos reguladores y de las autoridades sectoriales. De hecho, el
marco legal vigente obliga a las autoridades a facilitar el acceso publico a
toda esta informacion. La riqueza de la informacion disponible es com-
parable a la que se encuentra en muy pocos ambitos; entre ellos, el de la
politica macroeconémica y monetaria, situacion que lamentablemente es
excepcional, méas que la regla general.

La agenda de investigacién sobre regulacion, privatizacion y conce-
siones propuesta por Iguifiiz y Barrantes el afio 2004 incluia la evaluacion
comparativa de los marcos regulatorios para los distintos sectores, el anali-
sis de las alternativas de financiamiento para promover las concesiones, la
identificacion de los mecanismos requeridos para lograr una participacién
mas efectiva de los consumidores en la regulacion, la evaluacion de las
politicas dirigidas a facilitar la expansién de la cobertura y promover el
acceso a los servicios publicos y, por dltimo, el andlisis del impacto de los
procesos de privatizacion y la percepcion de estos procesos por parte de
la ciudadania.

El balance de las investigaciones realizadas durante los tltimos cuatro
afos ha puesto en evidencia la notable producciéon bibliografica sobre
temas vinculados a la regulacién en el Pert. Sin embargo, la gran mayo-
ria de los estudios han sido realizados fuera del pais y, en esa medida,
no necesariamente responden a las prioridades teméticas percibidas por
las autoridades y los investigadores locales. En algunos casos, el Pert es
incluido en las muestras de paises utilizadas en estudios de corte transversal,
aunque también se han documentado investigaciones y estudios de casos
sobre problemas especificos de la regulacién en el Per.

Al respecto, debe destacarse el progreso logrado, a nivel internacio-
nal, en la identificacién de las mejores préacticas de regulacion, asi como
de los principios béasicos que han orientado sus disefios institucionales,
lo que incluye la autonomia de las agencias reguladoras, la participaciéon
ciudadana v la transparencia de las decisiones, asi como los mecanismos
de evaluacion y rendicion de cuentas. Hoy contamos con textos muy
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elaborados que facilitan la evaluacion de los sistemas de regulacion en
los sectores de infraestructura. Lamentablemente, como se explica en el
balance realizado, no hay evidencia de que estos estudios hayan tenido un
impacto sustantivo en las politicas publicas implementadas en el Pert.

Asimismo, si bien se han realizado estudios especificos sobre los desafios
asociados a la expansion de la cobertura y a la promociéon del acceso a los
servicios publicos en el Per(i, es evidente el déficit de conocimientos que atin
existe en este campo. Las principales investigaciones se han concentrado
en sectores determinados, como las telecomunicaciones y la electricidad.
Puede afirmarse que el balance, en este nivel, es positivo, considerando
el nimero vy la calidad de los estudios realizados. Sin embargo, es preciso
reconocer que algunos de los principales obstaculos que frenan el acceso a
los servicios transcienden el &mbito sectorial, y requieren politicas publicas
de carécter mas comprehensivo e integral, sustentadas en estudios de mayor
alcance, con un enfoque multidisciplinario y multisectorial. Al respecto, se
han destacado algunas contribuciones de la geografia, las ciencias politicas
y los estudios urbanos, desde la perspectiva del desarrollo humano.

Salvo contadas excepciones referidas en el balance, no se han reali-
zado nuevas investigaciones sobre el impacto de los procesos de privati-
zacién y la percepcion de la ciudadania. El contexto politico ha cambiado
y, al parecer, la privatizacion de las empresas estatales —entendida como
la transferencia de la propiedad de activos al sector privado— ha dejado
de ocupar un lugar central en la agenda de politicas publicas. Lo que hoy
tiene un lugar prioritario es la concesion de proyectos de infraestructura
y el disefio de esquemas de cofinanciamiento publico y privado. Como se
indico, este tema fue oportunamente identificado en la agenda propuesta
por Iguiniz y Barrantes, hace cuatro afios, y claramente se mantiene como
un asunto prioritario.

Por ultimo, se ha avanzado muy poco en el andlisis comparativo de
los marcos regulatorios y de los mecanismos especificos aplicados en cada
uno de los sectores. Se trata, sin duda, de un ejercicio complejo, consi-
derando las peculiaridades de cada sector y los problemas metodolégicos
que debe resolver este tipo de andlisis. Sin embargo, esta linea de investi-
gacion podria facilitar la «fertilizacién cruzada» de las ideas generadas por
los estudios sectoriales, dando lugar a una reflexién mas elaborada sobre
los problemas derivados de una eventual incongruencia entre el desarrollo
institucional en cada sector y los incentivos implicitos en los modelos de
regulacion adoptados.
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CAPITULO 10
Salud

Pedro Francke

Pontificia Universidad Catélica del Pert

1. BALANCE DE LAS INVESTIGACIONES EN SALUD
2004-2007

1.1. VISIONES COMPREHENSIVAS DE LAS POLITICAS DE SALUD

Las investigaciones en salud tuvieron un momento de amplitud entre el
2000 y el 2003. La transicion democratica y el fin de una década marcada
por los intentos de «reforma sectorial» impulsados a partir del Informe de
Desarrollo Mundial 1993 son los grandes factores que lo explican. Asi, en
ese periodo se publicaron cuatro textos abarcadores sobre las politicas de
salud: Politicas de salud 2001-2006 (Francke, ed. 2001); Por un pais
saludable. Propuesta de politicas de salud (Ministerio de Salud 2001);
Politicas de salud para el siglo XXI (Arroyo, ed. 2002); y Lineamientos
de politicas de salud 2002-2012 (Ministerio de Salud 2003).

En el periodo posterior, 2004-2007, las principales contribuciones
comprehensivas sobre las politicas de salud fueron los textos Hacia una
reforma sanitaria por el derecho a la salud (ForoSalud 2005), de auto-
ria colectiva de una decena de expertos salubristas; Politicas de salud
2006-2011 (Francke, Arroyo y Guzman 2006); y Repensando la salud
(Petrera y Seinfeld 2007). El primero es un texto que revisa la proble-
matica y plantea estrategias de politica desde una vision del derecho a la
salud (cuyo contenido es desarrollado en el libro) y que incluye aspectos
relativos a la politica de salud como parte de una proteccion social general,
al financiamiento de la salud, a la calidad, a los recursos humanos, a la
participacién ciudadana y a la descentralizacion. El segundo trata de una
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manera mas especifica cuatro politicas claves en salud —promocion de
la salud, aseguramiento, participacion ciudadana y recursos humanos—,
y plantea una rapida revisién de diagnostico y estrategias, asi como una
propuesta de implementacién del tipo «<hoja de ruta» que contiene medi-
das y metas. El tercero revisa con mas detalle los aspectos econémicos y
financieros, asi como las propuestas de reforma.

A estos se suma un texto corto, la Declaracion de la Il Conferencia
Nacional de Salud, que también presenta una visiébn comprehensiva en
torno al derecho a la salud, los determinantes macrosociales de la salud, los
determinantes intermedios de la salud, el aseguramiento y la participacion
ciudadana.

Posteriormente, algunos textos han tratado las politicas de salud en
el marco de una visién mas general de las politicas sociales. Estos son el
libro del Banco Mundial sobre politicas sociales, Hacia un nuevo contrato
social (Cotlear, ed. 2006), que incluye una seccién sobre politicas de salud
escrita por Rony Lenz y Betty Alvarado, entre cuyas contribuciones mas
destacadas estan la descripciéon de los avances en términos de indicadores
como la mortalidad infantil (que se reduce maés rapido que en el resto de
Latinoameérica), la presentacion de los efectos y problemas del Seguro
Integral de Salud (SIS) y el andlisis detallado de las razones por las cuales
los comités locales de administracion en salud (CLAS) muestran impactos
positivos en los servicios de salud.

Esta también el libro de Fritz DuBois (2004), que resalta que segin la
Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), en el afio 2003 el porcentaje de
personas que habiéndose declarado enfermas se atendieron fue de 45%.
Entre las razones para no atenderse estan la automedicaciéon (2,3 millones
de personas), la falta de recursos econdémicos (2,2 millones), la preferen-
cia por remedios caseros (1,7 millones), etcétera. Esas cifras confirman
la existencia de un problema creciente de falta de acceso a los servicios
de salud. Para el autor, un mal que ha venido agravandose es el de las
filtraciones: la poblacién con mayores niveles de ingreso ha aumentado
su utilizacién de los servicios publicos del Ministerio de Salud (MINSA), en
detrimento del uso de los establecimientos privados y de EsSalud. Asi, el
MINSA subsidia a personas que tienen capacidad adquisitiva, desviando
recursos y dejando sin acceso a las realmente necesitadas. También existe
un problema de subsidios cruzados debido a la utilizacion de los servicios
del MINSA por parte de los asegurados tanto de EsSalud (12%) como de
los servicios privados (9%).



Salud 405

Finalmente, esta la revision de los indicadores de focalizacion de
programas sociales hecha por Pablo Lavado (2007), que reitera hallazgos
previos referentes a que los servicios de EsSalud tienden a beneficiar sobre
todo a los estratos de ingresos medios y no se distribuyen de manera pro-
gresiva, a diferencia de los centros y puestos del MINSA, que si benefician
a los pobres.

Junto a ellos esta el libro de texto de Seinfeld sobre economia de la
salud (Seinfeld 2006a), que es el primer libro de texto que conocemos en
el Per(1 sobre este tema.

1.2. GLOBALIZACION Y SALUD

El avance del fendbmeno de la globalizacion ha llevado a que se realicen
algunos trabajos de anélisis sobre la salud. Cueto y Zamora, eds. (2006)
presentan una seleccion de articulos sobre el tema, algunos relativos a la
problematica internacional y otros, como el de Zamora, que pasan revista
a los efectos de la globalizacién sobre la rectoria en salud. Zamora sustenta
que cada dia es més evidente que los fenémenos de caracter global influyen
y determinan el estado de salud de la poblaciéon peruana, por un lado, vy
reducen los méargenes de maniobra de nuestros instrumentos de politica,
por otro. Resaltan, al respecto, las nuevas regulaciones y mecanismos del
comercio mundial; la cada vez més rapida diseminacioén del conocimiento;
el fortalecimiento de la ciudadania y de los derechos sociales, como la salud;
la amenaza de nuevas enfermedades infecciosas de caracter epidémico y
los masivos cambios climaticos, que conllevan muerte y destruccion. Sin
embargo, anota Zamora, la globalizacién atin no forma parte de la agenda
de prioridades de la élite que lidera las politicas publicas en salud en el
Per(i 0 que tiene gran influencia en estas.

Con un alcance mas especifico, varios estudios se han dedicado a
analizar el efecto del Tratado de Libre Comercio (TLC) con Estados Unidos
sobre los precios y el acceso a las medicinas. Un estudio de Roberto Lopez
(2005) presentd una revision previa a la suscripcion del TLC con Estados
Unidos —en la primera etapa de las negociaciones—, y abordé los temas
del debate referidos a propiedad intelectual y medicamentos, asi como los
riesgos del TLC. Posteriormente, Apoyo Consultoria (2005), el Ministerio
de Salud (2005), el Instituto Nacional de Defensa de la Competencia y de la
Proteccion de la Propiedad Intelectual (2005) y Fairlie v Queija (2006), en
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una parte de su texto, han realizado estimaciones acerca del posible efecto
del TLC sobre los precios y el acceso a los medicamentos. Seinfeld y La
Serna (2006) revisan y comparan las metodologias de los tres primeros.
Solamente el Ministerio de Salud (2005) incluye un estimado de los efectos de
la incorporacion a la Organizacion Mundial de Comercio (OMC) en funcion
de los resultados de la Ronda Uruguay sobre los precios de los medicamen-
tos, asi como de los efectos sobre algunas enfermedades especificas como
la malaria, las enfermedades cardiovasculares y el VIH-sida.

1.3. COMPORTAMIENTOS Y PERCEPCIONES SOCIALES SOBRE LA
SALUD

Estos afios han sido fructiferos en cuanto a investigaciones sobre las
percepciones de la poblacién respecto a la salud y los servicios de salud.
Durante el 2005, el MINSA lanz6 una Cruzada de Derechos y Respon-
sabilidad en Salud, en el marco de la cual incentivd a que las personas
escribieran una «Carta de la salud», planteando sus puntos de vista al
respecto. Luego, en Ayacucho, desarroll6 una iniciativa especial para dar
seguimiento y respuesta a los problemas planteados por la poblacion.
Tanto las cartas como la experiencia han sido sistematizadas en el libro
de Ariel Frisancho (2006).

Marfil Francke y Raquel Reynoso (2007), por su parte, hicieron una
investigacién con una metodologia participativa, buscando recoger los
puntos de vista de la poblacién sobre la salud, sus principales problemas
y su relaciéon con los distintos prestadores de salud. El estudio es novedoso
respecto a las técnicas de investigacién utilizadas, que buscan recoger
con prolijidad los sentires y saberes de los habitantes de pueblos rurales y
asentamientos urbano-marginales. Entre los descubrimientos, resaltan la
importancia que otorga la poblacién a la salud ambiental, la compleja rela-
ciébn que se establece entre la medicina tradicional y la medicina occidental
—a veces se recurre a una, otras veces a la otra—, y las quejas referidas
a la calidad del servicio en centros de salud y hospitales.

Aproximaciones de este corte, pero en torno a temas mas especificos,
son realizadas por Chéavez, Guerrero, Ayzanoa y Espinoza (2007) con
relacion a los servicios de salud sexual y reproductiva para adolescentes
en La Libertad, en los cuales la confianza en los servicios de consejeria es
fundamental.
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Rodriguez, Ascencio y Gamero (2005) hacen un anélisis del trato que
reciben las personas que viven con VIH-sida en Ica, y encuentran que en
multiples espacios sociales e individuales se presenta una preocupante
discriminacién y falta de respeto por los derechos de estas personas. La
exclusiéon y estigmatizacion de las personas seropositivas atentan, ademas,
contra el autocuidado y la prevencion de reinfecciones, asi como contra la
posibilidad de que ellas se comporten responsablemente con sus parejas
sexuales.

Julio Portocarrero (2006) analiza las visiones y relaciones entre
medicos y pacientes enfermos de tuberculosis en dos de los penales més
hacinados del pais. Las posibilidades de contraer enfermedades infecto-
contagiosas dentro de una prisién son mucho mayores que las que se
presentan en otros contextos sociales. En nuestro pais, los reclusos tienen
una probabilidad de contagiarse de tuberculosis siete veces mayor que la
del resto de la poblacion. Para algunos, este hecho se relaciona con poli-
ticas gubernamentales enfocadas en combatir y castigar la delincuencia,
pero que se desentienden de la situaciéon de los internos. Esta politica
ha generado que las prisiones se encuentren hacinadas y sobrepasen las
posibilidades de atencién de los servicios médicos existentes en estas.

1.4. DERECHOS EN SALUD, ORGANIZACION SOCIAL Y
PARTICIPACION

Dada la importancia que se le ha dado en los tltimos afios al derecho a
la salud, no han faltado algunos estudios al respecto. Janet Tello (2007)
revisa la jurisprudencia sobre el derecho a la salud en los paises andinos y
encuentra avances desiguales. El estudio de Corcuera, Hidalgo v Quintana
(2005) sobre mecanismos de exigibilidad del derecho a la salud analiza
algunos casos reales —y también simula otros— en torno a mecanismos
como las quejas en los establecimientos, las quejas ante la Defensoria
del Pueblo y los procesos judiciales. Rossina Guerrero y Susana Chavez
(2005) revisan los problemas en la atencién de las victimas de violencia
sexual, y de paso encuentran serios problemas en el derecho a la infor-
maciétn v la transparencia en los hospitales publicos. Con relacién a la
salud mental, el reporte de la Asociacion Pro Derechos Humanos y MDWI
(2004) es revelador sobre los problemas existentes en la atenciéon de las
personas internadas en hospitales psiquiétricos, en los que se presentan
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muy serias violaciones de sus derechos fundamentales. Las supervisiones
de la Defensoria del Pueblo (2007, 2006a y 2005, informes defenso-
riales nimeros 102, 105 y 120) también han aportado documentaciéon
sobre graves problemas en la calidad de la atencién en los hospitales y
establecimientos publicos, tanto del MINSA como de EsSalud. Asimismo,
Amnistia Internacional (2007) ha presentado un informe respecto a la salud
materno-infantil, y el informe del relator especial de las Naciones Unidas
sobre el derecho a la salud en su visita al Perti (Hunt 2005) es igualmente
revelador desde este enfoque de derechos.

En otro ambito, Juan Arroyo (2006) ha sistematizado la creaciéon y
organizacién inicial del Foro de la Sociedad Civil en Salud (ForoSalud),
una red de ONG organizada en areas teméticas y foros regionales para
elaborar e incidir en politicas de salud desde un enfoque de derechos, y
que ha organizado va tres conferencias nacionales de salud con una amplia
participacién ciudadana.

Por su parte, Carranza y colaboradores (2005) sistematizaron la
experiencia participativa en salud de Lambayeque, en la que, luego de un
proceso de concertaciéon y consulta con la sociedad civil, se sometieron
a referéndum ciudadano las prioridades de salud publica, y se logré que
cientos de miles de personas votaran.

Por su parte, Pedro Francke (2007a) realiza un analisis comparativo
entre la participacion ciudadana en salud —con énfasis en los CLAS y en
las experiencias de planes participativos regionales en salud— y la expe-
riencia en programas alimentarios de ayuda social como el Vaso de Leche
v los comedores populares. Remy (2005), en su anélisis de la participacion
ciudadana, incluye también a los CLAS como una de las experiencias méas
significativas.

1.5. PROBLEMAS DE SALUD ESPECIFICOS

Un importante libro de Juan Arroyo (2006) es el primero en presentar
un andlisis sistemético con relacién a la discapacidad, su magnitud, sus
causas y la atenciéon que se le brinda en los sistemas de salud. Arroyo
calcula la demanda no atendida en rehabilitacion especializada como
90% de la franja que deberia recibirla (917.930 personas). De cada 100
personas con discapacidad, 10 requieren atencién especializada y solo una
se atiende en los 75 servicios de rehabilitacion existentes. En el caso de
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la salud mental, la situacién es méas desalentadora atin; atenciones de este
tipo representaron 1,15% de la atenciéon global del MINSA. En el caso de
EsSalud, las personas con discapacidad no gozan de ninguna excepciéon
en las normas generales de beneficios para derechohabientes y aportantes;
es decir, no existe ningun tipo de discriminacién positiva hacia ellas. Lima
tiene 25,34% de la poblacién con discapacidad, pero produce 80% de las
atenciones a las personas con discapacidad que acuden anualmente a los
servicios de rehabilitacion. En la mayoria de departamentos, no existen los
servicios de mayor complejidad para la atenciéon de dafios y secuelas, asi
como de deficiencia y discapacidades. Solo 3,9% del presupuesto del MINSA
fue ejecutado en programas para personas con discapacidad (2003). Las
dificultades de accesibilidad de las personas con discapacidad a los servicios
de salud estan relacionadas con la falta de infraestructura y equipamiento
especificos de servicios de rehabilitacion, que no se expandieron. Esto se
debe a tres problemas: el insuficiente volumen de servicios de rehabilitacion
en el &mbito nacional, su inadecuada distribucion centralizada en Lima y
el sesgo mayoritario de estos hacia las discapacidades fisicas.

Mas atencion ha recibido el tema de la salud mental con relacion a las
victimas de la violencia politica. Destacan en este campo el libro de Lisa
Laplante y Roxana Castellén (2005), que presenta una vision global del
problema; el texto de Tesania Velasquez (2007), que revisa la experiencia
de algunas comunidades de Huancavelica; asi como las propuestas de
alternativas de salud comunitaria elaboradas por la Coordinadora Nacional
de Derechos Humanos-Grupo de Trabajo de Salud Mental (2006) y por
Viviana Valz Gen (2006).

Lazo y Pérez (2006) analizan el tema de la violencia familiar y el sufri-
miento de los nifos y nifias de escasos recursos en Arequipa. Encuentran
que la magnitud del maltrato infantil en las provincias estudiadas es de
96% del total de nifios y nifias entrevistados. Segun el estudio, la forma
mas frecuente de maltrato es la psicoldgica, seguida por la fisica. Los nifios
y nifas entrevistados advierten que el castigo fisico es impuesto cuando
cometen una «falta» mayor, mientras que el psicolégico corresponde a las
«faltas» de menor envergadura. El estudio determina que para los nifios y
nifas entrevistados, la principal agresora es la madre, ya que 47% refirieron
haber sido agredidos por ella. En segundo lugar se situé al padre, con un
resultado de 36% de respuestas validas. Se encontré que las madres cas-
tigan en forma similar a sus hijos e hijas, mientras que los padres lo hacen
con mayor frecuencia a los nifios varones. En cuanto a las causas por las
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que pueden ser agredidos, los menores manifiestan que principalmente
estan relacionadas con que ellos no actiian como sus padres quisieran.
La evidencia muestra que el «<no actuar como los padres desean» puede
referirse, inclusive, a que los nifios y nifias no cumplen con tareas propias
de adultos que los padres les asignan, tales como cuidar a sus hermanos
menores o trabajar. El estudio ha revelado que el nivel de maltrato infantil
intrafamiliar que no es denunciado es elevado, ya que alcanza 88,9% de los
198 casos en que los nifios y nifias manifestaron sentirse maltratados.

En cuanto a la salud para adolescentes y jévenes, ademas del estudio
antes resenado de Chéavez, Guerrero, Ayzanoa y Espinoza (2007), Arana
y colaboradores (2004) realizan una revisiébn general de las politicas de
salud para adolescentes y jovenes. Destaca su anélisis de la iniciativa de
«municipios saludables» y las dificultades de esta para incluir la salud de
adolescentes y jovenes y la epidemia de VIH-sida, ya que, por grupos de
edad, se encuentra que los casos de sida se concentran entre los 20 y 35
afios, lo que implica que una proporcién importante de personas adquirié
la infeccién durante la adolescencia. Las investigaciones sobre vulnerabili-
dad en materia de sida pusieron sobre el tapete la necesidad de tomar en
cuenta los derechos de varias categorias de personas: de los jévenes y su
derecho a la sexualidad y a tener una buena educacién sexual y reproduc-
tiva, de las mujeres y su derecho a la equidad de género, y de las personas
homosexuales y su derecho a no ser discriminadas ni estigmatizadas por
causa de su orientaciéon sexual.

Respecto a la salud reproductiva, Mamani y Chang (2007) encuentran
que el deseo de suspender definitivamente la procreacién se incrementa
a medida que aumenta la edad de las mujeres entrevistadas. El 10% de
las mujeres de 15 a 19 afios no desean mas hijos, y a partir de los 30
afios, mas de 54,9% de las mujeres desean suspender la procreacién. A
partir de los 35 afios, la proporciéon de las mujeres que no desean mas
hijos esta por encima de 77% si se incluye a las mujeres esterilizadas. Si
observamos la brecha entre fecundidad deseada y fecundidad efectiva
desagregando la informacién por departamentos, los datos sugieren la
existencia de un niimero de nacimientos en exceso respecto al tamario de
familia deseado por la madre en los departamentos localizados en la sierra
—Huancavelica, Ayacucho, Apurimac, Cusco y Pasco—, mientras que en
los departamentos localizados en la costa esta brecha es sustancialmente
menor. Los departamentos con menores brechas son Lima, La Libertad,
Tacna, Moquegua e Ica. Este hallazgo es consistente con la nociéon de que
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si bien en el Per( la transicion demografica ha operado en gran medida,
las diferentes regiones se encuentran en distintas etapas de transicion.

En el mismo tema de la salud reproductiva, aunque en un aspecto muy
distinto, se encuentra el trabajo de Arrieta y Oneto (2007) sobre las ceséreas
en Lima. En el Perti, 13 de cada 100 mujeres tienen partos por cesarea. Sin
embargo, las cifras nacionales son muy heterogéneas. Por un lado, mas de
40% de los partos en el pais no son institucionalizados, observandose para
este grupo tasas de ceséreas cercanas a 0%. Por otro lado, 7% de los partos
se atienden en establecimientos privados de salud, y se observan en este caso
tasas de ceséreas cercanas a 50%. La creacion de las entidades prestadoras
de salud (EPS) ha coincidido con el aumento en las tasas de cesareas, que se
ha acelerado con la posterior consolidacion del sistema. Mientras que la tasa
de ceséareas se ha mantenido alrededor de 21% en el sector publico, en el
sector privado ha pasado de 28,6% en el periodo 1991-1993 a 48,6% en
el periodo 2002-2005, tasa que sube hasta 69% para el caso de mujeres
que contaron con algun seguro privado de salud. La creacion de las EPS ha
hecho que la probabilidad de tener una cesérea en el sector privado llegue
casi a duplicarse. Este efecto corresponde al riesgo moral inherente a todo
tipo de seguro, y que en el caso particular de la salud podria reforzar los
problemas de demanda inducida de ceséreas. A pesar de no ser requerida
médicamente, un médico puede promover una cesarea con el objetivo de no
afectar su horario laboral. En el sector publico, solo los médicos de EsSalud
tienen esta posibilidad, ya que ellos cuentan con la capacidad de programar
citas y atenciones. El estudio calcula que, anualmente, méas de 13 mil mujeres
han visto afectados sus derechos reproductivos debido a ceséreas inducidas
por el medico sin justificacion clinica. Estas cesareas representan mas de
6,7 millones de délares anuales en exceso que son pagados tanto por las
empresas de seguros (EPS, compaiiias de seguros y prepagas) como por los
hogares. Se plantea como solucién romper los incentivos generados por la
asimetria de informaciéon en la relacién médico-paciente-seguro, mediante
monitoreo, acortando el diferencial de ganancia entre un parto por cesarea
y un parto vaginal, asi como una mayor transparencia de informacién.

1.6. SALUD AMBIENTAL Y PROMOCION DE LA SALUD

Se ha realizado una buena cantidad de estudios sobre problemas de salud
ambiental. Una revisibn comprehensiva de la salud ambiental —que incluye
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aspectos conceptuales, una evaluaciéon en torno al derecho a la salud y
los principales problemas de politicas relacionadas— fue desarrollada por
Rengifo, Acevedo, Aldana y Calvo (2007). Otra evaluacion, con mayor
trabajo en los célculos de costos en términos de afios de vida perdidos y
econdmicos, fue la desarrollada por el Banco Mundial (2006) sobre salud
ambiental. Otro texto méas general sobre el tema ambiental muestra que
los mayores costos ambientales en el Perti son los referidos a la salud
(Sanchez y Awe 2006).

Al mismo tiempo, ha habido varios estudios sobre problemas ambien-
tales especificos. Carhuaricra (2005) revisa los problemas ambientales
causados por la mineria en el centro del pais, que han tenido consecuencias
serias sobre la salud. Rios y Armas (2005) hacen un estudio participativo
sobre la salud ambiental en la zona de Oyén, que muestra percepcio-
nes sociales de graves problemas. Spelucin y Giraldo (2007) hacen algo
similar en relaciéon con las comunidades nativas cercanas a la zona de
Camisea. Pajuelo (2005) analiza un proyecto orientado a promover los
conocimientos y la movilizacién social con relaciéon al grave problema de
la salud ambiental en La Oroya. Juan José Miranda (2007) calcula los
costos econdmicos de la contaminacién ambiental en Lima mediante sus
efectos sobre las enfermedades de la poblaciéon, mientras que Loyola y
Soncco (2007) analizan los problemas existentes, también en Lima, por
falta de acceso al agua.

En otras areas de promocioén de la salud, Nizama (2007) realiza un
analisis de la educacién en salud: el concepto, su situaciéon en el Perai y
las principales iniciativas para promoverla.

1.7. ACCESO, ASEGURAMIENTO Y USO DE SERVICIOS DE SALUD

Un anélisis de base en este tema es el Estudio de carga de enfermedad
del MINSA, revisado por Anibal Velasquez en Andlisis del estudio de carga
de enfermedad en el Pert-MINSA 2004 y propuesta metodolégica para
el ajuste con datos nacionales de morbilidad (2004).

Diversos estudios han analizado otros aspectos que influyen en el
acceso vy la demanda de servicios de salud. Un analisis general de esta
problematica y sus distintos determinantes es el que ha realizado Martin
Valdivia, con énfasis en la salud materno-infantil (Valdivia y Diaz 2007).
Una revision maés detallada del problema de las barreras geograficas y de
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las alternativas que se han ido desarrollando para hacerles frente —los
equipos itinerantes en salud y otros— puede encontrarse en Eyzaguirre y
colaboradores (2007).

El tema del aseguramiento en salud ha sido una de las principales areas
en las que el Estado ha tomado la iniciativa—con el SIS—, y también de
analisis y propuestas. Una visidn general de la situacion del aseguramiento
en salud y de alternativas al respecto se encuentra en el trabajo de Francke,
Arroyo y Guzman (2006).

Los estudios realizados por Jaramillo (2004) y Parodi (2005) analizan
el SIS en términos de su focalizacion y sus efectos sobre la cobertura de
atenciones de partos, y encuentran que hay un efecto de mayor cober-
tura, aunque este no llega a los quintiles de maés bajos ingresos. Sobre el
SIS, Lenz y Alvarado (2006) encuentran que este tiene un problema de
financiamiento, ya que solo paga 90% de las atenciones.

Otros dos estudios analizan la posibilidad de promover el asegura-
miento buscando que las personas no pobres paguen por un seguro de
salud para ellas mismas y sus familiares. De Habich, Maduefio y Jumpa
(2005) encontraron que existe un sector de profesionales independientes
y de personas de ingresos medios-altos dispuestos a pagar un seguro pri-
vado, con precios y condiciones de mercado. Queda la pregunta de qué
ha impedido que este mercado se desarrolle.

Por su parte, Seinfeld (2006b) encuentra que existe un sector de
ingresos medios que podria pagar un seguro semicontributivo; es decir,
que cubra parcialmente los costos del servicio, como el que, efectivamente,
se ha puesto en marcha en el SIS con el nombre inicial de SiSalud. La
disposicién a pagar por primas de seguros fluctiia entre 31 soles y 36 soles
mensuales por afiliado. Un incremento en el nivel de ingresos de 10%
aumenta la disposicion a pagar en 3%, mientras que un incremento de
10% en la posesion de ahorros aumenta la disposicion a pagar en 1%. La
estimacién de la demanda potencial por un seguro de salud muestra que
alrededor de 330 mil personas estan dispuestas a afiliarse a un seguro, ya
sea similar a SiSalud, EsSalud o privado. En el caso especifico de SiSalud,
la demanda potencial en Lima Metropolitana, para personas con niveles
de ingresos medios-bajos y bajos, esta entre 250 mil y 325 mil personas;
es decir, existe una demanda potencial elevada cuya atencién debe ser
considerada. Entre los atributos mas valorados por los potenciales usua-
rios de este tipo de seguro se encuentran la cobertura de medicamentos,
sepelio y gastos de hospitalizacion.
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En torno al tema de las barreras culturales y la interculturalidad en
salud, resaltado en los estudios de Francke y Reynoso (2007) y Frisancho
(2006), un estudio de Unicef y MINSA revisa la experiencia de la promo-
cién del parto vertical, que ha sido la principal iniciativa para abordar esta
importante problemética desde las politicas de salud publica.

1.8. FINANCIAMIENTO, PRESUPUESTO Y MERCADOS CLAVES

En cuanto al financiamiento y el presupuesto en salud, un reciente estu-
dio sobre las Cuentas Nacionales de Salud dirigido por Margarita Petrera
(Ministerio de Salud y Consorcio de Investigacién Econémica y Social
2007) ha actualizado hasta el 2005 los datos que se tenian del periodo
1996-2000, y ha encontrado un aumento de algunos puntos porcentuales
del PBI en el gasto nacional dedicado a la salud.

Con relaciéon al presupuesto publico, la serie de estudios cortos de
Augusto Portocarrero (2006a, 2006b, 2006c¢, 2006d, 2006e y 2006f) ha
dado luces sobre temas como la distribucion regional del presupuesto en
salud, los cobros de tarifas y el financiamiento de los CLAS, entre otros.
ForoSalud (2005), DuBois (2004) y Lenz y Alvarado (2006) también
presentan informacién y andlisis referidos a este tema.

Sobre el mercado de medicamentos, ademas de los textos referidos
al impacto del TLC va resefiados, esta el trabajo de Juan José Miranda
(2005), que enfoca su atencién en los precios de los medicamentos y en
el funcionamiento del mercado en este sector, y encuentra importantes
diferencias de precios entre medicamentos genéricos y de marca.

Con relacién a los recursos humanos, el estudio de Arroyo para el
MINSA-IDREH (Ministerio de Salud 2004) en buena parte sirve de base para
el trabajo presentado en Francke, Arroyo y Guzman (2006), en el que se
revisan los principales problemas y propuestas de politica en torno a este
tema. Esperanza Reyes (2007) revisa con mayor detalle la problemética
de los recursos humanos en el ambito de una red de servicios de salud.

1.9. INVESTIGANDO LAS INVESTIGACIONES

En un conjunto de trabajos muy innovadores en el Pert, las Primeras
Jornadas Cientificas en Salud Publica, organizadas por la Universidad
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Peruana Cayetano Heredia (UPCH), ForoSalud y otras instituciones, se
centraron en analizar cbmo se orientan y a qué responden las investigacio-
nes en salud publica en el Perti (Caceres y Cuba 2007). De este conjunto
de trabajos, merecen mencién especial el estudio de Caceres y Mendoza
(2007) sobre la logica de la produccién cientifica nacional en un contexto
de dependencia en términos de conocimientos, y el trabajo de Bardalez
y Petrera (2007) sobre cémo se determina la agenda de investigacion en
el Pert, incluyendo una propuesta de metodologia para su construcciéon
participativa entre el Estado, la academia v la sociedad civil.

2. AGENDA DE INVESTIGACION

A continuacién desarrollaremos una propuesta inicial y tentativa de las que

podrian ser las prioridades de la investigacién econémica y social en salud

en los proximos afos, a partir de una intersecciéon entre los intereses de
las politicas publicas y los temas de analisis pendientes y factibles.

1. Una gran area en la que hay muy pocas investigaciones es la refe-
rida a las relaciones existentes entre, por una parte, la prioridad
de la salud publica en las politicas nacionales y la orientacién que
tienen las politicas de salud publica, y por otra, los problemas de la
democracia politica y la exclusién social en el Pert. En efecto, las
vinculaciones entre democracia, exclusiéon social y desigualdad han
sido reiteradamente planteadas desde las ciencias sociales en el pais,
e incluso en informes internacionales como el del Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) sobre la situaciéon de
la democracia en Ameérica Latina. Es clara la debilidad de la accién
social del Estado y de su inclinacién redistribuidora, como lo sefiala
también el Informe del Banco Mundial para América Latina referido
a la desigualdad (De Ferranti, Perry, Ferreira y Walton 2004). Sin
embargo, la relacién especifica entre los rasgos de nuestra demo-
cracia y los niveles de desigualdad econémica, y las caracteristicas
de la salud publica v las politicas de salud, ha sido insuficientemente
analizada. Una pregunta clave podria ser: ;hasta qué punto y de qué
manera la debilidad y la poca redistribucién implicita en las politicas
de salud se explican por una democracia endeble, poco incluyente
vy muy desigual en cuanto a la importancia e influencia de distintos
grupos sociales?
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2. Eltema de las concepciones e imaginarios populares sobre la salud, y
especificamente sobre el derecho a la salud, también merece mucho
mayor analisis. Es necesario complementar las investigaciones que
siguen esta linea, basicamente de corte antropologico, con una visién
mas nacional e integral, que relacione esas visiones populares con el
comportamiento politico de los peruanos respecto a las politicas de
salud publica y el derecho a la salud.

3. En el terreno de los determinantes sociales de la salud, los avan-
ces existentes respecto a determinantes intermedios —educacion,
agua, ambiente, etcétera— deben ser todavia profundizados y
mejor sustentados con datos empiricos, al mismo tiempo que deben
relacionarse con lo que pueden considerarse los determinantes
estructurales o profundos, como la desigualdad, la exclusiéon y la
débil democracia.

4. Los sistemas de atencion de la salud han sido analizados con todavia
poca evidencia empirica respecto de los costos reales, en eficacia y
eficiencia, de la segmentacion y de los problemas de gestion, areas en
las que es necesario profundizar. Es marcada la ausencia de estudios
referidos a la eficiencia de los hospitales, centros de salud y redes, asi
como al desemperio de los profesionales y trabajadores de la salud,
otra area clave de investigacion futura.

5. En el terreno del aseguramiento, las investigaciones que identificaron
la capacidad vy disponibilidad de algunos segmentos de la poblacién
a pagar por seguros de salud han sido seguidas por la aplicaciéon de
politicas como el seguro semicontributivo en el SIS. Es preciso realizar
un analisis de los problemas en la aplicaciéon de estas politicas y de
sus resultados, asi como emprender nuevas investigaciones dirigidas
a actores econémicos empresariales como las pequefias y medianas
empresas (PYME) o las cooperativas cafetaleras, y también involucrar
el llamado «seguro agrario». Por otro lado, la propia experiencia del
SIS en cuanto a mecanismos de pago e incentivos generados dentro
del sistema de salud tampoco ha sido analizada.

6. Enlos altimos afios, la politica en relacion con los recursos humanos
ha incluido cambios importantes, como el nombramiento de los médi-
cos y profesionales contratados por servicios no personales y CLAS.
Deberian analizarse, a corto y largo plazo, las consecuencias de esta
medida respecto a la productividad y el desempeiio tanto de esos
profesionales como del sistema en su conjunto. A su vez, es preciso
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estudiar otra politica clave: la referida a los esfuerzos por la acredita-
cion de facultades y la certificacion y recertificacion de médicos.

7. En cuanto a los medicamentos, una iniciativa esencial ha estado
constituida por las compras conjuntas y en gran volumen, lo cual,
segun el gobierno, ha significado grandes ahorros monetarios. Sin
embargo, tales compras conjuntas podrian también ser causantes
de problemas de abastecimiento en los establecimientos publicos,
dado un sistema logistico deficiente. En el mercado de las farma-
cias, deberian estudiarse los cambios producidos por la entrada de
cadenas y la mayor iniciativa publica con las «farmacias de a sol» y
otras.

8. La descentralizacién ha ido una reforma clave de los dltimos afios,
que debe ser evaluada con profundidad. En salud, los CLAS consti-
tufan desde antes una propuesta de descentralizacién, pero queda la
tarea de evaluar los cambios que han sufrido con el nombramiento
de médicos y, mas recientemente, con la aprobacién de una nueva
ley cuya implementaciéon esta pendiente. El proceso de descentrali-
zacién aplicado entre los afios 2002 y 2006 ha puesto el énfasis en
la transferencia de competencias a los gobiernos regionales y, en el
terreno mas practico, en la potestad de estos de nombrar a los direc-
tores regionales; por ello, es necesario evaluar los impactos de estas
reformas sobre las politicas de salud y sobre la performance de los
sistemas de salud en términos de equidad, eficacia y eficiencia. Final-
mente, en este terreno, la gran demanda que han tenido en Lima los
Hospitales de la Solidaridad —aunque béasicamente se limitan a una
capa simple de atenciones— merece también una evaluacion, tanto
en lo que respecta a ellos mismos como a su impacto en el sistema
de salud en su conjunto.

9. En los Ultimos veinte afios, el comportamiento de los hogares ha
sido analizado extensamente a partir de la Encuesta Nacional sobre
Niveles de Vida (ENNIV), la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO) vy
la Encuesta Demogréfica y de Salud Familiar (ENDES). Probablemente,
el aspecto al que se le ha sacado menos provecho —y que podria
explotarse mas— es el referido a los datos de panel. El impacto de
los programas alimentarios y de agua y saneamiento, del gasto social
y en salud, de las propias inversiones y atenciones en salud, podria
evaluarse mucho mejor haciendo uso de estos datos, que estan dis-
ponibles desde los tltimos afios.
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10. Finalmente, un &rea en la que se han emprendido muchas y diversas
acciones en los Ultimos afios, que merecen ser mas estudiadas, es la
de la participacién ciudadana vy la organizacion social. Los CLAS han
sido investigados, pero mas en cuanto a su impacto sobre la salud
que en su dindmica participativa; los planes regionales concertados
en salud no han sido analizados con detenimiento, como tampoco
las experiencias del Consejo Nacional de Salud y otras como la de
la Coordinadora Multisectorial en Salud (CONAMUSA).
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