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Presentacion

Desde el afio 1999, el Consorcio de Investigaciéon Econémica y Social
(CIES) promueve estudios que revisan el estado del conocimiento y pro-
ponen una agenda de investigaciéon de mediano plazo en temas esenciales
para la politica econémica y social del pais. La publicacion de sus resultados
ha constituido un marco de referencia para los hasta hoy catorce concursos
de investigacion realizados con el apoyo de la Agencia Canadiense para el
Desarrollo Internacional (ACDI), el Centro Internacional de Investigaciones
para el Desarrollo (IDRC por sus siglas en inglés) y, mas recientemente, el
Scotiabank y la Fundacién Manuel J. Bustamante de la Fuente.

El primer balance vy agenda, centrado en el campo de la investigacién
econdmica, fue publicado en el afio 2000. El segundo, publicado en 2004,
amplié su cobertura a otros ambitos de las ciencias sociales; vy el tercero,
que sali6 a la luz en 2008, incluyd un innovador capitulo que resumia las
prioridades de investigacion del sector publico.

El presente constituye el cuarto volumen de la serie. En esta oportuni-
dad, el libro hace un balance de la investigacion econémica y social produ-
cida durante los ltimos cuatro afios (2007-2011) y plantea una agenda de
investigacion en trece capitulos que abarcan temas econémicos, institucio-
nales, sociales y ambientales prioritarios para el disefio, ejecucion o evalua-
cion de politicas v programas publicos en el Pert, la que ha de orientar el
esfuerzo de investigacion del CIES durante los préximos afios.

El primer capitulo es una recopilaciéon de las demandas de investi-
gacion del sector publico enviadas para el Concurso 2012, asi como los
requerimientos del VI Consejo Consultivo del Sector Publico (CCSP) del
CIES, celebrado en diciembre de 2011. Desarrollando lo iniciado en el
anterior volumen, las demandas provienen ahora de la mayor parte de los
sectores del gobierno y estan mas orientadas hacia areas donde la investi-
gacion académica rigurosa puede contribuir a la formulacién de politicas
publicas basadas en evidencia.

(15]
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Los otros capitulos versan sobre doce areas clave: politica macroeco-
némica y crecimiento; insercién en la economia internacional; desarro-
llo regional vy descentralizacion; empleo; educacién; ciencia, tecnologia e
innovacién; salud; pobreza, distribucion del ingreso y programas sociales;
medio ambiente y recursos naturales; desarrollo rural; modernizacion de la
gestién publica; y gobernabilidad, corrupcion y transparencia.

Para la elaboracién del volumen, se convoco a un concurso de exper-
tos en cada tema. Los investigadores seleccionados realizaron el balance de
toda la produccién académica, no solo de las instituciones socias del CIES
sino también de otras entidades o autores, incluyendo estudios hechos en el
extranjero sobre el Perti. Con base en este balance, en entrevistas con inter-
locutores clave del Estado y la sociedad civil y en la revision de documentos
oficiales del actual gobierno, los investigadores identificaron temas relevan-
tes para las politicas publicas en los proximos cinco afios. Adicionalmente,
se buscod precisar temas nuevos o insuficientemente trabajados que tienen
especial importancia para las politicas publicas en el quinquenio, conside-
rando los cambios, tendencias y retos que esta experimentando el pais.

Cada capitulo fue sometido al riguroso escrutinio de otros expertos,
y todos los temas fueron materia de talleres de validacion de la agenda de
investigacion con la participacion de altos funcionarios del Estado y espe-
cialistas de la comunidad académica.

El documento esté dirigido no solo a los investigadores académicos,
sino también a otros profesionales del sector publico v la cooperacién
internacional, asi como a lideres empresariales, de opinién publica y de la
sociedad civil. Asimismo, puede ser (til para los estudiantes universitarios
y para cualquiera que busque entender mejor la economia y la sociedad en
el Per(i de nuestro tiempo.

Queremos expresar nuestro agradecimiento a cada uno de los
autores por su entusiasmo, profesionalismo v diligencia. También merecen
reconocimiento los funcionarios del Estado y especialistas académicos que
contribuyeron a perfeccionar la agenda de investigacion. Agradecemos
muy especialmente el apoyo del IDRC, que permiti6 emprender los estudios
aqui presentados, y el auspicio de la Cooperacién Alemana al Desarrollo
(GI2) y la Fundacion AVINA para materializar la presente publicacion.

Lima, noviembre de 2012

JAVIER PORTOCARRERO XAVIER GORDILLO
Director Ejecutivo Director Adjunto



CAPITULO 1

Requerimientos de investigacion
del sector publico

En junio de 2008, el Consorcio de Investigacién Econémica y Social
(CIES) conform6 el Consejo Consultivo del Sector Publico (CCSP), inte-
grado por representantes de alto rango de los sectores gubernamentales
involucrados en el desarrollo vy la aplicaciéon de la politica econémica
y social, con el objetivo de fortalecer el vinculo entre la comunidad
académica nacional y el Estado peruano. La participacién de estos
representantes es muy valiosa, pues sus requerimientos constituyen
aportes importantes al momento de establecer las iniciativas de investi-
gacion de las instituciones asociadas del Consorcio en las convocatorias
al concurso de investigacion que este tltimo promueve cada afo.

El 27 de diciembre de 2011 se reuni6 el sexto CCSP del CIES,! a su
vez el primer CCSP del actual gobierno. Ademéas de instalar el Consejo,
el propésito era recoger las necesidades de investigaciéon e informacion
del sector publico para el periodo 2012-2016. Los asistentes coincidieron
en la necesidad de generar conocimiento en las areas prioritarias de

1 Por el Ministerio de Economia asisti6 el ministro Luis Miguel Castilla Rubio; por el
Ministerio de Desarrollo e Inclusién Social, la ministra Carolina Trivelli Avila; por
el Ministerio de la Produccion, el ministro José Urquizo Maggia; por el Ministerio
de Educacion, la ministra Patricia Salas O’Brien; por el Ministerio de Agricultura,
el ministro Luis Ginocchio Balcézar; por el Ministerio de Trabajo y Promocion del
Empleo, el ministro José Villena Petrosino; por el Ministerio de la Mujer y Poblaciones
Vulnerables, la viceministra de la Mujer Rocio Villanueva; por el Ministerio de Salud,
el secretario general Danilo Céspedes; y por el Ministerio de Comercio Exterior y
Turismo, la secretaria general Patricia Cervan Diaz. Por el Banco Central de Reserva
del Per asisti6 Adrian Armas, Gerente de Estudios Econémicos; y por el Gobierno
Regional de Arequipa Carlos Leyton Mufioz, asesor del presidente regional.

(17]
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la politica econémica y social, considerando transversalmente asuntos
de género, equidad e interculturalidad; de fortalecer las capacidades
de investigacién de las universidades regionales dada la importante
proporcion de politicas que se estan descentralizando; y poner especial
interés en las actividades vinculadas al fortalecimiento institucional vy la
modernizacién del Estado. La reunién finalizé con el compromiso de los
miembros del CCSP de enviar al CIES sus necesidades de investigacion,
las cuales se presentan en este capitulo. A estas se suman los anteriores
requerimientos de investigacion remitidos al CIES en 2011.

El orden de presentaciéon de los requerimientos es el siguiente: se
comienza con los sectores econémico-productivos, luego se presentan
los del &mbito social y se cierra con los otros sectores transversales.
Dentro de cada sector, las demandas se organizan de acuerdo con las
prioridades enumeradas y se describen y/o mencionan las necesidades
de investigacion en el interior de cada item.

1. MINISTERIO DE ECONOMIA Y FINANZAS

1.1. IMPACTO DE LA POLITICA FISCAL SOBRE LA ACTIVIDAD
ECONOMICA DE ACUERDO CON LA FASE DEL CICLO
ECONOMICO

La politica fiscal podria ser mas efectiva en la tarea de mitigar recesiones
v menos efectiva al intentar atenuar periodos de boom. Paralelamente,
podria ser incluso mucho menos efectiva si la expansién es prologada y
mas efectiva aln si la recesion es corta. Lo anterior se sustentaria en el
hecho de que durante las recesiones (expansiones) las restricciones de
liquidez por parte del sector privado son mayores (menores), con lo cual
es probable que los canales de propagacién y transmisién de la politica
fiscal se vean afectados. Este es un tema que requiere ser investigado.

1.2. INSTRUMENTOS DE POLITICA FISCAL CON MAYOR EFECTIVIDAD
SEGUN LA FASE DEL CICLO ECONOMICO

Tanto por el lado de los ingresos fiscales como del gasto publico, la poli-
tica fiscal puede generar importantes impactos, sin embargo, los canales
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de transmisién de estos podrian sufrir cambios de acuerdo con la fase
del ciclo en que se encuentre la actividad econémica, determinando
que los instrumentos de politica fiscal tengan impactos asimétricos en
el ciclo econémico. En ese sentido, durante procesos de contraccién,
el instrumento de mayor impacto sobre la actividad econémica podria
ser el gasto publico debido a que se ejecuta con mayor rapidez que
una reduccion en la tasa impositiva, mientras que un incremento en la
tasa impositiva podria atenuar la demanda interna con mayor efectivi-
dad durante procesos de expansion prolongados. Toda esta dinamica
requiere ser analizada.

1.3. REZAGOS DE LA POLITICA FISCAL DEPENDIENDO DE LA FASE
DEL CICLO ECONOMICO

También es necesario investigar la politica fiscal, especialmente cuando
presenta cierta inercia debido a la natural demora de la demanda en
absorber la totalidad del choque fiscal aplicado (que en el caso de una
expansion fiscal se puede relacionar con las restricciones instituciona-
les que generan retrasos en la ejecucidon presupuestal). Sin embargo,
dicha inercia puede diferir segtin la fase del ciclo en que se encuentre
la economia. Esto es, durante procesos recesivos una expansion fis-
cal podria demorar mucho méas en ser absorbida totalmente por la
demanda debido a problemas en los canales crediticios, mientras que
en un escenario de expansion de la actividad econémica los canales de
crédito impulsarian rapidamente la demanda, con lo cual los rezagos
podrian no ser muy prolongados.

1.4. HETEROGENEIDAD DEL MULTIPLICADOR DE ACUERDO A LA
COBERTURA INSTITUCIONAL

Tomando en cuenta: (i) la creciente importancia de los gobiernos
regionales y locales en la asignacion de recursos publicos; (i) la
cercania de los gobiernos subnacionales a los agentes econémicos
mas vulnerables en escenarios de contraccién; v (iii) las restricciones
institucionales que han provocado que durante ciertos periodos la
ejecucion del gasto se encuentre por debajo de lo previsto, se requiere
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un andlisis més detallado sobre la efectividad de la politica fiscal, y en
particular sobre el multiplicador fiscal en estos niveles de gobierno. En
ese sentido, tiene enorme importancia investigar si el multiplicador
del gasto difiere segiin el nivel institucional que ejecuta la partida
presupuestal asignada.

1.5. RESPONSABILIDADES DEL GASTO SUBNACIONAL

Es necesario analizar las responsabilidades de gasto asignadas a los
gobiernos subnacionales en el actual esquema de relaciones fiscales
intergubernamentales, identificando si existe duplicidad de esfuerzos
y, por ende, desperdicio de recursos, subcobertura y conflictos inter-
jurisdiccionales. La politica publica requiere de estos hallazgos para
proponer un esquema de distribucién de funciones y competencias
mas idéneo, que delimite las responsabilidades de cada nivel y permita
alcanzar mayor eficiencia en la provision de bienes y servicios publicos
a escala regional y local.

1.6. DESEMPENO DE LAS TRANSFERENCIAS FISCALES
INTERGUBERNAMENTALES

El sistema fiscal intergubernamental peruano se basa fundamental-
mente en transferencias. Las investigaciones respecto de este modelo
necesitan tomar en cuenta lo siguiente:

e Laeficaciay eficiencia de las inversiones en el ambito subnacional,
donde se concentra la mayor parte de este gasto, incluyendo los
factores que limitan la ejecucién como la ausencia de capacidades
técnicas y administrativas, vy la falta de articulacion interguberna-
mental y entre gobiernos de un mismo nivel.

e Conocer cudl es la contribucién de la inversién publica en el cre-
cimiento regional, y las brechas sociales y de fomento productivo
entre territorios.

e En lo que respecta a las transferencias corrientes, identificar las
necesidades regionales y el costeo de los servicios considerando las
especificidades regionales, lo que permitira asignar estos recursos
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con base en las brechas fiscales de los territorios y lograr los obje-
tivos de convergencia regional y el principal objetivo del gobierno
actual: el crecimiento con equidad.

¢  Evaluar la sensibilidad de las finanzas publicas subnacionales, espe-
cialmente de las circunscripciones dependientes de actividades
relacionadas con las industrias extractivas, a choques no esperados
en los precios de las materias primas.

1.7. COMPORTAMIENTO DEL GASTO DE INVERSION PUBLICA

En los tltimos afios, la tasa de crecimiento del producto bruto interno
(PBI) de la economia peruana ha sido medianamente aceptable, sin
embargo, surgen dudas sobre su sostenibilidad a mediano y largo
plazo. Por eso, los responsables de la gestion de la inversiéon publica
deben determinar el tamario de la inversién —infraestructura, inves-
tigacion, extensién y otros— que permita garantizar este nivel de
crecimiento. Conocer y/o estimar la magnitud de las necesidades de
inversion publica en infraestructura (riego, transporte, saneamiento,
comunicaciones y energia) y en materia de ciencia, tecnologia e inno-
vacién es muy importante, pues contribuira tanto a la priorizaciéon
como a la distribuciéon y ejecucién de los recursos publicos en las
diferentes regiones del pais. Por lo expuesto, es preciso contar con
aproximaciones sobre:

¢ La evolucion de la inversién publica en infraestructura de trans-
porte, telecomunicaciones, energia, saneamiento y riego.

¢  Laevolucién de la inversion publica en salud, educaciéon y nutricion.

e La evolucién y los esquemas de la inversiéon publica y privada en
ciencia, tecnologia e innovacién por regiones.

e  Los requerimientos de inversion publica y privada en investigacion
y desarrollo.

1.8. IMPACTO DE LA INVERSION PUBLICA

En la dltima década, la inversiéon publica ha registrado un incremento
sustantivo, pero el pais no cuenta con estudios y/o evaluaciones que
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muestren sus resultados o impactos en el bienestar de la poblacién. Al
respecto, se requieren investigaciones que ayuden a medir la contribu-
ci6n de la inversion publica al crecimiento econémico y la disminucion
de las desigualdades intra e interregionales en el pais. Igualmente, serian
necesarios estudios microeconémicos que identifiquen las diferentes vias
a través de las cuales la inversion publica contribuye a la reduccién de
la pobreza en los diferentes ambitos del pais. En tal sentido, las areas
de interés son las siguientes:

e  Sistematizaciéon de experiencias exitosas de inversién publica en
salud, educacién y nutricion.

¢ Evaluacion de impacto del gasto publico en la formacion de capa-
cidades e infraestructura productiva.

¢  Evaluacion de impacto del gasto publico en ciencia, tecnologia e
innovacion.

e  Evaluacion de impacto de la inversion publica en el crecimiento,
la desigualdad vy la pobreza.

e  Evaluacién de impacto de la inversion publica en la convergencia
regional.

e Estimacién de los efectos de la inversion publica en educacion
mediante el uso de técnicas cuasi experimentales en variables de
cobertura (matricula) v logro educativo (rendimiento, repeticion,
etc.), diferenciados por nivel educativo (inicial, primaria, secunda-
ria) y nivel de gobierno a cargo de la ejecucion de la inversion.

1.9. METODOLOGIAS PARA LA INVERSION PUBLICA

La Direccién General de Politicas de Inversion Publica (DGPI) del Minis-
terio de Economia y Finanzas es la més alta autoridad técnica normativa
del Sistema Nacional de Inversién Publica (SNIP), y tiene atribuciones
para declarar la viabilidad de los proyectos de inversion publica finan-
ciados con operaciones de endeudamiento u otra que conlleve el aval
o garantia del Estado. Con el propésito de mejorar la calidad de la
inversion publica y alcanzar sus objetivos, la DGPI elabora y aplica un
conjunto de principios, normas técnicas, métodos y procedimientos
para la formulacion, evaluacion vy ejecuciéon de proyectos de inversion
publica, y estd en permanente busqueda de nuevas metodologias de
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identificacion, formulaciéon y evaluacion de proyectos en las areas de
energia, salud, saneamiento, riego, ciencia, tecnologia e innovacion.
Por ello, considera relevante lo siguiente:

e Andlisis costo-beneficio para la realizacién de proyectos de inver-
sibn bajo el esquema de asociacion publico privada (APP).

¢ Elaborar metodologias de evaluaciéon ex post de proyectos de
inversion bajo el esquema de APP.

¢  Evaluaciones de impacto de intervenciones publicas con objetivos
de inclusién social.

e  Articulacién territorial de la inversién publica.

e  Estimacién del valor social del tiempo para diferentes grupos de
poblacién a nivel nacional y departamental.

e Disefio de indicadores que aseguren la sostenibilidad econémica
en los proyectos de electrificacion rural.

1.10. EVALUACION DEL SISTEMA TRIBUTARIO

El sistema tributario peruano requiere de ajustes que le permitan ser
mas equitativo y eficiente. En este campo, las prioridades de investi-
gacién son:

e Progresividad del sistema. Realizar el andlisis a nivel de deciles
para poder determinar la actual progresividad/regresividad de
impuestos seleccionados.

e  En materia de tributacién ambiental, estudiar las nuevas tendencias
sobre su regulaciéon en otros paises y la utilizacién de los ingresos
que generan, y evaluar su viabilidad en nuestro sistema tributario.
Asimismo, analizar la aplicacién de criterios de nocividad y exter-
nalidades negativas en la imposicién a los consumos especificos
(combustibles) y su incidencia en los indicadores macroeconémicos,
a fin de mantener la estabilidad macroeconémica.

e  Tratamiento tributario de las pequefias y micro empresas (PYME).
Revisar la legislacion y la problemética en el Perti y otros paises de
la region, analizar las caracteristicas particulares de estas empre-
sas y proponer una regulacion del esquema tributario factible de
implementar.
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1.11. OPCIONES Y LIMITES DEL FOMENTO AL DESARROLLO
PRODUCTIVO RURAL

Desde inicios de la década de 1990, la cooperaciéon internacional
propone, promueve y ejecuta programas y proyectos productivos (por
ejemplo, MARENASS - Proyecto de Manejo de Recursos Naturales en
la Sierra Sur; Corredor Puno-Cusco, Sierra Sur; FEAS - Proyecto
de Fomento de la Transferencia de Tecnologia a las Comunidades
Campesinas de la Sierra, etc.). Estas experiencias deben ser evaluadas
para determinar cual o cudles de ellas permiten un escalamiento a
nivel local, regional o nacional y su posterior implementacién como
politica publica.

1.12. INNOVACION Y DESARROLLO

La tasa de crecimiento econémico mejora cuando se incrementa la
productividad; por ello, a largo plazo se requerird mayor innovacién
y desarrollo. La politica publica debe adelantarse a estas necesidades.
Es importante reunir conocimiento respecto de:

¢ Impactos de instrumentos fiscales en el fomento de la innovacion
en el Per(i. Analizar el impacto de posibles deducciones, créditos
y exoneraciones tanto en la eficiencia para fomentar la inversion
de las empresas en innovacién como en la recaudacioén, y en la
eficacia del uso de recursos publicos, entre otras variables.

¢ Retornos de la formaciéon de talentos para la innovacién. Se
requiere medir los retornos de invertir en un sistema de becas de
calidad en ciencias e ingenieria o los costos de no hacerlo, teniendo
en cuenta que formar talentos toma tiempo y muchas veces los
réditos no son faciles de percibir.

¢ Regulaciones y mecanismos de atraccién de talentos y de acele-
raciéon de transferencia tecnolégica. Analizar los tipos de politicas
publicas necesarias, los mecanismos para atraer inversién en cien-
cia, tecnologia e innovacién (CTI), etc.

¢ Medicién de sistemas de incentivos para mejorar la eficiencia
del riego vy la asignacion de derechos para el uso eficiente del
agua.
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¢ Identificacién e impacto de infraestructuras de produccién, trans-
porte y distribucidn necesarias en el futuro para asegurar recursos
energéticos para el pais.

e  Evaluacién de la matriz energética sostenible.

1.13. INSTRUMENTOS DE POLITICA PUBLICA EN CIENCIA,
TECNOLOGIA E INNOVACION

En el Per(, las actividades de CTI han estado basicamente circunscritas
a las universidades e institutos de investigacion publicos, ademas de
intervenciones relativamente limitadas del Consejo Nacional de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién Tecnoldgica (CONCYTEC). Las carencias presu-
puestales y la rigidez administrativa del Estado no han posibilitado la crea-
cién de incentivos para generar conocimiento y menos atin para dirigir
las externalidades de la investigacién hacia la productividad. Esfuerzos
recientes como el Programa de Ciencia y Tecnologia (FINCyT) y el Fondo
de Investigacion y Desarrollo para la Competitividad (FIDECOM) atin no
estan lo suficientemente institucionalizados. Para mejorar la situacion, es
necesario primero calcular los retornos de la actividad en CTI de modo
que se pueda evaluar con mayor fundamento las posibles acciones y los
instrumentos de politica que deben introducirse en el Per(.

1.14. INSTRUMENTOS Y EVALUACION DE CAPACITACION LABORAL
TECNICO-PRODUCTIVA EN EL PA[S

El crecimiento de la economia v el desarrollo alcanzado en los tltimos
afos por nuestro pais han creado necesidades de carreras y oficios de
formacién técnica en algunos sectores que no estan siendo satisfechas
desde los recursos humanos. Es muy probable que este fenémeno se
acentué en el futuro si es que no se llevan adelante acciones concer-
tadas desde los sectores publico y privado. Es necesario verificar si los
retornos de la educacién técnica estan reflejando efectivamente este
desbalance. ;Se estan generando los incentivos salariales para reducir
a futuro esta brecha? También es necesario analizar si existen otras
barreras o limitaciones que impidan que las sefiales de los salarios
mejoren la asignaciéon de recursos a la capacitacion.
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1.15. CALCULO DE LA PRODUCTIVIDAD DE LOS SECTORES AGRARIO
Y MANUFACTURERO EN EL PAIS

Es importante determinar la relevancia de los recursos naturales, el
capital humano y las tecnologias de la informacion y la comunicacion
(TIC), asi como de la asignacion sectorial del capital en la productivi-
dad. Otro objetivo debe ser determinar si la contribucién del capital
humano, o de las TIC, ha sido relevante para sustentar un crecimiento
en ganancias de productividad sostenible.

1.16. REGULACION AMBIENTAL POR INCENTIVOS DE LAS INDUSTRIAS
EXTRACTIVAS

La legislacion ambiental vigente en el Peri contiene distintos dispo-
sitivos de reduccién de las externalidades negativas sobre el medio
ambiente generadas por las actividades productivas del pais, pero estos
no han alcanzado el maximo de eficiencia. Al respecto, la teoria ha
demostrado que la regulacion por incentivos, la cual condiciona recom-
pensas o penalidades de acuerdo con alguna medida de desempeiio
de las empresas, podria ser un modelo efectivo. Se debe evaluar la
viabilidad de la aplicacién de este sistema en las actividades extractivas
de pesca, mineria y forestal del pais.

1.17. MERCADOS FINANCIEROS, LABORAL Y PREVISIONAL
PRIVADO

El desarrollo de los mercados de factores y financieros es un tema
relevante en la economia nacional. Si bien existen muchos estudios al
respecto, es prioritario investigar lo siguiente:

¢ Barreras/limitantes para la inclusion financiera: mecanismos/ins-
trumentos para superarlas.

¢ Determinantes de la morosidad de las microfinancieras: stress test
de su cartera crediticia.

e Costo del crédito de las microempresas: espacios para reducir las
tasas de interés.
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¢  Sobrendeudamiento en el sistema financiero: impacto de las medi-
das de regulacién prudencial.

e Coémo generar incentivos para que las PYME puedan financiarse a
través del mercado de valores.

1.18. ESTUDIOS DE ECONOMIA URBANA: DETERMINANTES DEL
CRECIMIENTO DE LAS CIUDADES DEL INTERIOR DEL PAIS

El Per(i no cuenta con estudios que expliquen las razones de la localiza-
cién de la poblacion v las actividades econdmicas en ciudades o regiones,
y las politicas que afectan la localizacidon econémica en el espacio regio-
nal teniendo en consideracion las ventajas competitivas y comparativas
entre ellas. Inicialmente, interesa la realizacién de investigaciones sobre
la dindmica de ciudades como Arequipa, Trujillo e Ica.

2. BANCO CENTRAL DE RESERVA

2.1. COMPETENCIA ENTRE ADMINISTRADORAS DE FONDOS
DE PENSIONES (AFP)

Los fondos administrados por las AFP han experimentado un crecimiento
importante a lo largo de la década anterior: pasaron de 2,7 mil millo-
nes de délares estadounidenses en diciembre de 2000 (5,2 % del PBI)
a 30,1 mil millones en diciembre de 2010 (19,9% del PBI). A fines de
2010, el portafolio de las AFP estaba invertido de la siguiente manera:
16% en valores del sector publico, 27% en titulos del exterior, 42% en
titulos de empresas locales no financieras (bonos y acciones) y 15% en
empresas financieras (dep6sitos, bonos y acciones). Pero la demanda
por titulos ha estado concentrada en valores con clasificaciones de riesgo
AA o superior, los que representan mas del 90%. A fin de mejorar las
perspectivas de los futuros pensionistas, incentivar la competencia y a la
vez contribuir al desarrollo del mercado de capitales, es necesario tomar
medidas para mejorar la regulacién, competencia y gestién de las AFP.

La existencia de una tasa de rentabilidad minima obligatoria ligada
al promedio de la industria distorsiona las politicas de inversién y
competencia, pues propicia el “efecto manada” entre los administradores
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de fondos de pensiones. Estas administradoras invierten en portafolios
virtualmente idénticos con el objetivo de evitar la penalidad que
recaeria sobre ellas si la rentabilidad alcanzada estuviera por debajo
de la rentabilidad promedio del sistema. Al mismo tiempo, el “efecto
manada” impide reconocer entre buenos y malos administradores, y
en consecuencia no permite que los afiliados disciplinen el mercado.
¢Debe eliminarse la rentabilidad minima? Y si no se elimina, ;deberia
cambiarse el benchmark de la rentabilidad minima para que deje de
ser el promedio de la rentabilidad del sistema?

a. Cobro de comisiones

Las comisiones basadas Ginicamente en el salario desestimulan la com-
petencia entre las AFP debido a que sus ingresos se vuelven indepen-
dientes de su desempefio, y perjudican principalmente a los afiliados
jovenes. ;Debe cambiarse el régimen de comisiones de las AFP? ;Como
debe ser este nuevo régimen?

b. Mercado de capitales

El mercado de capitales peruano es pequerio y poco liquido. Si bien en
la Ultima década el alargamiento de la curva de referencia de los bonos
soberanos ha contribuido al aumento de las emisiones del sector privado,
el saldo de estas Ultimas es atin pequerio en términos del PBl y del tamario
del sistema financiero local. La solucién de este problema requiere el desa-
rrollo de propuestas por el lado de la oferta, la demanda y la regulacion.

e Capital de riesgo. Es preciso aumentar el volumen de inversiéon
del sistema financiero dirigido a “capital de riesgo”, es decir, al
financiamiento de nuevos emprendimientos. Los fondos de capital
de riesgo constituyen uno de los pilares de la innovacién y el con-
siguiente crecimiento econémico. Asimismo, permiten una mayor
diversificacion del portafolio de los inversionistas institucionales.
¢Cudl es el déficit de capital de riesgo en la economia peruana?
;Qué esta limitando su cobertura? ;Cudl deberia ser el rol del
sector publico en este tema?

e  Portafolio de las AFP. Las AFP son las principales participantes
del mercado de capitales, pero sus inversiones solo se dirigen a
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activos de alta calificacion. Las regulaciones de la Superintendencia
de Banca, Seguros y AFP (SBS) impiden que estas administrado-
ras inviertan en acciones con poca liquidez. En 2010, solo 37
acciones de las 200 listadas en la Bolsa de Valores de Lima (BVL)
cumplieron con los requerimientos impuestos por la SBS para
ser inversiones elegibles. Tales restricciones hacen que los fondos
pierdan valiosas oportunidades de inversion, limitan la compe-
tencia y ademas son inconsistentes con el desarrollo del mercado
de capitales. Las objeciones en el sentido de que dichas acciones
son dificiles de valorizar y/o son mas pasibles de manipulacion
de precios, no deberian conducir a la prohibicién sino a un refi-
namiento de la supervisién y de las herramientas de valorizacion.
¢Qué cambios deberian darse en la supervisiéon para propiciar
una mayor diversificacién del portafolio? ;Cual es la experiencia
al respecto en otros paises?

2.2. MICROFINANZAS. ;COMO MEJORAR EL ACCESO Y EL
COSTO DEL FINANCIAMIENTO DE LAS MICROEMPRESAS
EN EL PERU?

En el Per(, el acceso de las microempresas al crédito del sistema finan-
ciero ha mostrado un aumento progresivo, y si bien las tasas de interés
han ido decreciendo, ain se mantienen altas en términos relativos.
Segn informacién de la SBS, entre 2006 y 2010 un promedio anual
de 140.000 microempresas han accedido al crédito, lo que se explica
principalmente por la mayor actividad de las entidades microfinancieras.
En un contexto de creciente dinamismo del sistema financiero para
atender a este segmento de mercado, las investigaciones deberan iden-
tificar qué medidas son necesarias para consolidar la mejora del acceso
y de las condiciones de financiamiento a estas unidades productivas.

Alternativas de promocién de la bancarizacién o captaciéon de
nuevas microempresas rurales del sistema financiero en el contexto
de rol subsidiario del Estado

e Analisis de la experiencia de otorgamiento de créditos de las
entidades microfinancieras a través de las agencias del Banco de
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la Nacién en zonas no bancarizadas del pais. ;Qué medidas se
requieren para consolidar este esquema de cooperacién?

¢ Buen gobierno corporativo de las entidades microfinancieras dada
la préxima implementacion de los acuerdos de Basilea. Por ejem-
plo, fortalecimiento de las unidades de analisis de riesgos. ;Existe
un sistema de cajas municipales en el Peru?

¢ Nivel de endeudamiento de las microempresas frente a entidades
reguladas y no reguladas (cooperativas y ONG). ;Alcance de este
problema? ;Se debe incorporar a las cooperativas y ONG que
otorgan créditos en el &mbito de supervision de la SBS?

2.3. MERCADO LABORAL

De acuerdo con el Reporte de Competitividad Global del Foro Econémico
Mundial, el Per(i se encuentra en el puesto 56 en el pilar correspondiente
a la eficiencia del mercado laboral. Dentro de este pilar, los principales
aspectos en los cuales el Peri deberia mejorar son los procedimientos
de contrataciéon y despido (puesto 102) v la rigidez del empleo (puesto
96). Ademas, la legislacion peruana es engorrosa y compleja porque en
ella coexisten numerosos regimenes laborales, cada uno con diferentes
beneficios y costos tanto para el empleador como para el empleado.

Asimismo, de acuerdo con el Instituto Nacional de Estadistica e
Informatica (INEI), 43% de los empleados se encuentra subempleado
ya sea por horas (es decir, trabajan menos de lo que desean) o por
ingresos (es decir, reciben menos dinero que el salario minimo).

La creacién de méas empleo formal en el Per( requiere un reenfo-
que vy simplificacién de la legislacion laboral. La idea es encontrar un
balance entre una mayor flexibilidad del mercado laboral y los dere-
chos de los trabajadores que genere incentivos a la formalizacién v el
aumento de la productividad.

Frente a esta problemética, el Banco Central de Reserva del Pert
tiene gran interés en investigaciones que respondan las siguientes
interrogantes:

¢ ;De qué manera se puede incrementar la flexibilidad del mercado
laboral? ;Como se pueden reducir los costos de despido y de
contratacion?
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¢Cobmo se podria reformular las contribuciones (AFP y EsSalud)
para que no sean una traba a la formalizacién pero sigan cum-
pliendo su cometido?

¢Es conveniente reformar la compensacién por tiempo de servicios
(CTS) de modo que se asemeje a un seguro de desempleo?
¢Qué esquemas se podrian implementar para que a las empresas
les resulte econémicamente rentable ser formales?

¢Cuanto afecta el incremento de la remuneracién minima vital
(RMV) los niveles de empleo informal y subempleo?

. MINISTERIO DE LA PRODUCCION

3.1. PRODUCTIVIDAD Y PYME

Urgen investigaciones que indaguen acerca de la importancia del
equilibrio entre la legislacion laboral y la legislacién que promueve el
desarrollo productivo, para reducir el nimero de PYME de subsistencia.
Especificamente, es relevante responder las siguientes preguntas:

¢Los derechos laborales plenos del trabajador de las PYME se con-
traponen al incremento de la productividad de estas?

;Cual es la relacion entre legislaciéon laboral e informalidad?
¢;Qué acciones e incentivos no tributarios se deben considerar
para promover una formalizacién laboral que incida en el incre-
mento de la productividad del trabajador y, por consiguiente, de
la empresa?

¢Cudles son las experiencias exitosas en paises similares al Peri?

3.2. TASAS DE INTERES PARA LAS PYME

Se requiere analizar los espacios para reducir las tasas de interés que cobra la
banca comercial a las PYME. Las investigaciones deben responder las
siguientes interrogantes:

;Cual es la causa mas importante de las altas tasas de interés para
las PYME?
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e ;Cuanto influye en las tasas la asimetria de informacion, el tamario
de los préstamos, la ubicacion geografica, el tipo de actividad
econdmica, entre otros factores?

e ;Cuanto podria influir la utilizacion de tecnologias de la informa-
cién en el costo de las tasas de interés?

e ;Qué mecanismos se utilizan en otros paises para abaratar el costo
final del financiamiento?

¢ ;Hay alguna relacion de causalidad entre tasas de interés e infor-
malidad?

e ;Qué tipo de productos financieros pueden ser alternativas de
menor costo y bajo qué circunstancias?

3.3. IMPACTO DE LOS FONDOS CONCURSABLES VINCULADOS A LA
INNOVACION EN LA MEJORA DE LA PRODUCTIVIDAD DE LAS
EMPRESAS

El objetivo del Fondo de Investigacion y Desarrollo para la Competitivi-
dad (FIDECOM) es promover la investigaciéon y el desarrollo de proyectos
de innovacién productiva, con la participacion de empresas o asocia-
ciones productivas, que sean de utilidad practica para el incremento de
la productividad y la competitividad, mediante el cofinanciamiento no
reembolsable con recursos del Fondo. Estos proyectos pueden orien-
tarse a la innovacién en procesos, a productos o servicios, a transfe-
rencia y difusion tecnolégica, etc. Respecto de estas experiencias, es
importante conocer:

e ;Qué mecanismos se pueden utilizar para medir el impacto de
los proyectos de innovacién en la productividad de las empresas
peruanas?

e ;Cudl es la relacioén entre innovaciéon y productividad por tamario
de empresa?

e ;Cudles son los niveles 6ptimos de cofinanciamiento para incen-
tivar la innovacion sin caer en el subsidio?

¢ ;Qué incentivos no financieros podrian acompanar a los incentivos
financieros de FIDECOM?

e ;Qué criterios o instrumentos se deberian utilizar para definir “inno-
vacion” en el contexto de FIDECOM?
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3.4. MODERNIZACION DEL SERVICIO NACIONAL DE ADIESTRAMIENTO
EN TRABAJO INDUSTRIAL (SENATI)

El SENATI tiene como objetivo desarrollar personal técnico para la
actividad manufacturera. Al respecto, el Ministerio de la Produccion
tiene interés en el desarrollo de investigaciones que respondan las
siguientes preguntas:

e ;Cudles son los mecanismos de financiamiento mas adecuados y
sostenibles para la modernizacién del SENATI?

e ;Qué tipo de alianzas son necesarias para poder responder con
mayor rapidez a los cambios en las plataformas tecnologicas?

e  ;Qué podemos aprender de modelos de otros paises como Colom-
bia, Alemania, Brasil, entre otros?

e ;Qué cambios se requieren en la metodologia de ensefianza?

¢ ;Qué aspectos del curriculo necesitan ajustes o cambios de fondo?

4. MINISTERIO DE COMERCIO EXTERIOR Y TURISMO

4.1. ESTUDIOS SOBRE EL IMPACTO ECONOMICO DEL TURISMO
INTERNO

Desde hace algunos afios, el Estado peruano ha programado los feriados
largos con la finalidad de estimular el desarrollo de la actividad turistica,
en especial el turismo interno en nuestro pais. Esta iniciativa se dirige
fundamentalmente al sector piblico, aunque puede hacerse extensiva
a la actividad privada que desee acogerse bajo la misma modalidad de
compensar las horas de trabajo en las jornadas laborales de los dias
previos o subsiguientes a las fechas declaradas feriado. El Ministerio
de Comercio Exterior v Turismo requiere de estudios que evallen qué
impacto ha tenido esta iniciativa.

4.2 . ESTUDIOS SOBRE EL IMPACTO ECONOMICO DE LAS INVERSIONES
TURISTICAS EN LA ECONOMIA PERUANA

Durante el periodo 2005-2011, la llegada de turistas internacionales
al Pert se increment6 a un ritmo de 8% promedio anual. Al concluir
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2012, se espera hayan arribado méas de dos millones y medio de turistas
internacionales. Para satisfacer la demanda creciente del sector turismo,
el Peri necesita mejorar y fortalecer la oferta en las actividades de
hospedaje, restaurantes, transportes, agencias de viajes, entre otras.
Las inversiones programadas y ejecutadas por el sector publico se
conocen, pero no asi las del sector privado, lo que amerita realizar
investigaciones directamente con los operadores de turismo.

4.3. ESTIMACION Y CATEGORIZACION DEL EMPLEO EXPORTADOR
EN LA ECONOMIA PERUANA

Se requiere anélisis que estimen el empleo exportador directo (cantidad
de empleos de las empresas que realizaron envios al exterior y que
es posible atribuir directamente al proceso exportador), asi como el
empleo exportador indirecto e inducido en la economia peruana. Tam-
bién investigaciones que empleen informacion muestral representativa
de las empresas del sector exportador, asi como informacién de la tabla
insumo-producto de la economia peruana con el nuevo afio base de
las cuentas nacionales. Asimismo, son necesarias investigaciones que
categoricen el empleo exportador total y el nivel de salarios en térmi-
nos de: (i) su participaciéon en el empleo total; (i) su distribucién por
rama de actividad econdémica, es decir, segun la clasificacién sectorial
empleada por la Superintendencia Nacional de Aduanas y de Adminis-
tracion Tributaria — Banco Central de Reserva del Pert (tradicional/no
tradicional y rubros asociados); (iii) su distribuciéon por género, ubicaciéon
geogréfica, destino de las exportaciones; y (iv) su distribucién por nivel
de calificacién y tamario de empresa.

4.4. EVALUACION DEL IMPACTO FISCAL NETO DEL TRATADO DE
LIBRE COMERCIO PERU - ESTADOS UNIDOS Y EL TRATADO DE
LIBRE COMERCIO PERU-CHINA

Las investigaciones deberan analizar el impacto fiscal neto de la
entrada en vigencia de los tratados de libre comercio (TLC) con Esta-
dos Unidos de Norteamérica (EE. UU.) y con China sobre un horizonte
de diez afios (2009-2018 para el caso de EE. UU. y 2010-2019 para
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el caso de China), empleando preferentemente modelos de equili-
brio general computable dindmico. Si bien la liberalizacién comercial
supone una reduccién en la recaudacion arancelaria proveniente de
la desgravacion aplicada a nuestras importaciones como impacto de
corto plazo, en el mediano y largo plazo genera nuevas inversiones,
asi como una mayor produccién en el sector exportador (y sectores
asociados) y un incremento en la demanda de importaciones. Por
ello, habria también que evaluar el impacto neto de mediano/largo
plazo sobre la recaudacion del impuesto a la renta y el impuesto
general a las ventas.

4.5. PROTECCION EFECTIVA EN LA INDUSTRIA PERUANA

El proceso de apertura comercial del Peri comenzé en la década de
1990, cuando su promedio arancelario era de alrededor de 66%. El
objetivo de las politicas de estabilizacion y ajuste estructural aplicadas
en ese momento fue crear las bases para reinsertar al pais en el sistema
financiero internacional y restablecer el orden macroeconémico. Los
resultados en el sector externo se evidencian en la liberalizacién aran-
celaria y en la reforma comercial emprendida mediante la suscripcion
de una serie de acuerdos comerciales con nuestros principales socios.
Asi, el arancel promedio pas6é de 13,5% en 2001 a 3,2% en 2011,
mientras que el arancel efectivo pasé de 10,9% a 1,2%. Al respecto,
se requiere conocimiento en los siguientes items:

a. Proteccion efectiva arancelaria

La reduccién arancelaria busca incentivar una mejor asignacién de
recursos e incrementar la productividad y competitividad de la industria
nacional mediante la rebaja de sus costos. En 2011, 55,6% de nuestro
universo arancelario contaba con un arancel de 0%, lo que represent¢ el
76% del total de las importaciones ese afio (100% de las importaciones
de bienes de capital y 82% de las importaciones de materias primas
y productos intermedios). Al respecto, es importante que los estudios
determinen el impacto de los cambios arancelarios de los tltimos diez
anos sobre la protecciéon de la industria nacional.
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b. Proteccion efectiva no arancelaria

La proteccion de la industria nacional no solo depende de la politica
arancelaria, sino también de las politicas tributaria, comercial e industrial,
donde destacan la creacién de zonas francas, el establecimiento de acuer-
dos de inversiéon y cooperacién técnica y la negociacion de acuerdos de
libre comercio, entre otros. Los estudios deberan medir el impacto de las
politicas mencionadas en la proteccién efectiva de la industria nacional.

5. MINISTERIO DE ENERGIA Y MINAS

5.1. PERFIL SOCIOLOGICO, PSICOLOGICO, CULTURAL Y ECONOMICO
DE LA POBLACION QUE VIVE DONDE SE ENCUENTRAN UBICADOS
LOS PRINCIPALES PROYECTOS MINEROS

Se requieren investigaciones que determinen el perfil del poblador, su
visién sobre la actividad minera, la manera como se relaciona con las
autoridades de los niveles local, regional y nacional, sus costumbres
culturales y comportamiento frente a la inversioén publica y privada, asi
como las prioridades de atencion de sus necesidades bésicas insatisfe-
chas, incluyendo la manera como creen que estas deben ser atendidas.
Los estudios deberan considerar regiones emblematicas en el norte,
centro y sur del pais. Esto permitira responder: ;Cémo pueden el
Estado y la empresa relacionarse mejor con la poblacion de la zona de
influencia de los principales proyectos mineros? ;Cuéles son las nece-
sidades basicas insatisfechas prioritarias de las poblaciones cercanas a
los proyectos mineros? ;Cémo facilitar la comprension de los proyectos
mineros por parte de la poblaciéon?

5.2. ABASTECIMIENTO DE ENERGIA A LAS PEQUENAS COMUNIDADES
DE LAS ZONAS ALTOANDINAS Y DE LAS ZONAS AISLADAS DE
LA SELVA

Hacen falta estudios que determinen los requerimientos de energia
(electricidad, gas) de acuerdo con las necesidades y la disponibilidad del
recurso en cada regién, asi como el planteamiento de alternativas en



REQUERIMIENTOS DE INVESTIGACION DEL SECTOR PUBLICO 37

el corto y mediano plazo de abastecimiento de energia que permitan
mejorar la calidad de vida de los pobladores de las zonas altoandinas
y de las zonas aisladas de la selva, e involucrarlos en actividades pro-
ductivas que les generen ingresos econémicos.

5.3. IMPLEMENTACION DE LA RED ELECTRICA INTELIGENTE EN EL
SISTEMA ELECTRICO NACIONAL

Las investigaciones deben establecer la viabilidad econémica y técnica
de la implementacién de la red eléctrica inteligente. Los equipos y
dispositivos eléctricos y de telecomunicaciones de estas redes sirven
para incrementar la flexibilidad, seguridad vy eficiencia de los sistemas
eléctricos. Asimismo, es necesario analizar la contribucién del uso de
nuevas tecnologias y de energias renovables en el sistema eléctrico
nacional, y su impacto en el ahorro de energia y la reduccién de la tarifa.

5.4. EVALUACION DE LA TRANSFERENCIA DE LAS COMPETENCIAS
DE SUPERVISION Y FISCALIZACION DE LA ACTIVIDAD MINERA
AL ORGANISMO SUPERVISOR DE LA INVERSION EN ENERGIA
Y MINERIA (OSINERGMIN) Y A LOS GOBIERNOS REGIONALES

Se necesitan investigaciones que determinen el nivel de eficiencia del
OSINERGMIN y los gobiernos regionales en el desemperio de sus fun-
ciones y su competencia de supervision y fiscalizacion de la actividad
minera. Asimismo, que analicen la conveniencia de la creacion de
un organismo autébnomo conforme lo propone la Cuarta Disposicién
Complementaria Transitoria de la Ley 28964.

6. MINISTERIO DE AGRICULTURA
6.1. CAMBIO CLIMATICO Y SEGURIDAD ALIMENTARIA
El cambio climético ha perjudicado el desarrollo de algunos cultivos en

diversas regiones, pero también ha favorecido la produccién de otros.
Las investigaciones deben identificar los efectos positivos y/o negativos
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de la variabilidad climatica para poder decidir politicas adecuadas. Por
otro lado, se requiere investigaciones que evaliien el impacto econémico y
social del cambio climético sobre la produccién agropecuaria, los produc-
tores agropecuarios y la poblacién que enfrenta inseguridad alimentaria.

6.2. SEGURO AGROPECUARIO EN EL PERU

El sector agropecuario contribuye con casi 8% del PBI nacional y es el
que mas emplea mano de obra: un poco més del 25%?2 de la poblacion
econdémicamente activa (3,8 millones de personas aproximadamente).
De estas personas, 47,6% son productores independientes v 18,6%
son trabajadores dependientes, mientras que el restante 33,2% son
trabajadores familiares no remunerados. Por ello, en el tltimo trimestre
de 2008 se implemento el Seguro Agropecuario® con una transferencia
de cuarenta millones de soles, bajo un sistema de aseguramiento de
grandes areas agricolas pero dirigido a proteger a aquellos agriculto-
res que se encuentran por debajo de la linea de pobreza. Se requiere
investigaciones que evallen econémica y socialmente este seguro.

6.3. INVERSION PUBLICA EN AGRICULTURA

La inversién publica en el agro ha atravesado diversas etapas, siendo
el apoyo financiero a fondo perdido la mas marcada. La investigacion
debe abordar los efectos de la inversion publica sobre la producciéon
agropecuaria, teniendo en cuenta que en la Ultima década se ha dado
mayor impulso a aquella dirigida a programas agrarios y programas de
riego, los cuales en conjunto suman mas del 50% del total, con el fin
de incrementar la produccién v la productividad. Si bien la produccién
agropecuaria ha crecido, es necesario determinar si esta inversion
publica focalizada en las acciones orientadas a generar igualdad de
oportunidades (desarrollo de capacidades sociales y econémicas) asi

2 Segun estimaciones propias a partir de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO)
de 2010.

3 Instrumento financiero ofrecido a través del sistema de seguros y regulado por la
Ley 26702 que cubre riesgos relacionados con la produccién agraria y ganadera.
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como al desarrollo de sistemas de riego ha incidido en el incremento
de la productividad agraria.

6.4. DETERMINANTES DE LA BRECHA DEL INGRESO POR GENERO
EN EL SECTOR AGROPECUARIO DEL PERU

El pais no cuenta con mayor informacién sobre los salarios en el campo
vy mucho menos a nivel de género. Teniendo en cuenta esto, deben ser
objeto de investigacion:

¢  Los determinantes de la brecha salarial por género interdeparta-
mental en el sector agropecuario.

e La evolucién de la brecha salarial por género dentro de cada
departamento.

e Los efectos diferenciados entre los departamentos en lo que se
refiere a la brecha salarial.

7. MINISTERIO DE DESARROLLO E INCLUSION SOCIAL
7.1. FOCALIZACION DE PROGRAMAS SOCIALES

La puesta en marcha del programa de transferencias condicionadas
Juntos en 2005 plante6 la necesidad de identificar a las personas
necesitadas de la protecciéon social del Estado. Para ello, se cred el
Sistema de Focalizacién de Hogares (SISFOH), ubicado inicialmente en
el Ministerio de Economia y Finanzas y luego transferido al Ministerio
de Desarrollo e Inclusién Social (MIDIS). A pesar de su importancia, los
mecanismos de obtencién de datos y los de control de la informacién del
SISFOH, herramienta fundamental para dirigir la ayuda social a quienes
realmente la necesitan, no han sido objeto de analisis.

Por otro lado, no solo los programas de transferencias condicio-
nadas requieren focalizar a sus usuarios potenciales. Otros programas
sociales, como el Programa Articulado Nutricional (PAN, a cargo del
Programa Nacional de Asistencia Alimentaria - PRONAA) o el Fondo
de Cooperacion para el Desarrollo Social (FONCODES), han tenido una
gestion inercial, no necesariamente orientada por una clara logica de
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focalizacion, que en algunos casos no deberia ser por hogares/personas
sino por territorios. Para ello, eventualmente el referente puede ser
las calificaciones de “poblacion en situacién de extrema pobreza” v
“poblacién en situacion de pobreza” que periddicamente construye el
INEI. No obstante, la calidad de la informacién no es robusta, incluidas
las variables y las ponderaciones que identifican el nivel de pobreza de
los territorios (distritos, provincias). Entonces, la focalizaciéon presenta
una serie de problemas que abren las siguientes lineas de investigacion:

e ;Cudles son los costos de los errores en la focalizacion, tanto
cuando generan filtracién como subcobertura?

¢ ;Los mecanismos de obtencién de informacion de la base del
SISFOH son suficientemente rigurosos y controlados como para
evitar las filtraciones y la subcobertura?

e ;Lasvariables utilizadas son todas necesarias y suficientes para iden-
tificar a los hogares que requieren de la proteccién social del Estado?

e ;Qué variables son necesarias para realizar una focalizaciéon terri-
torial que oriente las inversiones sociales del Estado a los distritos
o provincias que las requieren para cerrar brechas de servicios o
acceso a oportunidades de desarrollo?

e La informacién para construir las categorias de territorios
“pobres” o de “extrema pobreza” es suficiente y adecuada?

e ;Qué propuestas puede hacer la academia para mejorar la foca-
lizacién de los programas sociales?

7.2. MECANISMOS DE TOMA DE DECISIONES EN EL ESTADO

Si bien algunos cambios en el manejo econdémico del pais son motivo de
controversia, la opinién sobre la necesidad de introducir modificaciones
en el funcionamiento del Estado y en su cobertura territorial parece ser
unénime. A proposito, el Indice de Densidad del Estado del Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)* muestra que el desa-
rrollo del Estado peruano es extremadamente desigual, lo que agrava las
desigualdades sociales en el pais. El “Estado con soroche”, en palabras

4 Véase <http://www.pnud.org.pe/data/publicacion/idh2009voll.pdf>.
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del Presidente Humala, expresa esta debilidad en lo que respecta a la pre-
sencia del Estado y parece haber recogido altas expectativas de cambio
en la poblacion. Sin embargo, estructuras altamente inerciales podrian
atentar contra la posibilidad de introducir cambios significativos en la
accion del Estado. El proceso de descentralizacion, la transformacion mas
importante en la institucionalidad estatal desde la transicién democratica,
no se muestra hasta el momento capaz de marcar un nuevo rumbo y
podria haber heredado las mismas dificultades para introducir cambios.
Las investigaciones podrian contribuir a establecer como cambiar el com-
portamiento en el Estado. Investigaciones etnogréficas en los diferentes
niveles de gobierno (central y descentralizados) sobre los mecanismos,
maneras y trabas en la toma de decisiones permitirian identificar nudos
criticos para el desarrollo de estrategias de accion.

7.3. COBERTURA DE LOS SERVICIOS PUBLICOS CON IGUAL CALIDAD
EN DISTINTOS TIPOS DE TERRITORIOS

El citado Indice de Densidad del Estado da cuenta también de la enorme
desigualdad territorial en la cobertura de servicios béasicos del Estado.
La presencia estatal es especialmente débil en espacios de baja densi-
dad poblacional y dificil geografia. Podria decirse que el Estado no ha
disefiado una estrategia de dotacién de servicios de calidad a la pobla-
cién rural. Los programas municipales o de ONG y de organismos de
Cooperacion Internacional han desarrollado experiencias puntuales
de atencién con servicios de calidad especialmente disefiados para el
ambito rural, sobre todo para facilitar el acceso al parto institucional,
la educacién primaria y secundaria, entre otras. Méas recientemente,
se viene implementando el Sistema de Atencién Movil de Urgencia
(SAMU) y hay municipalidades que dotan de este tipo de servicios a
las postas locales. Evaluar los impactos y calcular los costos de tales
experiencias permitiria replicarlas como parte de una politica de acce-
sibilidad de la poblacién rural a servicios de calidad.

7.4. ESTUDIOS MICROECONOMICOS SOBRE ESTILOS DE VIDA,
PATRONES DE CONSUMO, ETC.

Los programas sociales se definen a partir de supuestos sobre limitacio-
nes en el acceso y uso de determinados grupos de ciudadanos a servicios
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basicos como educacion, salud y alimentacion. Estos programas parten
de un conjunto de hipétesis sobre los modos de vida, manejo del tiempo
y los activos —incluyendo capital humano— de las familias de menores
recursos. Pero existe muy limitada evidencia de estos estilos de vida, de
la manera en la que se aprovechan o no determinados activos, si hay
o no estacionalidades marcadas en el consumo vy la puesta en valor de
determinados activos.

Un mejor disefio de los programas sociales requiere de estudios
microeconémicos que den cuenta de cémo las familias peruanas, en
particular las mas pobres, utilizan sus recursos (consumen) y sus acti-
vos con fines productivos y reproductivos, generadores de ingresos y
reproduccién de sus distintos activos. ;Cuénto afecta el contexto y el
nivel de desarrollo econémico local los usos de los activos y los patrones
de consumo? ;Cuan estacionales son estas decisiones?

8. MINISTERIO DE EDUCACION
8.1. ATENCION A LA SECUNDARIA RURAL

La educacién secundaria rural es una prioridad politica que requiere
de investigaciones para mejorar la toma de decisiones en relaciéon a
los modelos alternativos maés pertinentes. En particular, los estudios
deben responder:

e ;Cuéan pertinente, eficiente y eficaz es la llamada formacién en
alternancia?

e ;Qué variantes se pueden proponer para esta?

e ;Qué opciones de educaciébn a distancia han mostrado ser
eficientes?

e ;Cbmo mejorar/potenciar lo ya desarrollado en el Peri?

8.2. MEJORA DE LA CALIDAD DE LOS PROCESOS PEDAGOGICOS EN
EL AULA

Este es un producto esperado en el marco de los programas pre-
supuestales por resultados en educacién. Es necesario conocer las
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oportunidades de aprendizaje en el aula. Especificamente, cémo eva-
luar la demanda cognitiva y el clima del aula, asi como las habilidades
socio-emocionales.

8.3. GESTION EDUCATIVA DESCENTRALIZADA

A partir del afio 2006, con el denominado shock descentralizador
se emitieron normas para acelerar la transferencia de competencias
y funciones que de acuerdo a ley les correspondian a los gobiernos
regionales. Al finalizar 2011, los reportes de la Secretaria de Descen-
tralizacién mencionaban que ya se habria cumplido con el 95% de las
transferencias. Al respecto, las investigaciones podrian contribuir a
resolver las siguientes cuestiones:

¢ ;Cbmo ha marchado este proceso, en qué nivel de avance y logro
se encuentra, y cudles son sus implicancias en la mejora de la
calidad del servicio brindado al ciudadano?

e Sobre los modelos de gestibn educativa descentralizados con
enfoque territorial en los establecimientos educativos de las areas
rurales, ;cudles son mas pertinentes? ;Qué modelos han demos-
trado eficiencia y eficacia? ;Se ha demostrado la vinculacion
entre gestion educativa descentralizada y efectividad/mejora de
los servicios educativos? ;Cémo perciben esto los ciudadanos y
el Estado?

8.4. CULTURA ORGANIZACIONAL

En un contexto de descentralizacién como el peruano, urgen investiga-
ciones que den cuenta de las peculiaridades y las politicas necesarias para
un cambio en la organizacién de la gestion de la educacion publica. Las
investigaciones deben responder las siguientes interrogantes:

e ;Cudl es la cultura organizacional del sector educacién —nivel
central y regional— y cual es su disposicién al cambio?

e ;Qué factores favorecen el cambio en las entidades publicas (ins-
titucionales, organizativos, culturales)?
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e ;Cudles son los niveles de corrupciéon en el sector y como afectan
la garantia del derecho a la educacién de los nifios/as y el clima
institucional?

8.5. CUMPLIMIENTO DE LOS OBJETIVOS DEL ACUERDO
DE DAKAR

En el afio 2000, 164 gobiernos y organismos asociados realizaron en
Dakar, Senegal, el Foro Mundial de Educacién para Todos (EPT). Alli
se acordd un marco de accién orientado al logro de los seis objetivos
generales de la EPT al afio 2015: extender la atencién y educacion de la
primera infancia; lograr la ensefianza primaria universal (EPU); ofrecer
maés posibilidades de aprendizaje a los jévenes y los adultos; difundir la
alfabetizacion; conseguir la paridad e igualdad entre los sexos en los
sistemas educativos; v mejorar la calidad de la educacién.

También se formulé el Indice de Desarrollo de la Educaciéon para
Todos (IDE), que es un indicador de aproximacion cuantitativo que
permite verificar los progresos realizados en el cumplimiento de los
objetivos acordados. Al respecto, el Ministerio de Educaciéon necesita
que las investigaciones midan el progreso del IDE a nivel nacional y
regional. Esto no solo permitird conocer si ha mejorado la tasa neta
de escolaridad, de alfabetizaciéon, de equidad educativa de género, etc.,
sino también establecer si las regiones tienen el mismo o similar nivel
de resultados educativos que el nacional, cuales estdn mas avanzadas
y cuales mas atrasadas en la atencion del servicio educativo.

9. MINISTERIO DE SALUD

9.1. ASEGURAMIENTO UNIVERSAL Y RECURSOS HUMANOS
EN SALUD

El Pert se encuentra en proceso de implementacion del aseguramiento
universal y requiere contar con recursos humanos en salud con
capacidad de atender la creciente demanda nacional. Por eso, necesita
se lleven a cabo investigaciones que generen evidencias que contribuyan
a fortalecer este proceso:
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e  Determinacién de brechas de recursos humanos por niveles de
atencién para el aseguramiento universal en salud y de la brecha
entre la demanda y la oferta de recursos humanos especialistas
en salud.

e  Anadlisis de procesos en el marco de la implementacién del plan
esencial de aseguramiento en salud, con énfasis en el estudio de
tiempos y movimientos para la dotacién de recursos humanos.

¢ Andlisis y formulacion de estrategias de financiamiento para la
contratacion de recursos humanos en el marco del aseguramiento
universal en salud.

9.2. ATENCION PRIMARIA DE LA SALUD Y RECURSOS HUMANOS
EN SALUD

La Atencién Primaria de la Salud (APS) debe estar al alcance de todos
los individuos y familias, y a un costo accesible para la comunidad y
el pais. La APS constituye un eslabon sustancial de la provisién del
servicio publico. Segun cifras oficiales, no solo hay déficit de profe-
sionales sino que la localizacion de estos es inadecuada. Al respecto,
es importante contar con investigaciones que aborden los siguientes
temas:

e  Estudios para conocer las necesidades de profesionales de la salud
en el primer nivel de atencion.

e  Evaluacion del impacto de los agentes comunitarios en salud y
estrategias de APS.

9.3. DESEMPENO LABORAL Y PROBLEMATICA DE LOS RECURSOS
HUMANOS EN SALUD

En el Per, las instituciones publicas y privadas en salud requieren
contar con recursos humanos con competencias que respondan a sus
necesidades y objetivos institucionales y sectoriales. Es conocido tanto
el déficit como las limitadas condiciones de trabajo de los profesionales
y técnicos que laboran en el sector. El Ministerio de Salud tiene mucho
interés en investigaciones que analicen los siguientes temas:
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¢ Determinantes que influyen en el desempefio laboral.

¢ Impacto econdémico de la migracion interna y externa de profe-
sionales de la salud.

e Impacto de los agentes comunitarios en salud y estrategias de
integracion en la APS.

¢ Productividad segtn los regimenes de contratacién y nombramiento.

9.4. DESNUTRICION INFANTIL

Si bien durante los tltimos diez afios en el Perti se han producido mejo-
ras en la situacién nutricional —al comparar la Encuesta Demografica
y de Salud Familiar (ENDES) de 2000 con la de 2011, la desnutricién
crénica ha bajado 11,5 puntos porcentuales—, atin existen zonas con
altas cifras de desnutricién, particularmente en las areas rurales del
pais (37%) en comparacién con las areas urbanas (10,1%). En este
contexto de profundas desigualdades en salud y nutricién, las politicas
requieren sustentarse en estudios que permitan alcanzar tanto equidad
como eficacia en el combate a la desnutricién infantil. Prioritariamente,
se requiere conocer el impacto y costo-efectividad de las intervenciones
orientadas a reducir la desnutricién infantil, en particular los progra-
mas alimentarios en menores de tres afos: ; Tienen efectos de corto y
mediano plazo sobre el estado nutricional de los nifios beneficiarios?
¢Son costo-efectivos? ;Es costo-efectiva la sinergia de los programas
alimentarios? ;La poblacién beneficiaria esta satisfecha?

También es un tema de estudio relevante la alimentacion, nutri-
ci6én y cuidado de la gestante. Al respecto, la Organizacion Mundial
de la Salud recomienda una ingesta adicional de 285 kcal/dia para
las mujeres gestantes que conservan su grado de actividad fisica y de
200 kcal/dia para aquellas que la reducen. Es una prioridad del Estado
dar atencién de calidad a la gestante. Es importante la realizacién de
investigaciones que permitan conocer la situacién de esta poblacion,
especialmente la méas vulnerable.

9.5. MORTALIDAD MATERNA

Aunque la ratio de mortalidad materna en el Peri muestra un leve
descenso, continta siendo muy alta a pesar de los evidentes adelantos
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en el diagnéstico v atencién de complicaciones obstétricas y en las
medidas terapéuticas. Al respecto, urgen investigaciones sobre la mor-
bilidad y mortalidad materna en gestantes adolescentes; el impacto de
las intervenciones para reducir la mortalidad materna y la prevencion
de la mortalidad materna con enfoque de interculturalidad.

9.6. DERECHOS EN SALUD SEXUAL Y REPRODUCTIVA

Segun la ENDES del afio 2000, las mujeres peruanas en unién tienen en
promedio 1,1 hijos més de los deseados. Un 69,9% de estas mujeres no
usan métodos anticonceptivos. Asimismo, casi 31% de los nacimientos
ocurridos en los dltimos cinco afios no fueron deseados. Esta situacion,
aunada a los 410.000 abortos estimados por afio, evidencia la necesidad
de contar con instrumentos de acceso y orientacion a la poblacién sobre
sus derechos de salud sexual y reproductiva. El uso de la anticoncepcién
oral de emergencia (AOE) en el Perti tiene muchos afos, y consistia en
la administracion de altas dosis de hormonas a mujeres que habian sido
objeto de violacion sexual con la finalidad de evitar embarazos y abortos
no deseados. En la actualidad, su uso busca contribuir a reducir las eleva-
das tasas de mortalidad materna y perinatal, el aborto y las consecuencias
de la violencia contra las mujeres y nifias, incluyendo la violaciéon sexual.
Se requiere de investigaciones que analicen esta problematica.

10. MINISTERIO DE TRABAJO Y PROMOCION
DEL EMPLEO

10.1. MERCADO DE TRABAJO EN EL PERU

En relacién al mercado laboral peruano, es prioritario reunir conoci-
miento sobre la reforma que flexibilizo la regulacion laboral a inicios
de la década de 1990; los resultados de la implementacion de la Ley
MYPE desde el afio 2003, y las propuestas de formalizacion del mercado
laboral. Es necesario responder las preguntas:

¢ ;Lareforma laboral de inicios de los noventa mejoré significativa-
mente la calidad del empleo en el Pert?
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e El establecimiento de regimenes laborales especiales con
menores derechos laborales v el resto de medidas promocionales
contenidas en la Ley MYPE contribuyeron a incrementar de
manera significativa la formalidad laboral en las micro y pequefias
empresas?

e ;Qué esquemas se podrian implementar para que a las empresas
les resulte econémicamente rentable ser formales?

10.2. LOS TRABAJADORES INDEPENDIENTES EN EL PERU

En este campo, tienen prioridad las propuestas de inclusiéon efectiva de
los trabajadores independientes en el sistema tributario y de seguridad
social y/o los sistemas de salud y previsionales publicos o privados.
Asimismo, la legislacion que regule los aspectos tributarios, los aportes
a los sistemas de salud y previsionales publicos o privados, el recono-
cimiento de derechos, asi como una clara definicién del concepto de
trabajador independiente en el Pert.

10.3. REGIMENES LABORALES ESPECIALES BASADOS EN POLITICAS
DE PROMOCION DEL EMPLEO

La existencia de varios regimenes laborales especiales en el pais amerita
hacer un diagnéstico de estos y de si el régimen de exportacién no
tradicional, por ejemplo, ha contribuido a la formalizacién y la mejora
de la calidad del empleo en el Pert. Asimismo, se requieren investiga-
ciones sobre los mecanismos e incentivos necesarios para incrementar
la formalizacion laboral en actividades como el agro y la exportacion
no tradicional.

10.4. SEGURO DE DESEMPLEO

Este es un tema de enorme relevancia como politica publica. Por eso,
se requieren investigaciones sobre la necesidad y los beneficios de la
creacion de un seguro de desempleo, y de los criterios o variables para
su establecimiento.
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10.5. SISTEMA PUBLICO DE COLOCACION DE TRABAJADORES

A pesar de la efectividad de esta medida de politica en amortiguar los
problemas de desempleo en situaciones de crisis econémica, puede
tener efectos adversos en la productividad. Es importante contar
con analisis y propuestas de mejora de este sistema, e identificar sus
falencias.

11. MINISTERIO DE LA MUJER Y POBLACIONES
VULNERABLES

11.1. VIOLENCIA DE GENERO

Tiene gran importancia contar con investigaciones que valoren el costo
econdémico privado y publico de la violencia contra la mujer. Este tipo
de violencia involucra costos para la Policia, el sector Justicia y para la
propia familia (dias de trabajo perdidos). También se necesita estudios
que desagreguen y analicen el nivel socio-econémico, la edad, el grado
de instruccién, la actividad econémica y los ingresos de la victima y
del agresor.

Asimismo, el derecho de las comunidades indigenas, las rondas
y las comunidades campesinas a administrar justicia en los casos de
violencia contra las mujeres (Art. 149 de la Constituciéon) debe ser
materia de analisis.

11.2. USO DEL TIEMPO E IGUALDAD DE OPORTUNIDADES PARA
LAS MUJERES

Los resultados de la aplicacién de la Primera Encuesta Nacional del
Uso del Tiempo de 2010 requieren ser investigados. Es relevante
conocer como se distribuye en la familia el tiempo dedicado a las tareas
domeésticas no remuneradas teniendo en cuenta las variables: estrato
socio-econdmico y/o zonas de residencia (urbana rural — selva, sierra),
lengua materna, edad de las personas en el hogar, relaciéon con la jefa-
tura del hogar, escolaridad, con especial interés en mujeres y hombres
de 12 a 17 afos, actividades remuneradas e ingresos.
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Asimismo, cuanto tiempo dedican las mujeres y hombres (sobre la
base de la relacién de parentesco con la jefatura del hogar) al cuidado de
nifos/as, personas adultas mayores, miembros del grupo familiar con
alguna enfermedad crénica, permanente o con algun tipo de discapacidad.

11.3. OTROS TEMAS DE INTERES

Se requieren investigaciones que analicen los criterios judiciales utili-
zados para la declaratoria de abandono de nifios/as y adolescentes,
incluyendo la legislacion comparada en materia de adopciones y los
distintos tipos de familia en el pais.

12. MINISTERIO DEL AMBIENTE
12.1. APROVECHAMIENTO DE LOS RECURSOS NATURALES

El pais tiene una importante capacidad y gran potencial para aprove-
char eficientemente sus recursos naturales mediante el desarrollo de
actividades econdémicas sostenibles. Sin embargo, a pesar de los diver-
sos esfuerzos realizados para lograr este aprovechamiento sostenible en
los ultimos aros, el deterioro de los recursos naturales constituye una
importante preocupacion. Se requiere evaluar la ecologia y estructura
de ecosistemas productivos tradicionales, la conservacién in situ de
la agrobiodiversidad, y la relacién entre la presencia de comunidades
bidticas en el suelo y su productividad. Asimismo, el valor ecolbgico
de los ecosistemas, el stock de carbono en pasturas y humedales, y los
indices biocliméticos que pueden ser aplicados a los sistemas ecologicos.

12.2. MINERIA Y ENERGIA

Entre 1998 y 2008, la actividad minera en el pais se incrementé en
132,2%, siendo la principal contribuyente al PBI nacional. Sin embargo,
histéricamente ha sido reconocida como la que mayores pasivos ambien-
tales ha generado, pasivos que constituyen riesgos permanentes y poten-
ciales a la salud de la poblacion, al ecosistema circundante y la propiedad.



REQUERIMIENTOS DE INVESTIGACION DEL SECTOR PUBLICO 51

Por ello, es necesario evaluar y desarrollar tecnologias limpias en la
actividad minera que permitan minimizar los riesgos e impactos ambien-
tales. Asimismo, existe particular interés en evaluar los impactos de la
mineria en las areas naturales protegidas, principalmente la estabilidad
geodindmica por el uso de explosivos. Asimismo, en cumplimiento de
sus funciones como Autoridad Nacional Designada del Mecanismo de
Desarrollo Limpio, el Ministerio del Ambiente esté interesado en reali-
zar la evaluacion del potencial de recursos naturales renovables para su
aprovechamiento como energias alternativas, el desarrollo de tecnologias
para la generacién de biocombustibles, energias renovables y gas metano
derivado de rellenos sanitarios, y el desarrollo y evaluacién de tecnologias
para la eficiencia energética.

12.3. RECURSOS HIDRICOS Y SUELOS

El Perti cuenta con importantes recursos hidricos superficiales distribuidos
en 159 unidades hidrogréficas que conforman las tres grandes vertientes
del Pacifico, Atlantico y Titicaca. El 30% de las cuencas hidrograficas se
sitiia en zonas aridas, semiaridas y subhiimedas secas, sometidas a diver-
sos factores como las variaciones climéaticas v las actividades humanas.
Paradéjicamente, cerca del 80% de la poblacion peruana se asienta en
la costa arida v en la sierra semiérida y subhtimeda seca, lugares donde
se concentran las actividades sociales y econémicas, en particular las
actividades agropecuarias, industriales y mineras.

Se requiere evaluar la disponibilidad, demanda vy calidad de agua
de las cuencas del pais, asi como los conocimientos y tecnologias tra-
dicionales sobre el manejo del agua. También es necesario impulsar
la evaluacién de los tipos y calidades de los suelos del pais, asi como
del impacto y la especificidad de los factores naturales y humanos que
ocasionan la desertificaciéon, de los impactos econémicos de la gestion
sostenible de la tierra, y de la capacidad de regeneracion de los suelos
frente a actividades econémicas.

12.4. DESARROLLO SOSTENIBLE DE LA AMAZONIA

Con 6.992,06 kilémetros de extension, el Amazonas es el rio mas largo
y la cuenca hidrogréafica mas extensa del mundo: concentra la quinta
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parte del total de agua dulce del planeta. Ademas de su extraordinaria
biodiversidad, se estima que la cuenca amazénica produce bienes y
servicios de alcance regional y global como, por ejemplo, su aporte
a la regulaciéon climética global. Por lo sefialado, tiene vital importan-
cia realizar esfuerzos para conservar y potenciar la enorme cantidad
de recursos existentes en esta region, favoreciendo su desarrollo y
sostenibilidad. El enfoque que debe darse al uso y aprovechamiento
de la riqueza de estas tierras constituye una linea de investigacién
fundamental, evaluando las posibilidades y potencialidades existentes
para su conservacion y/o aprovechamiento extractivo. Asimismo, debe
estudiarse la dindmica de la economia regional amazénica, los impactos
econdémicos y ambientales de los procesos de integracién comercial,
y el manejo de territorios comunales amazoénicos.

12.5. CAMBIO CLIMATICO

El Pert es un pais altamente vulnerable al cambio climéatico no solo por
factores estructurales como la pobreza y la inequidad, sino por los impac-
tos esperados en ecosistemas de importancia global como la Amazonia
y los glaciares. Por ello, la mitigacién y adaptacién al cambio climético
son asuntos de inminente prioridad para el pais en su camino al desa-
rrollo sostenible, y temas que cobran especial relevancia en la agenda de
investigacion, al igual que la mitigacién de gases de efecto invernadero.

12.6. RESIDUOS SOLIDOS Y PELIGROSOS

La gestién integrada de residuos solidos y peligrosos ain es un tema
pendiente en el Peri. En muchos casos, los residuos son depositados
al aire libre sin tratamiento previo, situacién que se agrava con el cre-
cimiento de la poblacién y la expansién urbana. Asimismo, se estima
que en los tltimos diez afios la generacién de residuos per capita crecié
40% y que alrededor de 70% de los residuos sélidos no son conducidos
a rellenos sanitarios, de los cuales la mitad se encuentran en Lima. Por
eso, se requiere impulsar actividades de investigacion que permitan
disponer y aprovechar adecuadamente los residuos soélidos, asi como
tratar los residuos sélidos y peligrosos.
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13. MINISTERIO DE RELACIONES EXTERIORES
13.1. INTEGRACION REGIONAL

Teniendo en cuenta que el Pert forma parte de diversos bloques regio-
nales como la Comunidad Andina de Naciones (CAN), la Unioén de
Naciones Suramericanas (UNASUR), entre otros, la convergencia de
los procesos de integracién sudamericana se constituye en un tema
de investigacién de gran importancia. Al respecto, se requiere investi-
gaciones que respondan lo siguiente:

¢ ;Qué elementos deberia privilegiar el Perti en los procesos de
convergencia entre bloques?

e Es posible y deseable la convergencia? ;Con qué actores existe
una mayor comunidad de interés para establecer alianzas estraté-
gicas?

e En qué dmbitos y en qué términos nuestro pais deberia promover
la convergencia de los procesos de integracién?

e ;Cudles son los marcos institucionales de la convergencia?

e ;La consolidacién de algunos bloques regionales supondré la des-
aparicién/debilitamiento de otros bloques? ; Qué intereses deberia
priorizar el Per(i?

13.2. LA ASOCIACION ESTRATEGICA DEL PERU CON LA UNION
EUROPEA COMO PRIORIDAD DE LA POLITICA EXTERIOR

La Unién Europea constituye un bloque econémico y comercial impor-
tante en la economia mundial, y en el corto plazo el Peru tiene pre-
visto concretar un tratado de libre comercio con esta. Al respecto, las
necesidades de investigacion son:

e ;Cudles son los principales problemas que podrian enfrentar las
empresas peruanas al inicio de la aplicacion del Acuerdo Comercial
Multipartes?

e ;Qué otro mecanismo de vinculacién politica, ademas de los actua-
les, podria ser desarrollado en el mediano plazo para coadyuvar
al objetivo de alcanzar la sociedad estratégica?
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e ;Cudles son los instrumentos que permitirian incrementar la pre-
sencia y accion del Pert en los foros birregionales teniendo en
cuenta sus objetivos en la relacién que mantiene con los otros
paises de la region de América Latina y el Caribe?

13.3. INSERCION DE CONNACIONALES EN SUS PAISES DE DESTINO,
MECANISMOS Y EVALUACION DE SISTEMAS

Existen alrededor de tres millones de peruanos que viven en el extran-
jero, 50% de ellos como irregulares, la mayoria de estos ultimos en
situacion de vulnerabilidad. Los esfuerzos del Estado no han alcanzado
para atender adecuadamente sus problemas. Al respecto, se necesitan
investigaciones que respondan las siguientes interrogantes:

e ;Cbmo se puede evaluar el nivel de insercién de connacionales
en sus paises de destino? ;Cuéles son sus principales demandas
y preocupaciones?

¢ ;Qué indicadores pueden contribuir a mejorar la relacién entre los
consulados y los connacionales en el exterior?

e ;Cudl es el uso de las divisas que se reciben del exterior? ;Hacia
qué sectores se dirigen estas?

e En comparacién con otros paises, ;existen facilidades adecuadas
para el retorno voluntario de los connacionales al pais?

14. SECRETARIA DE DESCENTRALIZACION DE LA
PRESIDENCIA DEL CONSEJO DE MINISTROS

14.1. LA GESTION PUBLICA Y LA DESCENTRALIZACION

En julio de 2012 se cumplieron diez afios de la aprobacién de la Ley
de Bases de la Descentralizacién, norma que disefia la estructura
general de la politica de descentralizacion vy regionalizacién del
pais, y la instalacion y funcionamiento de los gobiernos regionales.
Actualmente, los problemas de desarticulacién y duplicidad de funciones
son notorios, ademaés de los altos niveles de burocracia, ineficiencia
e ineficacia en la provision de los bienes y servicios publicos. Es
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fundamental revisar la normativa que sustenta la descentralizacién
en el pais, al igual que los diferentes sistemas administrativos que
regulan la gestion publica.

14.2. DIAGNOSTICO INTEGRAL DE LOS GOBIERNOS REGIONALES

Entre los tres niveles de gobierno, el que requiere atencién especifica
y urgente son los gobiernos regionales. El hecho de haberse insta-
lado vy puesto en funcionamiento sobre la base de varias estructuras
organizativas —el disefio que presenta la Ley Orgénica de Gobiernos
Regionales; el personal, estructura y equipamiento de las ex Consejos
Transitorio de Administracién Regional, y las direcciones regionales
que antes pertenecian a los ministerios—, sin mayor criterio técnico
de integracion o proceso que configure un gobierno intermedio, cuyo
rol principal es la articulaciéon entre el nivel nacional y los gobiernos
locales en la provision de los servicios publicos en el marco de funciones
y competencias compartidas, ha creado una serie de dificultades a los
gobiernos regionales que limitan su adecuado funcionamiento, y por
consiguiente, el logro de sus objetivos.

Por ello, es necesario realizar investigaciones sobre las potenciali-
dades y brechas econémicas, sociales, culturales y ambientales de sus
correspondientes territorios, identificando la relacién entre la problema-
tica territorial y las responsabilidades que tienen en esta las entidades
regionales, y a partir de alli encontrar los insumos que permitan el disefio
de los lineamientos y criterios que orienten los cambios organizativos
y administrativos que requieren, de manera que contribuyan a generar
condiciones para mejorar la cobertura y calidad de los servicios publicos.

14.3. PROPUESTA DE REFORMA Y MODERNIZACION DE GOBIERNOS
REGIONALES

La mejora de la gestiéon regional requiere de una estrategia de reforma
vy modernizaciéon que acte en los sistemas administrativos, la cultura
organizativa y los espacios de articulacién intergubernamental. La
propuesta debe contener un plan de desarrollo y fortalecimiento
institucional.
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15. GOBIERNOS REGIONALES®

15.1. PROMOCION DE LA INVERSION PRIVADA EN EL NIVEL
REGIONAL

La Ley de Promocién de la Inversién Privada establece que los gobier-
nos regionales deben promover el desarrollo de sus jurisdicciones para
fortalecer el proceso de descentralizacién productiva en el pais, res-
petando determinados criterios y garantias. En aplicaciéon de los prin-
cipios rectores de las politicas y la gestion regional expresados en el
articulo 8 de la Ley Orgénica de Gobiernos Regionales, Ley 27867,
en especial del Principio de Competitividad, los gobiernos regionales
desarrollan las acciones pertinentes para la promocién de la inversién
privada como son la formulaciéon de planes de desarrollo concertado,
la coordinacién con el sector privado para la identificacion de posibles
aéreas de inversion regional v la ejecucion de inversion en infraestruc-
tura econémico social y de servicios.

Para facilitar este proceso, se crearon los Organismos de Promo-
ciéon de la Inversion Privada (OPIP) y las Agencias de Fomento de la
Inversién Privada (AFIP) como 6rganos especializados, consultivos y de
coordinacién con el sector privado, cuya funcién es viabilizar las inicia-
tivas del sector privado. En general, estas instancias de promociéon no
han sido lo eficientes que se esperaba. Diversos motivos han determi-
nado que los gobiernos regionales no aprueben las iniciativas privadas
que se han presentado en sus ambitos. En ese contexto, es importante
contar con investigaciones que tomen en cuenta lo siguiente:

a. Funcionamiento de las OPIP y AFIP

Dadas las condiciones organizativas y las capacidades de los gobiernos
regionales, la instalacién de los organismos de promocién de la inver-
sién privada ha sido muy diversa. En general, estos han funcionado
de acuerdo con la demanda desarrollada por los inversionistas y solo
como mesas de partes. Ello no ha permitido la consolidacién de las
inversiones, o en el mejor de los casos estas han demorado maés de

5 Los requerimientos de este apartado provienen del Gobierno Regional de Arequipa.
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dos arfios para concretarse. Con tales resultados, ¢se debe mantener
a las AFIP u OPIP para la promocion de la inversién privada? ;Cual
debiera ser el rol de PROINVERSION en las regiones? ;Cuéles son los
mecanismos para incorporar efectivamente a las organizaciones empre-
sariales? ;Como se debe promover la inversion privada desde la oferta
de oportunidades y no de la demanda?

b. Procedimientos para la aprobacién de la inversién privada en
provectos publicos

La inversién privada se formaliza a través de contratos de participacion
como la venta de activos, la concesién, la asociacion en participacion,
el contrato de gerencia, joint ventures, la especializacion de servi-
cios (outsourcing) y otras permitidas por ley. Estos procedimientos,
a pesar de estar normados legalmente, pueden ser demasiado largos
y engorrosos, lo que dificulta la aprobacién o desaprobacion de las
iniciativas presentadas. Por ello, seria importante establecer algunos
estandares para apoyar la funcién de las instancias de promocién y
facilitar la inversion privada. ;Son claros los procedimientos y tienen
plazos legales para su cumplimento? ;Existen en los gobiernos regio-
nales y locales las capacidades profesionales para asumir estas tareas
y orientar a los inversionistas?



CAPITULO 2
Macroeconomia y crecimiento

Elmer Cuba, Eduardo Jiménez y José Zuloeta
Macroconsult

En los tltimos afios, el Pert mejord sustancialmente sus indicadores
macroecondmicos y enfrenté fuertes choques externos provenientes
de un escenario internacional muy volatil. Ese contexto particular
ha planteado importantes temas de discusién en torno a la politica
econdémica.

En efecto, la actividad econémica creci6 7,2% en promedio entre
2005y 2011, uno de los periodos de més alto desarrollo en la historia
nacional, y present6 una tasa de inflacion promedio de 2,5%, con
episodios de incumplimiento del rango meta del Banco Central de
Reserva del Peri (BCRP) debido principalmente a choques de oferta.
En el mismo periodo, el pais encar6 los efectos de una crisis finan-
ciera internacional, alin no resuelta, y ha salido airoso, con resultados
econdémicos favorables, indicadores fiscales positivos y mejoras en las
calificaciones internacionales de la deuda publica.

A qué se debi6 este fuerte crecimiento, como actuaron los encar-
gados de la politica frente a la crisis internacional, qué fundamentos
explican la solidez externa del Pert, cuéles son las razones de los
episodios inflacionarios recientes, son algunas de las preguntas que ha
intentado responder la literatura econémica peruana reciente.

El balance aqui presentado se limita a discutir la literatura
macroeconémica producida en el periodo 2008-2011,! la que ha

1 Véase los balances de periodos anteriores en Consorcio de Investigacion Econémica
y Social (2008, 2005 y 1999).

(59]
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sido agrupada en cinco secciones: crecimiento econémico y ciclos
econdmicos, politica monetaria, sistema financiero peruano, politica
fiscal v sector externo.? El capitulo concluye con un balance y agenda
de investigacion.

1. CRECIMIENTO ECONOMICO Y CICLOS ECONOMICOS

La estimacién del producto bruto interno (PBI) potencial es impor-
tante para quienes elaboran la politica econémica. En general, se
considera que la acumulacién de capital, trabajo y productividad lo
determinan, mientras que los factores de demanda conciernen a la
brecha del producto o diferencia entre el PBI observado y el PBI
potencial.

Por un lado, los determinantes del PBI potencial proveen infor-
macion sobre la forma de acumulacién de la economia, las restriccio-
nes y la sostenibilidad del crecimiento de largo plazo. Por otro lado,
el PBI potencial como medida del crecimiento de la oferta productiva
indica a las autoridades monetarias si la economia esta sobrecalen-
tada; es decir, si existen presiones de demanda sobre el nivel general
de precios.

Los métodos empleados para estimar el PBI potencial se agrupan
en dos: los estadisticos y los estructurales. Su variedad y limitaciones
llevan a las autoridades a utilizar una combinacién de ambos. A la
discusion de qué método aplicar para medir el PBI potencial en el
Pert, se debe sumar la correspondiente a las teorias econémicas que
sustentan los métodos estructurales. La mayoria de técnicas asume
que la economia en promedio se encuentra cerca al equilibrio en el
mercado de bienes y de factores. Este marco puede ser utilizado con
comodidad en economias desarrolladas, donde existe una ratio alta
de capital/trabajo v un mercado laboral flexible cuyo mecanismo de
ajuste salarial puede generar presiones inflacionarias. La economia
peruana se caracteriza por tener una mano de obra de baja producti-
vidad y un gran mercado informal de trabajo en el que proliferan las

2 La distribucién del ingreso v el crecimiento inclusivo, la descentralizacién fiscal y la
calidad del gasto no forman parte de este balance debido a que son temas tratados
en otros capitulos del presente libro.
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microempresas. En general, las técnicas utilizadas para estimar el PBI
potencial se sustentan en teorias acerca del equilibrio, sin ahondar en
cuestiones estructurales propias de la economia peruana. Ademas,
si se estima el PBI potencial con funciones de produccion, se corre
el riesgo de que ante un choque de demanda que eleva la volatilidad
del producto este pueda ser inicamente absorbido por el residuo de
Solow,? sin que ello implique una elevacion de la productividad.

1.1. LA BRECHA DEL PRODUCTO

Rodriguez (2009) utiliza modelos de componentes no observables que
incorporan los conceptos de curva de Phillips previsora o forward
looking vy el de la tasa natural de empleo (NAIRU,* por sus siglas en
inglés) para estimar la brecha del producto en el Pert. Las principales
conclusiones del estudio son: (i) que la brecha del producto es larga y
persistente conforme la economia peruana ha experimentado fuertes
episodios de crisis y expansion; v (i) si se agrega la informacion de
los desequilibrios en el mercado de empleo a través de la NAIRU, los
resultados son similares.

1.2. DESEMPENO DEL PBI POTENCIAL

Medina (2010) presenta un rango de estimaciones de la tasa de creci-
miento potencial y la brecha del producto del Perti basado en métodos
estadisticos y estructurales. El PBI potencial habria crecido alrededor
de 3% anual en el periodo 1994-2001, luego del inicio de las refor-
mas estructurales, y 6,3% en 2002-2009, durante el periodo de metas
explicitas de inflacion. Adicionalmente, el autor calcula que una caida
en la tendencia de crecimiento global en 1% podria generar una caida
de 1-1,25% en la tendencia de crecimiento del Perti. Otro hallazgo
importante, segtn el estudio de Castillo, Montoro y Tuesta (2006),

3 Parte del crecimiento del producto que no puede ser explicado por el crecimiento
en los factores de produccién (capital y trabajo), asociado principalmente al creci-
miento de la tecnologia.

4 NAIRU: Non-Accelerating Inflation Rate of Unemployment.
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es que hay evidencia de una reduccién en la volatilidad de la brecha
del producto en el periodo de metas de inflacion.

Por su parte, Loayza (2008) analiza la contabilidad del crecimiento
econémico del Peri en las dltimas cinco décadas. El estudio
encuentra que los virajes mas importantes se han debido a cambios
en la productividad total de los factores mas que a la acumulaciéon
de capital. En el periodo 1960-2005, el crecimiento de la mano de
obra y el del capital fisico explican casi la totalidad del crecimiento
del producto interno. Sin embargo, la recuperacion del crecimiento
econ6émico en el Per( desde la década de 1990 se ha debido, segin
el autor, especificamente al proceso de reformas estructurales y
de estabilizaciéon, que permiti6 un crecimiento importante de la
productividad.

Asimismo, presenta un modelo que explica el crecimiento entre
paises con el uso de variables relacionadas con la posicién inicial de la
economia, las politicas o reformas estructurales en areas como la edu-
cacion, la profundidad financiera, la apertura comercial y la provision
de infraestructura publica, las politicas de estabilizacién macroecon6-
mica, la volatilidad ciclica y la frecuencia de crisis bancarias sistémi-
cas, vy variables relacionadas con las condiciones externas o interna-
cionales. En el escenario conservador, la economia peruana creceria
2,65% promedio anual entre 2006-2015 debido a un progreso en
areas estructurales como educacion, apertura comercial e infraestruc-
tura publica. En el escenario optimista, se daria un crecimiento de
3,8% promedio explicado sobre todo por mejoras en la profundidad
financiera, la apertura comercial y la infraestructura publica.

Desde otra perspectiva del crecimiento, Hausmann vy Klinger
(2008) sostienen que la sofisticacion del aparato productivo y la
diversificacion de la canasta exportadora permiten tener un patrén
de crecimiento mas soélido. Basados en las metodologias de espacio
producto y open forest, identificaron que el desarrollo de productos

5 El espacio producto es una medida de “cercania” que representa a una red que
conecta pares de productos que son significativamente probables de ser exportados
por el mismo pais, mientras el open forest mide qué tan cerca estan los produc-
tos producidos internamente de la canasta de exportaciones. Ambos indicadores
evaltan las oportunidades de creacién de productos mas sofisticados que sean
cercanos a los existentes y permitan una rapida reorganizaciéon de capacidades.
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sustitutos y la libre entrada al mercado son determinantes del nivel de
sofisticacién. Un resultado evidente es que la economia peruana ha
orientado su base exportadora hacia productos tradicionales (como
minerales), mientras que la agricultura no tradicional (agroexporta-
dora) es el tnico caso que ha experimentado una reorganizaciéon de
capacidades productivas en términos de sofisticacién y diversificacion
de productos.

En el periodo analizado en el estudio (1970-2007), los auto-
res afirman que la falta de reformas estructurales en los sectores de
exportacién en busca de sofisticacién y diversificacién ha sido la mas
grande restricciéon al crecimiento econémico peruano. Asimismo, su
andlisis concluye que las ventajas comparativas peruanas indicarian
que el pais podria transformar su canasta exportadora hacia activi-
dades agropecuarias intensivas en trabajo rural, pues la mineria y el
petroleo son intensivos en capital y no impulsan el empleo.

2. POLITICA MONETARIA

La politica monetaria involucra diversos temas relevantes, como los
canales de transmision, los factores que afectan la inflacién, y el poder
de tal politica en una economia pequefia, abierta y parcialmente
dolarizada.

Los canales de transmisién de la politica monetaria son las vias
por las que un banco central puede afectar la tasa de inflacion. Asi-
mismo, es importante conocer cuanto poder tiene la autoridad mone-
taria sobre los objetivos intermedios como las tasas de interés de mer-
cado, la brecha del producto y finalmente la inflacion.

Las caracteristicas particulares de una economia pequena,
abierta y dolarizada como la peruana confieren margenes adicio-
nales a la capacidad del BCRP de afectar el costo del dinero y la
inflacién. Igualmente, en afios recientes los choques de oferta han
tenido una importancia significativa para explicar la inflacion en el
corto plazo.

Un aspecto complementario a tener en cuenta es la existencia de
un sector transable y otro no transable. Los equilibrios en cada uno
de estos sectores también afectaran el desenvolvimiento de la politica
monetaria.
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2.1. CANALES DE TRANSMISION EN UNA ECONOMIA ABIERTA Y
PARCIALMENTE DOLARIZADA

Acosta-Ormaechea y Coble (2011) analizan la transmisién de la poli-
tica monetaria en Chile, Nueva Zelanda, el Uruguay v el Peru, cuatro
economias pequefias y abiertas que operan bajo el régimen de metas
de inflacion y estdn expuestas a diferentes niveles de dolarizacién.
Cubren dos aspectos: (i) el efecto traspaso o pass-through de la tasa
de referencia de politica monetaria hacia las tasas de interés; v (ii) el
efecto de los cambios en la tasa de politica monetaria en el PBl y la
inflacién.

Seglin sus hallazgos, en el caso de Chile y Nueva Zelanda el pass-
through de la tasa de politica hacia las principales tasas de interés de
la economia es significativo. Ademas, encontraron que el choque de
una politica monetaria contractiva reduce la inflacién y el producto,
sugiriendo la existencia de una fuerte transmisiéon de la politica mone-
taria a través del canal de la tasa de interés tradicional.

Por el contrario, en el caso del Pert y el Uruguay el pass-through
de la tasa de interés es més débil (afecta mas a las tasas de los dep6-
sitos que a la de los préstamos) y, en consecuencia, la transmisién
total hacia el producto vy la inflacién es menor. Asimismo, el canal de
transmisiéon del tipo de cambio desempefia un rol més importante al
frenar las presiones inflacionarias. Como el Pert y el Uruguay redu-
jeron sus niveles de dolarizacion, la efectividad de la transmision de
politica monetaria se ha incrementado.

Castillo, Tuesta y Pérez (2010), basados en Bernanke y Mihov
(1998), evaltian los efectos de la politica monetaria en el Pert en el
periodo 1995-2009 teniendo en cuenta que se trata de un pais par-
cialmente dolarizado, y caracterizan las interacciones en el mercado
interbancario nacional. El modelo estimado permite que el tipo de
cambio juegue un doble rol en el mercado interbancario. Por un lado,
forma parte del conjunto de informaciéon al que responde el BCRP; v,
por otro lado, considera que los choques cambiarios generan presio-
nes sobre la demanda por moneda local.

Para la identificacion del modelo, los autores toman cinco posi-
bles escenarios de metas operativas de la politica monetaria: la tasa de
interés, la cuenta corriente de los bancos en el BRCP, los fondos de
encaje totales, el tipo de cambio y un escenario conservador. Ultilizan
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este dltimo para que el modelo sea lo méas general posible, pues todos
los instrumentos de politica mencionados han sido aplicados en el
periodo de estudio. Ademas, la adopcién de los escenarios antes men-
cionados por separado solo es relevante para periodos especificos en
el disefio de la politica monetaria en el Peru.

De acuerdo con los resultados del modelo, la politica monetaria
en el Per( tiene efectos similares a los que predice la teoria econémica
a pesar de ser una economia parcialmente dolarizada. En efecto, un
choque contractivo de la politica monetaria permite atenuar la depre-
ciacion de la moneda en el corto plazo. Asimismo, se comprueba una
mayor sensibilidad de la demanda por dinero ante la tasa de interés en
el nuevo régimen, asociada a la adopcion de la tasa de interés inter-
bancaria como principal instrumento para la ejecuciéon de la politica
monetaria.

Los autores concluyen que, dado el grado de dolarizacién finan-
ciera, es importante contar con instrumentos de inyecciéon de liquidez
alternativos. A su vez, que las metas explicitas de inflacion han refor-
zado el papel de la politica monetaria en la determinacion del equili-
bro en el mercado interbancario.

Pereda (2009) considera dos modelos para la curva de rendi-
miento en nuevos soles. La estructura de plazos de las tasas de inte-
rés es importante para el anélisis macroeconémico porque afecta las
decisiones de consumo e inversiéon de los agentes econémicos y, por
tanto, la demanda agregada, que es uno de los determinantes de la
inflacién en la economia.

El autor estima la curva de rendimiento cupén cero soberana
en nuevos soles a partir de la informaciéon de los bonos nominales
del gobierno peruano (Bonos del Tesoro Publico) y los certificados
de depodsito del BCRP (CDBCRP). La prima calculada para la tasa
forward overnight en el mercado peruano esté en un rango de entre
0 y 200 puntos basicos para un horizonte de tres afios. Sin embargo,
la prima de liquidez es variable y depende del grado de incertidumbre
que existe en la economia, por lo que en épocas de estabilidad se
espera que esta disminuya, y viceversa.

Lahura (2010) realiza una evaluacién empirica —basada en un
modelo de vector de correccion de errores (VEC, por sus siglas en
inglés)— de la relevancia de los agregados monetarios en la conducta
de la politica monetaria en el Pert, para lo que recurre a la metodologia
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de Johansen. Este modelo permite analizar la relaciéon entre el dinero
y las variables macroeconémicas importantes, como el PBl y el indice
de precios al consumidor (IPC). También toma en cuenta el cambio
estructural e incluye variables como la dolarizacion.

El resultado es que no existe una clara evidencia de que los agre-
gados monetarios puedan ser utilizados como instrumentos de politica
o variables de informacién, con excepciéon de la variable M3 (total
de liquidez en la economia). Se encuentra que esta Ultima variable
es importante porque podria ser til para proyectar la inflacion y asi
cumplir un rol como variable de informacién.

2.2. EXPLICANDO LA INFLACION

Salas (2009) realiza un ejercicio de descomposicién histérica de la
inflacién peruana. Esta estrategia de identificacion permite aislar cua-
tro fuentes especificas de choques entre 2002 y el segundo trimes-
tre de 2008: choques de inflacién externa, choques de términos de
intercambio, choques del producto real (choques de oferta) y choques
de inflacion domeéstica (choques de demanda). Para la estimaciéon de
variables no observables, la descomposicién se sustenta en un modelo
de vectores autorregresivos estructurales identificado con restricciones
de largo plazo a la Blanchard y Quah (1989).

Segun las conclusiones, los choques domésticos de demanda son
mas relevantes en la primera parte de la muestra (2002-2005). Luego,
entre principios de 2006 y mediados de 2007, los choques asociados
a los téerminos de intercambio son los que aparecen estrechamente
vinculados a la evolucién de la inflacién. A favor de la hipotesis de la
relacién negativa de estos choques con la inflacion, debido al efecto
traspaso del tipo de cambio a precios, este periodo coincide con un
persistente proceso de apreciaciéon cambiaria. Durante la etapa final
de la muestra, los choques de inflacién externa son la principal causa
que subyace tras el incremento de la inflacion.

Lavanda y Rodriguez (2010) se concentran en uno de los resul-
tados de Salas (2009): en el ultimo periodo de su muestra, los cho-
ques de demanda son mas significativos que los choques de oferta.
Plantean un modelo de oferta agregada y demanda agregada basado
en el propuesto por Mendoza y Herrera (2004), que considera una
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funcién de la paridad de las tasas de interés y una regla de Taylor cuya
estimacion se realiza con la metodologia de vectores autorregresivos
estructurales.

Los principales resultados de Lavanda y Rodriguez (2010) son:
(i) los choques de demanda fueron més importantes durante los prime-
ros afos de adopcién del régimen de metas de inflacién hasta el afio
2005, a excepcion del proceso inflacionario de mediados de 2004,
que muestra la magnitud de un choque de oferta; (ii) los choques de
oferta adquieren mayor relevancia durante el periodo 2005 hasta
finales de 2006; (iii) en el periodo siguiente hasta el tercer trimestre
del afio 2008, los choques de demanda volvieron a adquirir significa-
ci6n; asimismo, en este Gltimo tramo se observa que la crisis finan-
ciera internacional tuvo implicancias en la magnitud e impulso de este
Gltimo tipo de choque; (iv) finalmente, para el periodo comprendido
entre el cuarto trimestre de 2008 y la primera mitad del afio 2009,
ambos choques son relevantes.

De acuerdo con la descomposiciéon de la varianza del error de
prediccion, en el corto plazo existe evidencia de que los choques de
demanda explican alrededor del 70% de la dindmica de la inflacién,
mientras que en el largo plazo estos explican alrededor del 60% de los
movimientos de la inflacién.

2.3. PASS-THROUGH DEL TIPO DE CAMBIO

Las economias abiertas estan expuestas al efecto de las fluctuaciones
del tipo de cambio sobre la inflaciéon, conocido como el efecto tras-
paso o pass-through. Este efecto es clave para la elaboracion de la
politica monetaria, pues determina si la autoridad monetaria debera
esforzarse en controlar las presiones de depreciacién nominales que
afectan la estabilidad de los precios.

Winkelried (2011) presenta evidencia de una caida en el pass-
through en el Perti sustentado en que si la autoridad monetaria puede
hacer creible un régimen de rango meta de inflacion, entonces el
pass-through deberia declinar répidamente. Utiliza un modelo de
vectores autorregresivos (VAR) con ventanas moviles en el periodo
enero 1992 — abril de 2011. Su anélisis muestra que el efecto de la
inflacion importada se redujo de alrededor de 70% a 10%; el efecto
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de los precios de los productores cayé de 70% hasta entre 20% vy
30%. Ambos resultados redujeron el efecto de la fluctuaciéon del tipo
de cambio sobre el indice de precios al consumidor de 60% a 10%.

El autor concluye que en el Pert se cierra un circulo virtuoso,
pues la adopcién de un régimen de metas explicitas de inflacién ha
contribuido a la reduccion del efecto pass-through vy, a su vez, esta
disminucién concede al BCRP un grado de libertad para conducir una
politica monetaria independiente que facilita la implementacion de un
régimen de metas de inflacion.

2.4. PREFERENCIAS DE LA POLITICA MONETARIA

Cabrera, Da Silva y Savino (2011), usando un modelo calibrado, bus-
can identificar, mediante la derivacién de una regla de politica mone-
taria 6ptima, las preferencias de la autoridad monetaria del Pert en
un régimen de metas explicitas de inflacion (MEI). De acuerdo con
los resultados, el BCRP ha adoptado un régimen flexible de metas de
inflacién, ya que el parametro que determina la estabilidad de la infla-
cién presenta un mayor peso (0,69), seguido de una suavizacion de
la tasa de interés (0,3) y una estabilidad del producto minima (0,01).
Los autores deciden incluir también una brecha del tipo de cambio,
pero los resultados no se ven afectados. La metodologia presentada
no incorpora componentes de prevision o forward-looking ni dolari-
zacion, sin embargo, esperan que los resultados no muestren grandes
cambios.

Rodriguez (2008) estudia la evoluciéon de los parametros asocia-
dos a las preferencias de la autoridad monetaria y a las caracteristicas
de la economia entre el primer trimestre de 1979 y el cuarto trimestre
de 2005. Para esto, define los siguientes regimenes: segundo trimes-
tre de 1994 y tercer trimestre de 2005, caracterizados por una baja
tasa de inflacion, baja volatilidad y bajo nivel de persistencia; primer
trimestre de 1979 — cuarto trimestre de 1987 y segundo trimestre de
1991 - primer trimestre de 1994, periodos caracterizados por altos
niveles de inflacién, alta volatilidad y elevados niveles de persistencia;
y toda la muestra. El modelo parte de un sistema de tres ecuaciones
compuesto por una funciéon de pérdida, una ecuacién de demanda
agregada y otra de oferta agregada.



MACROECONOMIA Y CRECIMIENTO 69

Uno de los hallazgos del estudio es la alta sensibilidad del parame-
tro asociado a la suavizacién de la tasa de interés y los pesos asignados
a la brecha producto v a la tasa de inflacion. Asimismo, los estimados
son extremadamente sensibles a los métodos utilizados para calcu-
lar la brecha del producto. Por ltimo, la evidencia empirica sugiere
que la politica monetaria ha sido conducida eficientemente durante
el tltimo régimen dado que el nivel de la inflacion se ha reducido, asi
como su persistencia y volatilidad, cuestion que se refleja en el cambio
dréstico de los parametros entre las submuestras estudiadas.

Por su parte, Mendoza (2011) evalta en el plano tedrico la dina-
mica macroeconomica cuando existen metas explicitas de inflacion y
deéficit fiscal (situacion similar a la que vive actualmente la economia
peruana) ante distintos escenarios de credibilidad de la politica del
BCRP. El modelo planteado corresponde al de una economia cerrada
dinamica, con relaciones lineales derivadas del comportamiento opti-
mizador de los agentes y con una regla de politica monetaria que tiene
entre sus variables la tasa de politica rezagada.

El autor destaca que tanto en el escenario de completa credibili-
dad del BCRP como en aquel en que esta es nula, el resultado estacio-
nario es el mismo: la inflacién y la tasa de interés nominal caen y no se
altera la produccién. Sin embargo, indica que cuando hay credibilidad
en el BCRP la reduccién en la tasa de inflacién es mucho mayor que
cuando esta no existe.

2.5. MODELOS QUE EXPLIQUEN LA DINAMICA PERUANA

Comprender los efectos de los choques exdgenos y externos es
importante para la marcha de una economia pequeria y abierta como
la peruana.

Dancourt (2008) discute el impacto macroeconémico de los
movimientos de los precios internacionales y de la tasa de interés
internacional en una economia pequefia y abierta que opera en
un marco de libre movilidad internacional de capitales, similar al
modelo Mundell-Fleming. Su anélisis de los efectos de los precios
internacionales toma en cuenta la enfermedad holandesa, es decir,
considera que la elevacién de los precios internacionales tiene dos
efectos: (i) aumenta la demanda de los bienes no primarios, con lo
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cual aumentan la producciéon y el empleo; (ii) cae el tipo de cambio,
hecho que abarata las importaciones y reduce el ingreso del sector
exportador. Segun la estructura econémica del pais, se determina si
un alza de precios internacionales genera un auge o una recesion en
el sector no primario.

En un régimen de tipo de cambio flexible, un alza de los precios
internacionales eleva la demanda agregada y en consecuencia la pro-
duccién, lo que induce a una apreciacién de la moneda y disminuye
la produccién y el empleo; mientras que con un tipo de cambio fijo
desaparece el efecto negativo y se sustituye con un efecto positivo
—la disminucién de la tasa de interés local—, alentando una mayor
inversion. Una reducciéon de la tasa de interés internacional tiene
el mismo efecto bajo un tipo de cambio flexible. Una menor tasa
internacional provoca la entrada de capitales y aprecia la moneda,
con lo cual aumenta la demanda por bienes importados y se reduce
el poder de compra del exportador, causando una contraccién del
empleo. Ademas, el autor menciona que en una economia dolarizada
una reduccién de la tasa de interés internacional tiene tres efectos:
(i) disminuye el costo del crédito y aumenta la produccion; (i) dismi-
nuye el tipo de cambio y reduce la produccion; (i) disminuye el tipo
de cambio y reduce la carga de deuda y aumenta el producto.

El estudio propone que si una economia como la peruana, con
un régimen de flotacién administrada del tipo de cambio, busca redu-
cir el impacto de un alza de precios internacionales sobre el PBI,
podria combinar la compra esterilizada de dolares —pues esta elimina
el efecto de los precios sobre el tipo de cambio, bajo el supuesto de
que los activos nacionales y extranjeros rinden lo mismo— con una
politica fiscal contractiva. A su vez, una compra esterilizada y una
reduccion de la meta de déficit fiscal permitirian eliminar el impacto
generado por la caida de la tasa de interés internacional y la entrada
de capitales sobre los precios, el PBl y el tipo de cambio en una eco-
nomia dolarizada.

El Banco Central de Reserva del Pera (2009) desarrolld un
Modelo de Proyeccion Trimestral (MPT). Se trata de un esquema
dindmico que posee la estructura minima necesaria para explicar el
comportamiento agregado de una economia pequeria y abierta con
dolarizacion parcial. El BCRP lo utiliza para realizar proyecciones de
corto y mediano plazo, reflejadas en el Reporte de Inflacion.
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EI MPT cuenta con cuatro ecuaciones de comportamiento basicas
de corto plazo: (1) oferta agregada, (2) demanda agregada, (3) paridad
descubierta de tasas de interés y (4) regla de politica monetaria. Las
ecuaciones determinan el comportamiento de las variables reales defi-
nidas como brechas respecto de sus niveles de tendencia, omitiendo
la determinacién de las variables reales en el largo plazo. Su estruc-
tura incorpora expectativas racionales y se construye sobre un modelo
neokeynesiano béasico que contempla la presencia de imperfecciones
(rigidez de precios), en el cual la politica monetaria puede afectar los
precios.

El MPT asume que los canales de transmision de la politica
monetaria presentes en una economia con dolarizaciéon parcial estan
activos. En este contexto, la autoridad monetaria afecta la demanda
agregada del sector no transable mediante la tasa de interés real en
délares, pues logra modificar las variaciones esperadas del tipo de
cambio nominal. Asimismo, el MPT distingue el enfoque tradicional
de competitividad del tipo de cambio real del canal de hoja de balance,
presente en economias con pasivos altamente dolarizados.

En el modelo, si la brecha del producto esta cerrada, la inflacion
subyacente es explicada principalmente por la expectativa de inflacion
medida a través de encuestas. Es decir, en equilibrio, la tasa de interés
no aparece determinada.

Las tendencias de largo plazo o de equilibrio de variables como
el tipo de cambio real se determinan en modelos satélites construidos
en otros estudios. En este caso particular, el modelo de tipo de cam-
bio real de equilibrio se basa en una economia con dos bienes, pero
alimenta a un modelo de proyecciones que considera un solo bien.

3. SISTEMA FINANCIERO PERUANO

La crisis econdmica de 2008-2009 evidenci6é un sistema financiero
peruano fortalecido. A diferencia de la experiencia de finales de los
noventa, en esta ocasion las instituciones bancarias mostraron soli-
dez, hecho que refleja el buen desemperio de la Superintendencia de
Banca, Seguros y AFP (SBS) como regulador bancario. En ese mismo
periodo, la oportuna reaccion del BCRP mitigd el dafino efecto de
una depreciacion violenta del tipo de cambio.
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Por su parte, el mercado de capitales ha registrado un creci-
miento sin precedentes en sus volimenes de transacciéon gracias a
las emisiones del gobierno, la participaciéon de los inversionistas insti-
tucionales vy al reciente dinamismo de las emisiones de las empresas
tanto al interior del pais como en el extranjero. En este crecimiento
ha contribuido de manera importante la menor percepcion de riesgos
de nuestro pais debido al manejo prudente de la macroeconomia y al
sélido crecimiento mostrados en la tltima década.

Sin embargo, ain subsisten retos importantes para el sector. A
pesar del fuerte crecimiento del PBI, el Per(i muestra una ratio de
bancarizacion de 25% vy el financiamiento a través del mercado de
capitales es alin incipiente para el grueso de empresas privadas. Ade-
mas, aunque ha disminuido, la dolarizacién del crédito sigue siendo
una preocupaciéon para el BCRP. Asimismo, es necesario continuar
fortaleciendo el marco macroprudencial en el pais, de forma tal que
se puedan mitigar los impactos adversos de las crisis financieras inter-
nacionales.

3.1. CREDITO

Considerando estas contingencias, Bacigalupo y Bacigalupo (2009)
examinan la existencia de un boom de crédito y el potencial riesgo de
dafio a la cartera de préstamos de los bancos. Asi, utilizando la meto-
dologia de Terrones y Mendoza (2008), llegan a la conclusiéon de que
el crecimiento del crédito de consumo se sustenta en el otorgamiento
de facilidades a personas con dudosa capacidad de pago, operaciones
que debilitan la cartera de crédito de los bancos. Ademés, afirman que
esta conducta miope se activa cuando el crecimiento promedio del
PBI en los tltimos doce meses supera el 5,7%.

En esa misma linea, aunque con evidencia menos clara, Orrego
(2009) seriala que habria existido un auge crediticio en 1994, 1998
y en la segunda mitad de 2008. El primer evento coincide con el
proceso de liberalizacion financiera que experimentd la economia
peruana y el segundo con la antesala a la turbulencia financiera inter-
nacional. Sin embargo, no resulta evidente si a partir de 2008 se
registra lo que el autor denomina un “auge crediticio”. Los resultados
muestran que el crecimiento del crédito esta fuera de su tendencia de
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largo plazo. Esto ultimo parece coincidir con los hallazgos de Breuer
et al. (2009), quienes indican que a partir de los ultimos meses de
2007 los créditos bancarios se han acelerado a tal punto que se ha
alcanzado el umbral del boom.

Por otro lado, en la busqueda de predictores del PBI, Lahura y
Vega (2011) desarrollan un modelo VEC para examinar la relaciéon
entre crédito y PBI, y llegan a la conclusién de que existe una relacion
tanto de corto como de largo plazo entre tales variables. Su recomen-
dacion es que se utilice el crédito, variable que se encuentra disponible
antes que el PBI mensual, como un indicador lider de la economia.

3.2. PoLiTICA MACROPRUDENCIAL

La pasada crisis financiera demostr6 la importancia de mejorar la
politica macroprudencial para evitar una crisis financiera sistémica.
Al respecto, como indica Iman y Gasha (2010), el Perti ha sido pio-
nero en la aplicacién de algunas reformas que ahora son consideradas
medidas de regulacion fundamentales, como el aprovisionamiento de
pérdidas dinamico; sin embargo, subsisten vulnerabilidades como la
alta dolarizacion, por ejemplo. El autor afirma que la Ley de Bancos
y Seguros ha sido un factor clave para las mejoras, pero precisa que
el sistema aun enfrenta dos retos: (i) ampliar y hacer mas liquido el
mercado de capitales, v (ii) impulsar las microfinanzas que crecen rapi-
damente, pero desde una base pequena.

Teniendo en cuenta la importancia de los requerimientos de capi-
tal bancario, Galindo (2011) utiliza un modelo de equilibrio general
con un grupo de familias no ricardianas para analizar el rol que cum-
ple este factor sobre las variables econémicas. Segun los resultados del
estudio, el capital bancario se comporta como un mecanismo amor-
tiguador del choque de productividad negativo que se presenta en
malos tiempos. Asimismo, si la totalidad de familias accediera al cré-
dito bancario, la volatilidad de las variables se reduciria. Finalmente, al
simular el modelo con dos regimenes regulatorios (requerimiento de
capital fijo frente a regla contraciclica), las variables macroeconémicas
son ligeramente menos volatiles con la regla contraciclica.

Rostagno, Gutiérrez y Arroyo (2010) estudian la relacion del
requerimiento de capital regulatorio con la efectividad de la politica
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monetaria, destacando que tal requerimiento debe ser ciclico. Es decir,
aumentar el requerimiento minimo legal en el auge para aminorar el
nivel de holgura del capital sostenido por los bancos, y reducirlo en
una recesion para asi generar una mayor disposiciéon de capital. Esto,
segun los autores, permitiria que el instrumento de politica monetaria
sea mas efectivo tanto en épocas de recesidon como de auge a través
del canal del crédito bancario, sin poner en riesgo el sistema.

Ocupados de otros aspectos de la regulacién bancaria, Canta,
Collazos y Shiva (2006) estudian los limites de posicién de cambio
para usarlos como mecanismo de mitigacién del riesgo cambiario. Su
modelo calibrado para una economia dolarizada con mercado forward
de délares les permite obtener una posicién natural o estructural de
33% de su patrimonio efectivo. Indican que tal posicién asegura, en
promedio, que las variaciones cambiarias no tendran impacto sobre el
nivel patrimonial del sistema.

Paredes-Leandro (2007) investiga las metodologias méas conve-
nientes para medir el riesgo de capital operacional de los bancos. La
idea es poder disefiar seguros que permitan a los bancos dejar de uti-
lizar las altamente costosas reservas de capital. La autora sefala que
una de las funciones mas importantes de los seguros es que actian
como catalizadores de las buenas practicas de gestion del riesgo ope-
racional y de control interno, ya que las aseguradoras internacio-
nales exigen ciertos estandares que deben cumplir las instituciones
aseguradas.

Por tltimo, Aparicio y Moreno (2011) estudian la relaciéon entre
la calidad de la cartera crediticia y el ciclo econémico. Aunque tra-
dicionalmente se usa la ratio de morosidad para medir la calidad de
la cartera crediticia, para los autores este no es un buen indicador
porque no estd asociado al ciclo en la medida en que se producen
retrasos en el reconocimiento del riesgo cuando el ciclo es favora-
ble, y proponen utilizar el gasto en provisiones bancarias. Indican
que hay una relacién no lineal entre el gasto en provisiones y las
variables ciclicas utilizadas, y sostienen que las entidades bancarias
materializan sus pérdidas por el deterioro de sus carteras luego de
que el crecimiento de la actividad econémica o el empleo pasa un
determinado umbral. Esta relaciéon no lineal sefialaria también que
las entidades tienden a subprovisionar cuando la actividad econé-
mica es favorable.
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3.3. OTROS TEMAS

En lo que respecta al sistema previsional peruano, Olivera (2010) pre-
senta y analiza una propuesta integral de reforma en el sistema de
pensiones peruano, mediante la introducciéon del disefio multipilar v,
por tanto, la recuperacién del componente de solidaridad, en vista
de que muchas personas de bajos ingresos tendréan problemas para
alcanzar una pensiéon que cubra sus necesidades si se quedan en el
Sistema Privado de Pensiones (SPP). El sistema que propone se basa
en tres pilares: (i) un pilar publico obligatorio organizado como capi-
talizacién colectiva o reparto; (i) un pilar obligatorio con cuentas indi-
viduales de capitalizacion (CIC); v (iii) un pilar voluntario con cuentas
individuales de capitalizacion. Bajo el primer pilar, los afiliados reciben
una pension basica o minima; bajo el segundo, los afiliados capitalizan
de acuerdo con su nivel de ingresos para obtener pensiones mas altas;
mientras que el objetivo del tercer pilar es permitir al afiliado incre-
mentar su pension esperada si asi lo desease.

En otra area, explorar formas de financiamiento diferentes al cré-
dito bancario es un reto para el pais. Cooper (2010) analiza como
aumentar la profundidad del sistema financiero peruano, centrandose
especificamente en el mercado de capitales. Para la autora, la prin-
cipal causa del bajo desarrollo del mercado de deuda esta en el rela-
tivo bajo costo del crédito bancario frente a la alternativa de financia-
miento del mercado de capitales.

4. POLITICA FISCAL

El Perti es una economia pequefa y abierta, altamente dependiente
del precio de los minerales. Por ello, el manejo fiscal enfrenta retos
importantes dado que la volatilidad de los ingresos del gobierno se
encuentra fuertemente vinculada a las utilidades mineras. Una rece-
sibn mundial reduce el precio de las materias primas y, en conse-
cuencia, también las utilidades mineras, lo que a su vez disminuye los
ingresos fiscales, afectando la posibilidad de gasto del gobierno para
implementar una politica fiscal anticiclica. Sin embargo, gracias a los
ahorros fiscales acumulados antes de la crisis, el gobierno tuvo la posi-
bilidad, por primera vez en su historia reciente, de aplicar una politica
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fiscal anticiclica en el afio 2009 (aunque algo tardia ya que los efectos
se vieron en 2010), evitando una tasa anual de crecimiento negativa
(se crecié 0,9%). Asimismo, se han venido acumulando importantes
recursos en el Fondo de Estabilizacion Fiscal (FEF), que sirven como
seguro ante una eventual crisis.

Como es conocido, el Peru tiene una regla fiscal consagrada en
la Ley de Responsabilidad y Transparencia Fiscal (LRTF). Al respecto,
Rial (2010) afirma que esta regla ha sido muy exitosa en reducir la
ratio de deuda publica (22%). Sin embargo, considera que esta debe-
ria prevenir los movimientos prociclicos, principalmente los asociados
a los precios de las materias primas, es decir, ser una regla estructural,
ademaés de ampliar su cobertura a otros niveles de gobierno y especi-
ficar con mayor claridad sus clausulas de excepcién. También sostiene
que aunque la regla estructural es mas dificil de estimar, permitiria una
mejor coordinacion entre la politica fiscal y monetaria, asi como dar
una orientacién més sofisticada a las cuentas fiscales. Por ejemplo,
Chile considera una proyecciéon de ahorro fiscal basada en la proyec-
cién del precio internacional del cobre.

En otro documento, Rial (2011) hace un analisis de reglas fiscales
en un modelo de equilibrio general. Evalia reglas de equilibrio presu-
puestal: una que representa el 5,5% de crecimiento del gasto anual,
otra de balance estructural y una similar a la LRTF, que implica un
deéficit de 1% y un crecimiento de 3% del gasto. Concluye que ninguna
regla es superior a la otra, aunque existen diferencias entre sosteni-
bilidad, ciclicidad, volatilidad, etc. Ademas, asevera que la LRTF ha
sido importante para reducir la deuda y cuenta con flexibilidad para
adaptarse a los objetivos. Pero, como antes, recomienda modificarla
y darle caracter estructural.

Segiin Leigh (2009), el Perii ha manejado implicitamente una
regla fiscal estructural cuya efectividad para resistir choques evaltia en
un modelo de equilibrio general con dos paises: el Per1 y el resto del
mundo. Esta posicion fiscal con regla implicita estructural (o politica
monetaria neutra) ha hecho que la economia se estabilice, lo que no
hubiera ocurrido con una regla de presupuesto equilibrado por ejemplo.

En abril de 2012, el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF)
modifico la regla fiscal contenida en la LRTF, tomando en consideracién
que esta debe tener un caracter estructural. La Ley indica que “el resul-
tado econdémico del Sector Publico No Financiero medido en términos
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estructurales, que excluye factores ciclicos o transitorios, debera seguir
una trayectoria progresiva hacia el equilibrio fiscal de al menos 0,2%
del PBI por afio”. La Ley sefiala también que una comisién técnica se
encargara de llevar a cabo el perfeccionamiento del marco macrofiscal.

5. SECTOR EXTERNO
5.1. EFECTOS DE LAS REFORMAS ESTRUCTURALES

A comienzos de la década de 1990, la economia peruana fue sometida
a una serie de reformas estructurales, entre ellas la liberalizacion del
comercio exterior. Vega (2007) examina los impactos de tales refor-
mas sobre las variables macro para el periodo 1990-1994. Comienza
por identificar las principales reformas en el aspecto comercial, a
saber: (i) abolicién de controles de precios y del control de cambios;
(ii) promocion de la inversién privada nacional v extranjera; (iii) liqui-
dacién de monopolios estatales en el comercio exterior; (iv) libertad
de comercio externo e interno; (v) abolicion de las prohibiciones de
importacién; (iv) reduccién de aranceles; (vii) uniformizar la estructura
arancelaria; vy (viii) eliminacién de subsidios a la importacion.

Entre los efectos, el autor sefiala que los precios internos se redu-
jeron con las reformas arancelarias de 1991, aunque no es posible
conocer la magnitud exacta de tal reducciéon debido a la escasez de
informaciéon. La produccién, por su parte, crecié a un acumulado de
15,6%, liderada por los sectores de pesca y construcciéon. Y el PBI
industrial se increment6 en 24,6%. La inversion industrial, aproxi-
mada a través de la inversion en bienes de capital, aument6 en 22,9%
anual en el periodo bajo anélisis. Ademas, el fisco se vio favorecido
por el crecimiento de los ingresos por aranceles a partir de 1992. En
general, el autor concluye que la liberalizacién tuvo efectos positivos
en la economia peruana.

5.2. TIPO DE CAMBIO Y DOLARIZACION

Como menciondbamos lineas arriba, la dolarizacién financiera con-
tinta siendo un problema importante para la ejecucion de la politica
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monetaria. No obstante, esta se ha venido reduciendo en los Ultimos
anos.

Garcia-Escribano (2010) explora los factores detras de la caida
en la ratio de dolarizacién y encuentra que el proceso se explica por
la estabilidad macroecondémica del pais, la introducciéon de politicas
macroprudenciales y el desarrollo del mercado de capitales. Entre
sus hallazgos cabe resaltar que los picos de apreciacion del tipo de
cambio son importantes para explicar la desdolarizacién de los cré-
ditos comerciales, mientras que la inflacién parece promover la dola-
rizaciéon de los créditos de largo plazo. Las mayores provisiones en
moneda extranjera contribuyen a desdolarizar los créditos bancarios y
también la emision de bonos del tesoro a plazos largos.

Como existe dolarizacién, y nos encontramos en un régimen
de metas explicitas de inflacién, el BCRP interviene en el mercado
cambiario para, segun Gonzélez (2009), cumplir dos objetivos:
(i) moderar la excesiva volatilidad del tipo de cambio, y (ii) mantener un
alto nivel de reservas internacionales. El autor evaltia qué motivo pesa
mas en la intervencion, y encuentra que la necesidad de suavizar el tipo
de cambio ha sido el factor mas importante, aunque la acumulacién
de reservas ha ido ganando fuerza. Descubre también que la inflacién
no tiene ninguna vinculacién con el nivel de intervencién, lo que
parece indicar un alto grado de credibilidad en el esquema de metas
de inflacion.

Humala y Rodriguez (2009) arriban a resultados similares a los
de Gonzalez (2009). Estos autores afirman que el motivo principal
que explica la intervenciéon es el objetivo de reducir la volatilidad. Sin
embargo, indican que algunos otros factores como la distancia del tipo
de cambio observado al de la tendencia parecen también favorecer la
intervencién del BCRP.

Por su parte, Rossini, Quispe v Rodriguez (2011) también sos-
tienen que la intervencidon cambiaria del BCRP tiene por finalidad
reducir la volatilidad del tipo de cambio. Pero afiaden que la esterili-
zacién ha evitado que las intervenciones afecten la inflacién, a lo que
ha contribuido el crecimiento de la demanda de dinero y la sélida
posicion fiscal. Ademas, aseveran que esta intervencion esterilizada
no afecta la capacidad del BCRP de usar la tasa de interés como
instrumento de politica. Por dltimo, indican que el uso de los encajes
como instrumento de politica ha permitido limitar los booms vy la
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caida del crédito en una economia parcialmente dolarizada como la
peruana.

5.3. COMERCIO

El crecimiento del comercio internacional ha traido consigo una
importante reduccién de las barreras arancelarias en el mundo. Sin
embargo, subsisten otro tipo de restricciones al comercio, como las
barreras no arancelarias (BNA) y los obstaculos técnicos al comercio
(OTCQ).

Tello y Tello (2008) examinan el impacto de tales barreras en las
exportaciones peruanas en el periodo 1992-2002. Para llevar a cabo
su evaluacion, utilizan informacion de seis digitos de la Nomenclatura
Arancelaria Comn de los Paises Miembros del Acuerdo de Carta-
gena (NANDINA), intentando eliminar los errores de estimacién como
la omisién de variables explicativas, la heterogeneidad de los paises de
destino y los niveles de agregacion de los flujos comerciales.

El analisis indica que las BNA —que incluyen OTC— impuestas
por los principales socios comerciales producen impactos negativos
y de gran magnitud sobre el valor de exportacién hacia dichos pai-
ses. Estados Unidos de Norteamérica v Europa presentan un mayor
indice de impacto de sus OTC. También evidencia que las barreras
arancelarias impuestas por los principales socios comerciales, redu-
cidas tras la firma de un acuerdo comercial, han sido reemplazadas
por barreras no arancelarias, especialmente en mercados agricolas vy
de manufactura tradicional. Los autores concluyen que no necesaria-
mente se puede esperar efectos positivos cuando se firman acuerdos
comerciales, a menos que se reduzcan las BNA.

El estudio de Mendoza y Tello (2011) busca profundizar el analisis
de la politica comercial y sus impactos sobre el sector agropecuario.
Primero discuten la literatura teérica y empirica sobre la vinculacion del
comercio internacional y la pobreza en la region. Los resultados no son
concluyentes. En general, cuando se promocionan las exportaciones
antes que la apertura de las importaciones, la apertura comercial
puede incrementar el crecimiento econémico y reducir la pobreza.
Sin embargo, esta reducciéon de la pobreza puede ir acompariada de
una elevacién de la desigualdad. Esto implica que hay ganadores y
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perdedores, lo que hace necesarias medidas compensatorias. Finalizan
esta primera parte afirmando que el impacto sobre la pobreza es mayor
en la medida en que el impacto sobre el sector agricola es mas fuerte.

En la segunda parte analizan el impacto de las barreras no aran-
celarias sobre los productos transables agropecuarios, y concluyen que
estas restringen el acceso de las exportaciones peruanas a los merca-
dos internacionales. Ademas, la proteccién externa (a los productos
que exporta el Per(l) es mayor que la interna. Terminan sefialando
que las barreras no arancelarias han tomado el rol que en el pasado
cumplian las barreras arancelarias, limitando el comercio mundial.

En la tercera parte evaltan el impacto del contexto internacional
y los arreglos comerciales sobre los precios y las cantidades en el sec-
tor agropecuario a través de sus efectos en el PBI per capita nacional.
Encuentran que no existe una relacion solida entre el crecimiento del
PBI per cépita y el sector agropecuario. Tampoco hallaron evidencia
de que los tratados comerciales afecten a dicho sector, debido a que,
como se comentd antes, los tratados bajan los aranceles pero no eli-
minan las barreras no arancelarias.

Finalmente, analizan el impacto de los tratados comerciales sobre
un set de dieciocho productos agricolas no transables en una zona
geogréfica especifica que destaca por su nivel de pobreza: la sierra sur.
Los resultados muestran que los arreglos preferenciales comerciales si
han impactado sobre algunos productos agricolas no transables en el

periodo 1965-2005.

6. BALANCE Y AGENDA DE INVESTIGACION
6.1. CRECIMIENTO ECONOMICO Y CICLOS ECONOMICOS

Los estudios comprendidos en el balance han profundizado la explica-
cion de los determinantes del crecimiento econdémico de largo plazo.
Sin embargo, falta analizar los alcances del crecimiento potencial de la
economia peruana en el largo plazo considerando las limitaciones que
enfrenta el pais en materia de educacién e infraestructura, asi como
las debilidades institucionales. En ese sentido, es necesario ampliar
el debate sobre la estimacion del célculo del PBI potencial de forma
prospectiva utilizando modelos de crecimiento que tomen en cuenta
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las caracteristicas de la economia peruana. Ademas, es importante
discutir la posibilidad de que el pais caiga en la denominada “trampa
del ingreso medio”, situacién que pondria en serio riesgo nuestro cre-
cimiento futuro.

La importancia de los precios de los minerales de exportacién
para la actividad econémica nacional plantea la discusiéon sobre su
sostenibilidad en el largo plazo. Al respecto, seria recomendable estu-
diar el comportamiento (tendencia v ciclo) de estos precios y sus efec-
tos sobre la sostenibilidad de las cuentas fiscales y externas.

El estudio de los componentes de la demanda agregada ha avan-
zado muy poco durante el periodo comprendido en el balance. En afios
recientes, el consumo de los hogares ha experimentado un fuerte creci-
miento. Falta analizar la relacién de este fendbmeno con variables como
la reduccién rapida de la pobreza y el desarrollo de la clase media en
el Per, el fuerte crecimiento de los términos de intercambio, la reduc-
cion de los precios relativos, la ampliaciéon del crédito de consumo y el
crecimiento econoémico. ;Cuanto ha contribuido cada factor? ;Existe
un gran potencial en el crecimiento del consumo en el mediano plazo?
Con respecto a la inversién privada, queda pendiente el desarrollo de
modelos que expliquen la importancia de las expectativas empresaria-
les. Ademas, se requiere desarrollar nuevas metodologias para contar
con informacién detallada a nivel sectorial, tarea que est4 en manos del
Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI).

La identificaciéon de la brecha del producto y del ciclo econémico
se ha tornado muy compleja. Las teorias que sustentan dichas técni-
cas se caracterizan por describir los hechos estilizados de economias
avanzadas que no se ajustan necesariamente a los hechos de econo-
mias emergentes. Mejores aproximaciones a la economia peruana
debieran considerar una economia con por lo menos dos sectores
(transables y no transables, para un tratamiento adecuado del tipo de
cambio real), la existencia de escasez relativa de capital, la presencia
de mercados informales, entre otras variables.

6.2. POLITICA MONETARIA

Las investigaciones durante el periodo bajo estudio se han centrado
en los canales tradicionales de transmisiéon de la politica monetaria.
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Sin embargo, falta analizar las herramientas de politica monetaria
no convencionales utilizadas en el Peri y a nivel internacional que
aparentemente tuvieron éxito en un esquema de metas explicitas de
inflacién. En particular, es preciso evaluar la herramienta de encaje y
las facilidades cuantitativas. También habria que considerar los efectos
de los choques de oferta externos (petrdleo y precios de commodities
de alimentos) que han impedido el cumplimiento del rango meta del
BCRP en los tltimos afios.

Un tema que se encuentra atn en discusion es el pass-through de
la tasa de interés de referencia a las tasas de interés del mercado de
créditos. Ademas, es indispensable evaluar cémo impacta la tasa del
BCRP en la curva de rendimiento de la economia peruana.

El BCRP utiliza como meta la tasa de inflacién anual de Lima
Metropolitana. ;La politica monetaria debiera tener como meta la
inflacién nacional, teniendo en cuenta que su mandato contempla la
estabilidad de precios a nivel del pais? La respuesta a esta pregunta
esta relacionada con el estudio de la dinamica inflacionaria regional
en los Ultimos afios: ¢por qué la inflacién es mayor o menor en los
departamentos del interior del pais?

Otro aspecto que falta analizar con mayor profundidad en los
modelos de proyecciones es la existencia de dos tipos de bienes en
la economia peruana: transables y no transables. El desarrollo de
modelos macroeconémicos debiera considerar esta caracteristica para
ahondar el estudio de los canales de transmisién de la politica mone-
taria de una economia pequeria y abierta y el rol del tipo de cambio
de equilibrio. Asimismo, los modelos tendrian que basarse mas en la
evidencia empirica antes que asumir supuestos sobre los canales de
transmisiéon y el poder que posee cada canal, haciendo una calibra-
cion adecuada de sus valores. Igualmente, se desconoce los efectos del
tamario del mercado de trabajo informal sobre los canales de transmi-
sién de la politica monetaria.

Se ha avanzado en la discusioén de la descomposicion de la infla-
cion, aunque los hallazgos son contradictorios. Quiza el debate deba
girar en torno a dos niveles. Desde una perspectiva microeconémica,
aun falta construir modelos de difusion de precios que expliquen el
pass-through de los precios de las materias primas hacia productos
especificos y relevantes para la canasta de consumo (alimentos y com-
bustibles). Desde una perspectiva macroeconémica, el anélisis debiera
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considerar el efecto de los choques de oferta y demanda incluyendo
alimentos y bebidas y el resto de bienes; y bienes transables y bienes
no transables. Estas divisiones contribuirian a evaluar la brecha para
explicar la inflacién a estos niveles y los efectos de la brecha del pro-
ducto sobre la inflacién.

En un contexto de alta volatilidad de los flujos de capitales hacia
las economias emergentes, falta profundizar el analisis del influjo de
divisas en el poder de la politica monetaria vy las politicas 6ptimas de
reaccion.

Los estudios del tipo de cambio real de equilibrio se han enfo-
cado en su evolucién reciente y en analizar las desalineaciones exis-
tentes. La incorporacion de sectores informales como el narcotrafico,
la minerfa informal y el contrabando podria mejorar las mediciones.
Asimismo, la elevada productividad de los sectores primario exporta-
dores (mineria y pesca) y de los sectores ilegales (narcotréfico) afirman
la tendencia de apreciacién del tipo de cambio real. Este escenario
pareciera contraproducente para las exportaciones manufactureras
peruanas, razén por la cual es necesario estudiar politicas que alivien
la existencia de una posible enfermedad holandesa o que eleven la
productividad del resto de sectores exportables, labor que recae sobre
el Consejo Nacional de Competitividad (CNC). Ademés, es preciso
contar con mediciones de productividad total de los factores y de los
costos laborales unitarios por sectores econémicos para entender las
tendencias de la competitividad real.

6.3. PoOLITICA FISCAL

El manejo 6ptimo de la politica fiscal representa un gran desafio para
la implementacién de la politica econémica en el Pert. Aunque la
reciente crisis financiera fue atacada de manera relativamente exitosa,
existen muchos retos ligados a la mejora de la calidad del gasto y al
manejo de las cuentas del MEF.

Es importante identificar el signo de la politica fiscal a través
del céalculo del déficit fiscal estructural y el impulso fiscal. En abril
de 2012 se aprob6 modificar la LRTF. Con ello, cambi6 la regla de
déficit a una estructural, dejando la definicién de “estructural” a un
conjunto de expertos designados por las autoridades econémicas
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(MEF y BCRP). En este punto, es necesaria la elaboracion de inves-
tigaciones que contribuyan a encontrar los ingresos y gastos fiscales
estructurales para poder determinar adecuadamente cuél es el signo
de la politica.

Ademas, es fundamental establecer si los impuestos se encuen-
tran en su nivel deseable, es decir, si las tasas del impuesto a la renta
y del IGV minimizan los impactos en las decisiones 6ptimas de los
agentes econémicos. En el caso del impuesto a la renta, si afecta o no
las decisiones de inversiéon y su composicién sectorial. En el caso del
IGV, si inhibe o no la formalizacién empresarial.

Asimismo, se requiere evaluar la calidad del gasto analizando el
comportamiento del Sistema Nacional de Inversién Publica (SNIP).
¢Es el SNIP una traba? ;Realmente reduce el gasto socialmente
suboptimo? Estas preguntas se pueden responder, por un lado, con
un estudio detallado de los proyectos emblemaéticos, examinando si
estos cumplen con la condicién de ser socialmente rentables, tal como
fueron planteados. Por otro lado, analizando una muestra de los pro-
yectos declarados viables por el SNIP y que no debieron pasar esta
etapa de evaluacion.

En el marco de la descentralizacién, también adquiere relevan-
cia el examen de la fiscalidad de los gobiernos regionales, conside-
rando que estos vienen asumiendo mayores responsabilidades. ¢Es
posible que las regiones se sostengan con sus propios recursos? ;Se
pueden descentralizar las funciones de la Superintendencia Nacio-
nal de Aduanas y de Administracion Tributaria (SUNAT)? El tema de
la descentralizacion fiscal se encuentra atn en el centro del debate
nacional. Los aportes técnicos en esta area son fundamentales para
reordenar la discusién y dar una solucion 6ptima al desarrollo regio-
nal y nacional.

Finalmente, como el actual gobierno busca fortalecer al orga-
nismo recaudador, es necesario el aporte de los investigadores sobre
la pertinencia del esquema de exoneraciones. Asimismo, es impor-
tante identificar mecanismos que permitan a la SUNAT mejorar el
cruce de informacién para detectar a los potenciales evasores de
impuestos. Recuérdese que para financiar la mejora en los servicios
publicos de salud, educacién y seguridad ciudadana es condicién
necesaria ejercer una mayor presion tributaria que financie el mayor
gasto.
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6.4. SISTEMA FINANCIERO

El sistema financiero plantea importantes retos y la academia puede
contribuir a enfrentarlos. El primero de ellos es determinar cuél es
la apertura financiera deseable. En la actualidad, las Administradoras
de Fondos de Pensiones (AFP) solo pueden invertir en el exterior el
50% de sus fondos. Al respecto, es necesario estudiar los costos y los
beneficios mediante modelos de equilibrio general y evaluar diversos
esquemas de inversiones de las AFP, de forma que se maximice algin
criterio de bienestar social.

Es notoria la falta de investigaciones en el area previsional, en
particular sobre la competencia del Sistema Privado de Pensiones
(SPP); la existencia de monopolios naturales en la parte operativa de
la industria, y la optimizacién de los esquemas mixtos de comisiones.
Con respecto al Sistema Nacional de Pensiones (SNP), hace falta mas
discusion académica sobre su existencia, financiamiento y comple-
mentariedad con el SPP.

Otro desafio importante que enfrenta el sistema es la ampliacion
de la ratio de bancarizacién, la que se ha estabilizado en alrededor de
25% (aunque crecidé a 27% en 2011). La academia puede contribuir
planteando mecanismos que incluyan a personas buenas pagadoras
que no pueden acceder al mercado formal de crédito. Ademas, esto
permitiria elevar la potencia de la politica monetaria.

Un tema importante que atafie al sistema financiero es el dina-
mismo del sector construccién. Como sabemos, en algunas de las
economias maés fuertes del mundo un agravante de la crisis fue el fin
de una burbuja inmobiliaria que elevé los precios por encima de sus
fundamentos. Por tanto, es importante desarrollar modelos que nos
permitan identificar oportunamente situaciones similares para evitar
el efecto devastador de una crisis inmobiliaria, cuyo origen esta en el
sistema de préstamos hipotecarios.

Finalmente, es necesario que la economia peruana siga refor-
zando su sistema financiero de modo que pueda enfrentar positiva-
mente los choques adversos, como lo hizo en la Gltima crisis. En ese
sentido, es importante estudiar qué implica la implementacién de
Basilea III en la economia peruana, cudles son sus efectos sobre el
crédito agregado, las tasas de interés y otras variables macroeconémi-
cas relevantes.
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6.5. OTROS TEMAS

El significativo crecimiento que experimenta el Pert plantea el reto de
incluir a toda la poblacién en dicha dinamica. Al respecto, hace falta pro-
fundizar el andlisis de las elasticidades crecimiento pobreza, buscando
desentrarfiar los factores que se encuentran detras de ellas. Ademas,
se necesita saber cuéles son los determinantes de la convergencia eco-
némica en las regiones del pais. Responder estas cuestiones permitira
mejorar la politica econdémica para hacer el crecimiento mas inclusivo.
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CAPITULO 3
Insercidon en la economia internacional

Mario D. Tello®

Pontificia Universidad Catélica del Pert

INTRODUCCION

La inserciéon internacional del PerGi en el periodo 2007-2011 ha
continuado su ascenso de las Ultimas dos décadas. El valor de las
exportaciones se incrementé de un promedio de 20,5 billones de
dolares? en el periodo 2004-2007, a 33,6 en el periodo 2007-2011.
Los valores de las importaciones para los mismos periodos fueron
de 14 y 27 billones, respectivamente. En servicios de exportacién,
los promedios aumentaron de 2,5 a 3,7 billones de dolares y los de
importacién de 3,4 a 5,5 billones, respectivamente (Banco Central de
Reserva del Perti 2012). Por otro lado, el stock de inversién extranjera
creci6 de 14,6 en 2004 a 183 billones en 2011 (PROINVERSION 2012).3

Sin embargo, desde la perspectiva del desarrollo econémico del
Peri, esta tendencia ascendente de los flujos de comercio de bienes,

1 El autor agradece a los diez expertos del &rea de comercio internacional (un
ex ministro, un viceministro, funcionarios publicos, profesionales de gremios
empresariales y académicos) que con sus respuestas a nuestra encuesta aportaron
a la elaboracion del presente capitulo. Se reserva los nombres de los expertos a
pedido de algunos de ellos. También agradece la asistencia de Carla Solis y Abel
Camacho en la confeccion de los cuadros, al arbitro (lector) anénimo que permitio
aclarar los alcances del trabajo, y muy especialmente a Norberto Garcia y los
participantes del taller del CIES sobre insercion en la economia internacional.

2 En este analisis, un billén de doélares equivale a 1.000 millones de délares. En
estricto espariol, 1.000 millones de délares equivalen a un millardo de ddlares.

3 Elsegundo periodo solo considera informacion hasta el afio 2010.
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servicios e inversion extranjera requiere ser evaluada en funciéon de la
importancia del sector externo con respecto al producto bruto interno
(PBI) y de sus impactos reales sobre el resto de la economia.*

Sobre el primer aspecto, a pesar de su progresiva ‘inserciéon
internacional’, el Per( sigue siendo una economia con un dominante
sector interno. El porcentaje del valor de las exportaciones de bie-
nes, servicios e inversién extranjera ha sido ligeramente superior a
la cuarta parte del PBI. En paises que han logrado un crecimiento
econdmico notable (como Corea del Sur y Singapur), dicho porcen-
taje supera el 50% del PBI. Por otro lado, los notables incrementos
del valor de las exportaciones de bienes en los periodos 2004-2007
y 2007-2011 se explican fundamentalmente por elevaciones de pre-
cios v no por aumentos de la cantidad exportada. Asi, en el primer
periodo, 62% de la variaciéon del valor exportado es explicado por el
incremento de los precios (en particular de los productos mineros),
que en el segundo periodo subié a 75%. Estas cifras sugieren que el
efecto directo de los flujos comerciales de bienes, servicios e inversion
extranjera sobre el crecimiento del PBI puede haber sido limitado por
el tamario ligeramente pequerio del sector externo en relaciéon con el
producto global de la economia

Este capitulo se enfoca en el segundo aspecto. Especificamente,
basado en la revisibn de una muestra representativa de estudios
elaborados en el periodo 2007-2011 referidos a la insercién del
Peru en la economia internacional,® el trabajo evalia, por un lado,
los resultados mostrados en dicha literatura sobre la incidencia de la
insercién internacional en el desarrollo econémico del Peru.® Por
otro lado, identifica politicas publicas v lista una agenda preliminar

4 Este capitulo se centra en las variables que se relacionan directamente con la
insercion internacional y deja de lado, por limite de espacio y cobertura de los
estudios, los trabajos vinculados con el sector doméstico que compite con las
importaciones. El estudio de Tello (2011f) delinea algunas caracteristicas de dicho
sector y del impacto de la apertura en el sector manufacturero peruano en el
periodo 2002-2007.

5 Solo en publicaciones académicas arbitradas de la base de datos de EBSCOHost,
las palabras claves ‘export y Pert’ produjeron 582 registros para el periodo
2007-2011.

6 Los aspectos monetarios, macroeconémicos y de corto plazo de la insercion
internacional no son abordados en este resumen.
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de investigacion para que tales politicas y estudios aporten a una
mayor insercién internacional de la economia peruana. Para tal
efecto, se divide en tres secciones. La primera revisa y analiza
el aludido conjunto de estudios publicados en el periodo 2007-
2011, mientras la segunda describe los resultados de una encuesta
aplicada a expertos peruanos en el area internacional, y presenta las
recomendaciones de politica econémica y la agenda de investigacion
que estos proponen. Por su parte, la tercera secciéon plantea las
conclusiones finales y una reflexion derivada de las secciones
anteriores. Completan el capitulo las referencias bibliograficas y un
anexo de cuadros.

1. BALANCE DE LAS INVESTIGACIONES REALIZADAS
SOBRE LA INSERCION DEL PERU EN LA ECONOMIA
INTERNACIONAL, 2007-2011

A nivel macro, los estudios de Tello (2011b, 2010a y b, 2009a,b,c,d),
Awokuse (2008) y Hausmann y Klinger (2008) evaluaron los impac-
tos ex post de los arreglos o acuerdos preferenciales comerciales y los
choques externos sobre el crecimiento del PBI total y agropecuario,
los flujos de las exportaciones e importaciones de bienes, los flujos de
inversion extranjera y la sincronizaciéon de los ciclos de ambos PBI con
aquellos de los principales socios comerciales del Peri. Una conclu-
sibn que comparten estos trabajos es que la liberalizacién en la politica
comercial (sustentada en los acuerdos preferenciales comerciales) no ha
sido un factor determinante en el crecimiento del PBI total, agropecua-
rio vy los flujos comerciales de bienes e inversion extranjera del Pery, y
del grado de sincronizacién de los ciclos de los productos. Por otro lado,
Tello (2009b) seriala que si bien en el corto plazo los choques externos
han incidido temporalmente en la tasa de variacion anual del PBI per
capita, no lo han hecho en la tasa de crecimiento de la economia de
largo plazo, la cual ha sido determinada fundamentalmente por la tasa
de acumulacién del capital a lo largo de 58 afios (1951-2006).”

7 Complementando el trabajo de Tello (2009b), el estudio de Ganiko (2010) analiza
el efecto del traspaso de precios internacionales de los alimentos a los precios
internos en el Perti en el periodo 1994-2009. El estudio sefiala la existencia de
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Los trabajos de Hausmann y Klinger (2008) y Awokuse (2008)
proponen dos resultados aparentemente contradictorios pero recon-
ciliables entre si. Los primeros autores argumentan que las altas tasas
de crecimiento del periodo 2000-2006 han sido consecuencia de una
recuperacion del sector exportador luego del colapso del valor expor-
tado ocurrido a principios de la década de 1970. Asi, el ingreso per
capita en los primeros arfios del presente siglo recuper6 el nivel mas
alto de periodos anteriores, juntamente con mejoras en los indicado-
res de educacion, infraestructura, sistema financiero, calidad de las
instituciones, y estabilidad politica y macroeconémica, las cuales se
registraron desde 1990. Si bien el crecimiento de las exportaciones
explica la recuperacion del PBI, estos autores sostienen que la trans-
formacién del sector exportador ha sido insignificante: esto es, que
las exportaciones en el Peri son intensivas en el uso de capital (y
basadas en recursos naturales, en particular mineros) y generan poco
empleo en las &reas urbanas donde se localiza la mayor proporciéon de
la fuerza laboral.

En su anélisis del periodo 1990-2002, Awokuse (2008) concluye
que las exportaciones no generaron el crecimiento del PBI peruano en
dicho periodo, sino mas bien fue el crecimiento de las importaciones.®

Las diferencias en los resultados respecto del rol de las
exportaciones en el crecimiento radican en las distintas metodologias
empleadas y periodos analizados en ambos trabajos. En el primero,
se estudia el periodo 1970-2006 y los resultados no se basan en
regresiones economeétricas sino en graficos y diversos indices. Los
cambios dramaticos en la participacion de las exportaciones en el PBI

no linealidades de dicho efecto derivadas del ciclo econémico. Asi, el impacto
de los precios externos en los precios internos es mayor durante los periodos
de expansién econdémica en comparacién con los periodos recesivos. Como
consecuencia, la alta inflacién registrada en el Per entre 2007 y 2009, si bien
se originé fundamentalmente en un choque externo de oferta internacional, su
propagacion y consolidaciéon se debié al contexto macroeconémico interno.

8 La incidencia de las importaciones en el crecimiento puede deberse a: (i) su rol
de factor complementario del sector exportador; (ii) la transferencia de tecnologia
incorporada en los bienes de capital importados; (iii) que es fuente de insumos
intensivos en tecnologia (por ejemplo, las computadoras); y (iv) a que genera
competencia doméstica (debido a los productos importados) que puede inducir a
incrementos en la productividad.
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y la respectiva tasa del crecimiento de este producto en el periodo
1971-1990 (11% y 1,4% respectivamente), y los periodos 1991-
2000 (13,6% v 41%) v 2001-2006 (19,5% y 48%), explican en
mayor medida dichos resultados. De igual forma, la baja variabilidad
en la participacién de las exportaciones y de la tasa de crecimiento del
PBI en el periodo 1990-2002 explica la falta de causalidad estadistica
de las exportaciones encontrada por Awokuse (2008). Ademas, en
los aflos 1992, 1998, 1999 y 2001 las altas tasas de crecimiento
del valor real de las exportaciones estuvieron asociadas a tasas de
crecimiento negativas o cercanas a cero del PBI.

Un segundo grupo de estudios, también a nivel macro, se con-
centra en los impactos de algunos de los tratados de libre comercio
(TLC?) firmados por el Peru. En el periodo 2007-2012 estos fueron:
el TLC Pert y Estados Unidos de Norteamérica (EE. UU.), Perti vy
Chile, Pert y Canada, y Pert y Singapur, todos ellos vigentes desde
2009. El TLC Pert y China (vigente desde 2010), los TLC de Peri
con la Asociacién Europea de Libre Comercio, Peri y Corea del Sur,
y Pert y Tailandia, todos ellos vigentes desde 2011. Finalmente, los
TLC Perta y México, Pert y Japén, y Peri y la Unién Europea (UE),
los cuales entraran en vigencia durante 2012.

Los trabajos de Fairlie (2007), Fairlie v Queija (2007 y 2008),
Tello (2010a), v Duran, De Miguel v Schuschny (2007) sostienen que
en general los impactos ex ante de los TLC con EE. UU., Chile y la
UE seran pequerios en términos del PBI y de mayor magnitud en tér-
minos de flujos comerciales. Sin embargo, estos autores concuerdan
en que las preferencias otorgadas en los TLC se han concentrado en
las arancelarias, sin reducir las barreras comerciales no arancelarias
(BNA) (como los obstaculos técnicos y las medidas sanitarias y fitosani-
tarias) y armonizar las reglas de origen entre los acuerdos. Asimismo,
los trabajos sefialan que si bien los TLC ofrecen oportunidades de
acceso a los mercados de los paises miembros de los acuerdos, se
requiere establecer otros factores internos o instrumentos de politica
para que dichas oportunidades sean aprovechadas.

9 Esta denominacion es general. Cada TLC tiene titulo propio y las concesiones
preferenciales difieren entre si, aunque las predominantes son las arancelarias.



08 LA INVESTIGACION ECONOMICA Y SOCIAL EN EL PERU, 2007-2011

Por otro lado, Cuadra y Florian (2008), usando un modelo de
equilibrio general (Global Trade Analysis Project, GTAP), concluyen
que si bien los cuatro tipos de liberalizacién que analizan!® generan
resultados positivos en las economias latinoamericanas, para el Perq,
Venezuela, Ecuador, Bolivia, Argentina v Uruguay el acuerdo multi-
lateral'! que excluye al sector agricola produce mayores beneficios
que la liberalizaciéon netamente arancelaria. Ademas, si se compara
la liberalizacién netamente arancelaria frente a la total (que incluye la
eliminacién de los subsidios a la exportacion y la franja de precios),
todos los paises, con excepcion del Perti y Venezuela, registran mayo-
res beneficios con la liberalizacion total.

La magnitud (o las denominadas tarifas equivalentes) y los impac-
tos de las BNA sobre el flujo de las exportaciones del Perti han sido
estimados en los trabajos de Tello (2008b y c¢; 2011a,) y Tello-Trillo
y Tello (2008). Estos autores concluyen que para ciertos productos
agricolas la protecciéon equivalente de las BNA seria de alrededor de
40% y que la magnitud de los impactos sobre el valor exportado seria
mayor con la reducciéon y/o eliminacion de las BNA impuestas por los
paises socios comerciales del Per(i en los TLC.

Son escasos los estudios sobre la incidencia de la politica comer-
cial (a diferentes niveles de agregacion) sobre las exportaciones. Aqui
se revisan tres: el del Banco Central de Reserva del Peru (2008), el de
Volpe y Carballo (2008) y el de Tavara y Tello (2010).

10 Estos son: (i) liberalizacién estrictamente arancelaria (los paises firmantes reducen
a cero sus aranceles ad valorem); (ii) liberalizacion comercial (los paises firmantes
eliminan, ademas de los aranceles ad valorem, los subsidios a la exportacion);
(iii) liberalizaciébn completa (comprende, ademas de la liberalizacion comercial, la
eliminacion de los subsidios a la producciéon que suelen ser empleados por muchos
de los paises desarrollados como EE. UU., la UE y Jap6n); incluye también la
eliminaciéon de la franja de precios; (iv) exclusién del sector agricola: en este
caso se simula la suscripcion de un acuerdo que no comprende la liberalizacién
del sector agricola sino de los sectores industria alimentaria, textiles, mineria,
manufacturas livianas y manufacturas pesadas.

11 Los autores analizan los siguientes acuerdos: Zona de Libre Comercio del Sur
(ZLCSUR); Tratado de Libre Comercio CAN - EE. UU.; Tratado de Libre
Comercio CAN - UE; Tratado de Libre Comercio Mercosur — EE. UU.; Tratado
de Libre Comercio Mercosur — UE; Tratado de Libre Comercio Chile — EE. UU.;
Tratado de Libre Comercio Chile — UE; Tratado de Libre Comercio Centroameérica
- EE. UU.
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El estudio del Banco Central de Reserva del Perti (2008) analiza
los factores determinantes del valor real de las exportaciones no tra-
dicionales en el periodo 2002-2007. Mediante estimaciones de panel
dindmico de una muestra promedio de seis mil empresas, sefiala que
la diversificacion de mercados de destino ha sido la principal causa del
incremento de las exportaciones no tradicionales en el Pert. El tipo
de cambio real y los aranceles no incidieron estadisticamente en dicho
incremento.

Los resultados del estudio de Volpe y Carballo (2008) son consis-
tentes con los del Banco Central de Reserva del Pert (2008). Usando
la técnica de estimaciones en diferencia, los autores concluyen que
PROMPEX —agencia de promociéon de exportaciones que asistié un
rango de 9,98% — 11,76% de las firmas exportadoras en el periodo
2001-2005— fue efectiva en incrementar el nimero de productos o
paises de destino de las empresas (margen extensivo) y menos efectiva
en el incremento del valor de exportaciones por pais o por producto
(margen intensivo). Cabe anotar que si bien el incremento del valor
real de las exportaciones no tradicionales se debié al margen exten-
sivo, la agencia de promocién asistié a una baja proporciéon de expor-
tadoras en el periodo 2001-2005.

Basado en un conjunto de entrevistas a autoridades de las ins-
tituciones promotoras, una muestra de empresas exportadoras y las
cifras de ADUANET (2012), el tercer estudio (Tavara y Tello 2010)
concluye que de los diferentes programas de desarrollo productivo
(PDP) que se encargb de analizar,'? los incentivos, programas y agen-
cias de promocion de las exportaciones fueron los menos efectivos
en incrementar el volumen exportable. Por otro lado, no fue clara
la evidencia cualitativa y cuantitativa de que las intervenciones de los
PDP hayan resuelto las distorsiones de mercados que enfrentan las
empresas exportadoras de diferente tamario.

A mayores niveles de desagregacion (por regiones, sectores y
productos), los impactos de la insercién internacional en sus diversas
manifestaciones de politica comercial y en su volumen han sido dife-
rentes y en general de mayor incidencia.

12 Estos fueron: PROMPEX (ahora PROMPERU), PROINVERSION, Mi Empresa, PerQ
Compite, INCAGRO, centros de innovaciéon tecnolégica (CITE), drawback y zonas
libres de produccion y exportacion.
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Al respecto, Alva (2008) senala que el impacto estrictamente
cuantitativo en el empleo agricola del TLC entre el Pera y EE. UU.,
medido como el saldo neto entre el nimero de empleos ganados
gracias a las exportaciones menos el perdido por las importaciones,
serd positivo aunque de infima cuantia: 0,1%, por lo que concluye
que dicho impacto seria “estadisticamente” nulo. Asimismo, afirma
que el impacto de dicho TLC sobre la distribucién geogréfica seria
notoriamente negativo: solo tres regiones de las veinticinco que con-
forman el Per(i serian favorecidas (en saldo neto). Ademas, apenas
13% de la poblacion rural resultaria beneficiada frente a 41% de per-
judicados, v los agricultores enfrentarian un reto muy dificil: recon-
vertir sus cultivos afectados o emplearse en otro sector productivo.
Sobre la pobreza, el autor concluye que la poblacién bajo la linea de
pobreza aumentaria alrededor de 54,8% si se implementase un TLC;
es decir, aproximadamente 875.570 personas caerian bajo la linea de
pobreza, y las regiones mas afectadas en términos de ingresos rurales
serian Apurimac, Huancavelica y Puno, las que tendrian una pérdida
promedio de 41% de sus ingresos rurales. El empobrecimiento de los
agricultores por el TLC seria fuente de graves problemas sociales y
muchos de ellos podrian dedicarse al cultivo de la coca. Estos resul-
tados discrepan en las estimaciones agregadas del incremento de las
exportaciones debido al TLC Perti — EE. UU. (por ejemplo, Duran, De
Miguel v Schuschny 2007).

Por su parte, Tello (2009f y 2011¢) analiza los impactos ex post
de los acuerdos preferenciales comerciales (APC) sobre los precios y
cantidades de una muestra de dieciocho productos agricolas no tran-
sables de la sierra sur del Per(, y concluye que los APC han tenido
incidencia (estadistica) sobre algunos productos agricolas no transa-
bles. Esta incidencia, sin embargo, ha variado segiin el tipo de arre-
glo considerado. Asimismo, los resultados indican que, ademés de los
APC, otros factores de origen interno también han incidido en los
productos agricolas no transables. De todos ellos, la productividad de
la tierra ha sido el factor que en todas las estimaciones a nivel agre-
gado, por productos y regiones ha incidido en la produccién agrope-
cuaria. Méas aun, el grado de incidencia estadistica de este factor es
mucho menor sobre los precios relativos.

Un cuarto grupo de estudios (en su mayoria basados en anali-
sis microecondmicos) se concentra en los factores internos que han
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incidido en la creciente insercién internacional, reflejada en los flujos
comerciales de bienes, servicios (incluyendo el turismo) y la inversién
extranjera.

Dentro de este grupo, Carnoy y Luschei (2008) sostienen que
el Pert, considerado como uno de los mas grandes exportadores de
esparragos, ha desarrollado un sistema altamente tecnolégico en la
producciéon de este cultivo que requiere trabajadores adecuadamente
entregados y motivados en el proceso de produccién. Basados en
encuestas, estos autores afirman que el sector privado ha liderado el
apoyo a la creaciéon de una oferta laboral a través de una oferta de
oportunidades de aprendizaje a los trabajadores. Asimismo, sefialan
que el nivel educativo promedio de los trabajadores de los exportado-
res de esparragos es superior al promedio de América Latina.

Leén (2010) también incide en el rol del capital humano en las
empresas exportadoras del sector de prendas de vestir o confecciones.
Utilizando el modelo probit y una muestra de 210 firmas, encuentra
que el capital humano genérico vy especifico de las personas que diri-
gen la empresa, y el capital humano especifico de los trabajadores,
influyen en la propensién a exportar (es decir, si la empresa exportaba
o no en el momento de la encuesta) y que el capital humano genérico
de los trabajadores no tiene influencia sobre aquella.'® Por otro lado,
utilizando el método de Heckman (1979) (de méxima verosimilitud), el
autor muestra que la intensidad exportadora de las empresas (repre-
sentada por el porcentaje de ventas al exterior del total de ventas) esta
condicionada tanto por el capital humano genérico como el especifico
de quienes dirigen la empresa. El capital humano genérico y especi-
fico de los trabajadores no tiene relevancia explicativa.

Por su parte, Alarco (2011) analiza el rol de las estructuras de
mercado (internas) en una muestra de productos de exportaciéon y en
las respectivas cadenas logisticas de estos productos, 4 y concluye que

13 Las medidas de capital humano fueron: nivel de estudios superiores (capital
humano general) y cursos de exportacion seguidos (capital humano especifico)
para los empresarios; y para los trabajadores, porcentaje de estos con educaciéon
superior (capital humano general) v porcentaje que han recibido capacitacion
dentro de la empresa (capital humano especifico).

14  Entre ellos: esparragos verdes, fruta fresca, textiles y confecciones, harina de
pescado e importaciones de productos electrénicos.
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la mayor parte de los mercados estudiados tienen condiciones de con-
centracién moderada vy alta, las que no son indicios adecuados para
apovar el desemperio de las exportaciones.

Mientras tanto, Fairlie (2010) estudia los factores internos que
limitan el desarrollo del biocomercio.'® Segun él,'° son los siguien-
tes: (i) falta de conocimiento general sobre el biocomercio; (ii) escasa
atraccidén econdémica para participar en el sistema por parte de aso-
ciaciones de productores v empresas; (iii) ausencia de investigacién
interna; (iv) problemas con el abastecimiento de la materia prima;
(v) falta de una reglamentacion interna adecuada para el funciona-
miento del sector; (vi) falta de fomento de otras opciones de bionego-
cios y restriccién del ambito de intervencion; (vii) ausencia de estanda-
res concretos econémicos, sociales y ambientales de cumplimento del
biocomercio; y (viii) falta de una politica orientada al desarrollo rural
basado en el aprovechamiento de la biodiversidad. También sostiene
que los principales factores externos que limitan el biocomercio han
sido: (i) la existencia de obstaculos técnicos impuestos por los paises
de destino de los productos biocomerciales; (ii) la no existencia de una
demanda internacional especifica por el biocomercio; v (iii) la vulnera-
bilidad frente a la biopirateria internacional.

Respecto de la inversion extranjera, Alfaro, Kalemi-Ozcan y
Volosovych (2008), basados en regresiones de datos de panel de
paises (incluyendo el Pert) para los periodos 1970-2000, 1970-
1997 y 1970-1998, encuentran que la calidad institucional es el
factor determinante de los flujos de inversiéon extranjera hacia los
paises en desarrollo. Asi, argumentan que mejorando la calidad de
las instituciones nacionales a niveles de un pais desarrollado como

15 De acuerdo con la definicién acordada por los programas nacionales andinos
de biocomercio: UNCTAD (Conferencia de Naciones Unidas sobre Comercio y
Desarrollo), CAN (Comunidad Andina de Naciones) y CAF (Banco de Desarrollo
de América Latina) en 2004. El término biocomercio se adopt6 cuando fue creada
Biotrade Initiative durante la Tercera Conferencia de las Partes del Convenio
sobre Diversidad Biolégica en 1996. Biocomercio es el conjunto de actividades de
recoleccién, produccion, procesamiento y comercializacién de bienes y servicios
derivados de la biodiversidad nativa, bajo criterios de sostenibilidad ambiental,
social y econémica.

16  El autor us6 encuestas a asociaciones de agricultores de camu camu, sacha inchi,
cacao criollo y kiwicha.
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Australia, se podria cuadruplicar el flujo de inversién extranjera que
recibiria el Pert.

Un estudio similar al anterior es el de Huerta y Manrique (2008).
Apoyados en regresiones con variables agregadas de los flujos de
inversion hacia el Perti en el periodo 1980-2008, los autores conclu-
yen que el principal factor explicativo de la localizacion de la inver-
sibn extranjera directa (IED) en el Pert es la variacion del tamario de
mercado (aproximada por la demanda interna sin inversion bruta fija
publica). Otros factores que han incidido en la IED en dicho periodo
han sido: la variacién del costo laboral (aproximado por el sueldo
real de Lima Metropolitana), la variaciéon de la inversién publica en
infraestructura (aproximada por los gastos de capital del gobierno
central) y las variaciones de la incertidumbre econémica (aproximada
por las horas hombre pérdidas por los trabajadores afectados por las
paralizaciones laborales). Ademés del andlisis econométrico, los auto-
res encuentran que desde los afios noventa las reformas estructura-
les en el Peri parecen haber propiciado la mayor entrada de IED
(concentrada en los sectores terciario —comunicaciones, finanzas y
comercio— y primario —mineria—), proveniente mayoritariamente
de Espania, el Reino Unido y Estados Unidos.

En un andlisis de caso, Garcia v Vredenburg (2009) comple-
mentan los trabajos anteriores focalizandose en los regimenes fisca-
les implementados en el Pert, el Ecuador, Colombia y Bolivia en las
industrias de gas y petroleo. Especificamente, para el caso del Pert
argumentan que los nuevos regimenes de concesiones y fiscal esta-
blecidos desde 1993 fueron favorables a la inversion extranjera en
exploracion y produccion (E&P) de gas y petroleo.t’

Entre los factores que atraen la inversion extranjera, el estudio
sefiala los siguientes: (i) el nivel de desarrollo del pais (medido por
el PBI per capita), (ii) el bajo déficit comercial; (iii) el nivel de ayuda

17 Desde 1993, PERUPETRO otorga derechos de E&P a compaiiias privadas con
regalias e impuestos entre 5% y 20% del nivel de produccion. Estas politicas han
sido estables desde 1990. Durante el gobierno de Alan Garcia se crearon otros
incentivos (desde 2006). Estos comprendian métodos alternativos para el calculo
de las regalias, comparticién libre de costo de informacién técnica, reintegros
del impuesto a la venta durante el periodo de exploracion y aceleracion de los
tramites de las concesiones.
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multilateral; (iv) los regimenes fiscales atractivos; (v) la estabilidad poli-
tica, econémica y legal; (vi) la facilidad de remitir beneficios hacia el
exterior; (vii) el potencial de descubrimiento de hidrocarburos; (viii) la
infraestructura de transporte; (ix) las condiciones favorables a la inver-
sién extranjera; v (x) la disponibilidad de una oferta de profesionales
calificados.

En el area de servicios turisticos, Bury (2008) analiza las nuevas
redes turisticas y los cambios sociales, econémicos y de conservacién
ocurridos en el Pert desde 1990. Segiin él, estos cambios, junta-
mente con los cambios del turismo a nivel mundial, han contribuido a
“geografias nuevas de turismo” en el Pert, especificamente al llamado
“turismo basado en la naturaleza”. El autor indica que el foco de este
tipo de turismo son los paisajes naturales y toma como caso de anali-
sis la cordillera Huayhuash.!®

El andlisis cualitativo (incluyendo entrevistas a los actores relacio-
nados con los servicios turisticos generados en torno a la cordillera
Huayhuash) de Bury (2008) le permite inferir los siguientes resulta-
dos: (i) los significativos cambios politicos y econémicos de inicios de
la década de 1990 explican el rapido crecimiento del turismo inter-
nacional del Per(, que pas6 de 200.000 visitantes en 1992 a 1,5
millones en 2005, convirtiéndose en un sector importante de oferta
de moneda extranjera y de desarrollo econémico [entre los cambios
mas destacados se encuentran: la pacificacion del pais con la captura
de dirigentes terroristas en 1993; la liberalizacién y privatizacion de la
economia; la privatizacion de las actividades turisticas;'® v la privati-
zacion de segmentos de infraestructura relacionada con el turismo];?°
(i) el rapido incremento de parques y reservas naturales ha elevado el

18 Esta cordillera esta localizada en Ancash, a 35 km al sur de Huaraz y 200 km
al norte de Lima. Cuenta con la segunda montafia mas alta del Pert, llamada
Yerupaja (6.634 m), y quince montafias con picos altos (seis de ellos superan los
6000 m).

19 Antes de la década de los noventa, el sector turismo era dominado y administrado
por una red de instituciones estatales. A finales de 1990, la presencia del
Estado habia sido virtualmente eliminada mediante reducciones masivas de las
instituciones de turismo estatales y la privatizacion de las actividades de promocion
turisticas. Desforges (2000) estudia con mayor detalle estos cambios.

20 Por ejemplo, en 1999 el ferrocarril que operaba entre Cusco y Machu Picchu fue
concesionado a Orient Express, compaiiia britanica-americana.
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flujo turistico hacia los paisajes naturales; (iii) estos cambios, a la par
de la proliferacién de rutas e infraestructura provista por empresas
mineras y los atractivos propios de la cordillera, han contribuido al
crecimiento del turismo hacia Huayhuash; (iv) la elevacion del flujo de
turistas ha propiciado el incremento de los ingresos de las comunida-
des alrededor de la cordillera y de las actividades econémicas (inclu-
yendo la entrada de empresas extranjeras).

Agung et al. (2011) realizan un analisis a mayor nivel de agre-
gacion sobre el turismo. Ellos sefialan que el “cluster turistico” ha
crecido en los ultimos afios en niimero de turistas e ingresos, pero que
este crecimiento tiene una base muy baja. Mas aln, a pesar de que el
Per(1 posee una enorme y variada riqueza natural y cultural, el cluster
turistico se ha concentrado en sitios y tipos turisticos especificos. Por
otro lado, mencionan la existencia de debilidades en la disponibilidad
de la infraestructura de transporte y en la colaboracion de las institu-
ciones vinculadas al sector turismo.

En contraste con las investigaciones anteriores acerca de las bon-
dades del crecimiento del sector turismo, Henrici (2007), en su estu-
dio de caso de las mujeres artesanas de Pisac-Cusco involucradas en
la produccién o en la venta de objetos étnicos para el mercado turis-
tico y para la exportaciéon, sostiene que mientras que en su discurso
sobre el turismo y el comercio los actores enfatizan la equivalencia y el
intercambio cultural, en la préactica la participacién en estos circuitos
tiende a reforzar las desigualdades existentes, tanto econémicas como
politicas.?!

21 La siguiente cita refleja los problemas que origina el turismo: “A pesar de que
poseen alguna capacidad para manipular a aquellos que son méas pobres o mas
indios, las mujeres mestizas de Pisac no determinan qué representaciones de
lo indigena son ‘auténticas’ para el mercado turistico ni para los programas
de desarrollo. El poder de las autoridades de legitimar ciertas artesanias como
indigenas y de rechazar a otras, la posibilidad de proveer capacitaciéon para
un género y no para otro, o de asignar mayor estatus a una ocupacién que a
otra, son detentados por los turistas, por las agencias —tanto gubernamentales
como no gubernamentales— y por los importadores. Muchas de estas instancias
provienen de fuera del distrito e incluso de culturas ajenas a la andina, con mayor
poder simbolico y adquisitivo, como Lima o Londres. Mientras tanto, las mujeres
de Pisac negocian continuamente con los hombres del pueblo, los peruanos
pertenecientes a los centros urbanos y con los turistas extranjeros, asi como con
los importadores, para obtener su cuota de autoridad. Ellas negocian incluso sus
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2. PERCEPCIONES DE LOS EXPERTOS SOBRE
DIVERSOS ASPECTOS DE LA INSERCION EN LA
ECONOMIA INTERNACIONAL DEL PERU, 2007-2011

Los estudios revisados en la seccién precedente sefialan las limitacio-
nes en la incidencia de la politica comercial y de exportaciones sobre
el nivel agregado de los indicadores bésicos de la insercién internacio-
nal. La efectividad de dichas politicas, al parecer, ha sido puntual para
casos, productos, sectores e instrumentos especificos. Esta seccion
contrasta la evidencia de dichos estudios con las percepciones de diez
expertos en el area de la economia internacional. Las percepciones
del diagnéstico, las sugerencias de politica econémica y la lista de
temas de la agenda de investigacion formuladas por ellos se presentan
en los cuadros Al y A2 del anexo.

Desde 1990, la politica comercial —particularmente la arancelaria
y no arancelaria— en el Pert ha sido de corte liberal y basada en
todos los tipos de acuerdos o arreglos preferenciales comerciales, que
incluyen: la reduccién unilateral y continua del arancel promedio (de
la nacion més favorecida, NMF??); una serie de acuerdos regionales
y bilaterales;?® el acuerdo multilateral con la Organizacion Mundial
del Comercio (OMC) bajo el texto del GATT (Acuerdo General
sobre Aranceles Aduaneros y Comercio); y acuerdos del sistema
generalizado de preferencias®®. La mayoria de expertos conocia esta
politica, aunque algunos se concentraron en los acuerdos regionales,
popularizados a partir del TLC entre Perti y EE. UU., vigente desde
2009. El instrumento predilecto de liberalizacién de dicha politica
comercial fue el arancel. Si bien las BNA son instrumentos comerciales,

identidades individuales y colectivas en la medida en que se han visto afectadas
por el desarrollo turistico” (Henrici 2007: 98).

22 De acuerdo con el Ministerio de Economia y Finanzas (2012), el arancel promedio
fue de 66% en julio de 1990, de 5,7% en diciembre de 2007 y de 3,1% en enero
de 2012.

23 Estos acuerdos implican una discriminaciéon a favor de los miembros de los
acuerdos en contra de los no miembros. Asi, por ejemplo, el arancel NMF en
abril de 2007 fue de 8,2%. El arancel con la comunidad andina era de 0% y el del
acuerdo con Chile de 0,8% (World Trade Organization 2008).

24 El mas conocido es el ATPDEA (Andean Trade Promotion and Drug Eradication
Act), que rigi6 entre 1993 (en este arfio el nombre del acuerdo fue ATPA) y 2009.
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estas practicamente no han sido reducidas en nimero sino mas bien
aumentadas en el PerGiy en sus paises-socios comerciales (World Trade
Organization 2008 y Tello 2011a). Los expertos mayoritariamente
percibieron dicho sesgo de la politica comercial.

Con respecto a la politica de exportaciones, que incluye la resti-
tucion de derechos arancelarios (o drawback), el establecimiento de
zonas francas y una serie de programas especificos que proveen servi-
cios de capacitacion e informacion, apoyo de ferias, etc.?® a cargo de
las agencias de promocién de exportaciones (por ejemplo PROMPERU,
antes PROMPEX), la mayoria de expertos percibié estos programas
como representativos de la politica de exportaciones del Pert.

En cuanto a la efectividad de la politica comercial v de exporta-
ciones, es notorio el contraste entre los estudios revisados y la per-
cepcién de los expertos. Entre 62,5% vy 100% de las respuestas de
los expertos sefialaba que estas politicas fueron efectivas en vista del
notable incremento de las exportaciones. Sin embargo, los estudios
sostienen que la politica comercial no fue efectiva a nivel agregado,
aunque si para algunos sectores o productos especificos, y la politica
de exportaciones no gravité mayormente sobre el volumen comercial
debido a la pequenia cobertura de las intervenciones de las agencias
de promocioén y al tipo de intervenciones que no solucionaban las
distorsiones de mercado que enfrentaban los exportadores.

La informacién a nivel agregado indica que: (i) la estructura
del sector exportador peruano no ha cambiado sustancialmente en
el periodo 1990-2011: méas del 70% del valor exportador siguen
siendo productos primarios;2° (i) dicha estructura estd altamente
concentrada en las diez partidas arancelarias de mayor valor de
exportacién y/o las diez empresas que exportan los mayores valores
de exportacion explican mas del 50% del valor total de exportaciones;

25 Téavara y Tello (2010) resumen las politicas de desarrollo productivo, incluyendo
la de exportaciones, para el periodo 1990-2009.

26  Estudios que muestran que la fuente de las ventajas comparativas del Per y sus
regiones es la explotacién de recursos naturales son, entre otros, Tello (2008d),
Haussmann y Klinger (2008) y Heredia y Huarachi (2009). Por otro lado, Roca
(2011) senala que el Per tiene un déficit comercial en conocimientos debido a
que solo 3% del valor exportado en 2008 fueron productos de relativa intensidad
en el uso de tecnologia, mientras que mas del 50% del valor de las importaciones
fueron productos intensivos en el uso de tecnologia.
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adicionalmente, los productos mineros explican méas del 60% del
valor exportador; (iii) el extraordinario incremento del valor de las
exportaciones se debe fundamentalmente a los efectos precios,
sujetos a los choques internacionales; (iv) por lo menos desde 1990,
y a excepcion de algunos productos agropecuarios, los productos
de exportaciébn primarios no han sido sujetos a instrumentos de
proteccion (arancelarios o no arancelarios) por parte del Per(i o de los
paises de destino de dichos productos.

El nimero de partidas de exportacién ‘nuevas’?’ que ingresa-
ron desde 1994 hasta 2009, por un lado, son consistentes con la
percepcién de los expertos v los estudios que sefialan que la politica
comercial y de exportaciones ha sido efectiva para ciertos sectores o
productos de exportacién, y por otro lado, consistentes con la poca
efectividad de las mismas politicas a nivel agregado.

En primer lugar, solo en el afio 2007 las partidas que ingresaron
tuvieron una representacion relativamente alta: 8,01% del valor total
de exportacion. En el resto de afios no incidieron de manera signifi-
cativa. Los ‘nuevos’ productos que explican este alto porcentaje, sin
embargo, eran productos primarios.?8

En segundo lugar, a excepcién de los productos nuevos de 2002
y 2007, la evolucién de la tasa de crecimiento de los productos nuevos
que permanecieron en el mercado?” no ha sido constante y sus par-
ticipaciones en el valor total de exportaciéon han sido menores al 6%.

En tercer lugar, los nuevos productos no primarios tuvieron alta
representatividad con respecto al valor de exportacion no tradicional
solo en los afios 1995, 1996, 1998 v 2007. Los principales pro-
ductos que explican dicha representatividad también pertenecian a
sectores convencionales como joyeria, textiles y ropa.

En cuarto lugar, de las nuevas partidas que ingresaron, solo aque-
llas que lo hicieron en el afio 19982° lograron mantenerse y crecer en

27 A diez digitos del sistema armonizado.

28 Entre ellos, derivados del café, alcachofa y paprika.

29  El criterio de permanencia es que se exporten en maés de la mitad de los afios
desde que ingresaron al mercado, y el de crecimiento que el promedio de tasa de
variacion anual del valor exportado sea positiva en el periodo que permanecieron
en el mercado.

30 Las principales partidas que se mantuvieron en el mercado desde ese afio y
crecieron fueron del sector de prendas de vestir.
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forma sostenida durante el periodo 1998-2009. El resto de partidas
que hicieron su ingreso en los afios 1995, 1996 y 2007 mantuvieron
o redujeron su participaciéon en el valor total de las exportaciones no
tradicionales. Finalmente, las tres potenciales politicas comerciales y
de exportaciéon que han estado asociadas directamente al incremento
de partidas de productos no primarios y primarios del sector agrope-
cuario en los afios 1994 a 2007 han sido el ATPA (periodo 1993-
2001) y ATPDEA (2001-2009), que redujo los aranceles de EE. UU.
a los productos agricolas peruanos de exportacién y ciertas partidas
del sector de textiles y prendas de vestir; la creacién de la Comision
Nacional de Exportaciones (en 1993), que luego pas6 a ser PROMPEX
(en 1996) y después PROMPERU en 2007; y el establecimiento del
drawback en 1995.3! Los estudios revisados dan cuenta de la inci-
dencia de estas politicas a nivel sectorial y de productos especificos.

Por ultimo, Illescas y Jaramillo (2011) corroboran los resultados
anteriores, que son consistentes con la aparicién de nuevos produc-
tos de exportacidon. Sostienen que, en el agregado, las exportacio-
nes peruanas no se han diversificado desde la década de 1990. Sin
embargo, cuando se considera las exportaciones no tradicionales,3?
se evidencia una tendencia hacia la diversificacién v la aparicion de
nuevos productos de exportaciéon. Aunque la participacion de las
exportaciones no tradicionales en el total disminuy6 en 2009, esto se
debid, seglin los autores, al notable incremento de los precios de los
productos tradicionales (primarios mineros), que se quintuplicaron en
2009 con respecto a 1993.

En cuanto a la politica de promocién al turismo y otros servicios,
la exterior v de promocién de inversiones extranjeras y en contraste
con las politicas relevantes respecto de los bienes, la percepciéon
de los expertos converge en que estas politicas no fueron claras o
no existieron y que las pocas que hubo no fueron efectivas. Estas
percepciones concuerdan con los estudios revisados, que sugieren
que fue la estrategia de desarrollo general y de corte liberal aplicada
desde 1990 (que implico estabilidad macroeconémica y politica,

31 Tavaray Tello (2010) sefialan que los sectores que concentran el mayor porcentaje
del drawback en el periodo 2003-2007 fueron textiles y prendas de vestir.

32 Las cuales también incluyen productos primarios (por ejemplo, esparragos, camu
camu, etc.) o de manufacturas maduras o ligeras (por ejemplo, joyeria y ropa).
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mejoras institucionales, regimenes fiscales atractivos para la inversion
extranjera, etc.) la que influenci6 los flujos de inversion extranjera y de
turistas a la economia.

3. CONCLUSIONES, REFLEXION FINAL, POLITICA
ECONOMICA Y AGENDA DE INVESTIGACION
EN EL AREA DE LA INSERCION EN LA ECONOMIA
INTERNACIONAL DEL PERU, 2012-2016

Dos son las conclusiones principales que se derivan de los estudios
analizados y las percepciones de los expertos. En primer lugar, que
el respetable crecimiento econémico del Perti en los tltimos afios
ha estado asociado a una ascendente inserciéon internacional en
téerminos de flujos de bienes, servicios (en particular relacionados
al turismo) e inversién extranjera. Los estudios revelan que la men-
cionada evolucion de flujos ha sido consecuencia tanto del cambio
de estrategia de desarrollo hacia una liberal de mercado, como de
la estabilidad macroeconémica y politica mantenida desde 1990 y
durante los diferentes regimenes presidenciales, incluyendo el actual
iniciado en 2011. La incidencia de la politica comercial y de expor-
taciones, al parecer, ha sido débil a nivel agregado de los flujos que
representan la insercion internacional, y ha tenido una mayor efecti-
vidad a nivel de productos, sectores y casos particulares. En segundo
lugar, con respecto a la politica de promocién de servicios (inclu-
yendo el turismo) vy de inversiéon extranjera, los estudios revisados
y las percepciones de los expertos consultados concuerdan en que
estas requieren una mejor definicibn y mayor relevancia, pues no
han sido suficientemente efectivas en promover los flujos de servicios
e inversion. El crecimiento de estos flujos se debié mayormente al
cambio de estrategia (paquete de reformas estructurales en los dife-
rentes frentes internos, cambios en el régimen fiscal para atraer a la
inversion extranjera y ligeras mejoras institucionales) v a la estabilidad
macroeconémica y politica.

La reflexiéon que surge de todo lo anterior es que el crecimiento
econémico alcanzado, asi como las politicas vy reformas de corte
liberal mantenidas desde 1990 hasta la fecha, no han logrado
cambiar la estructura del sector transable de la economia o reducir las



INSERCION EN LA ECONOMIA INTERNACIONAL 111

brechas de productividad (laboral) entre sectores (en particular entre
el sector formal e informal®3) a pesar de los notables avances en la
reduccién de la pobreza.3* Las brechas de productividad existentes
entre sectores, junto a la ausencia de cambios significativos en la
distribuciéon del ingreso (Mendoza, Leyva y Flor 2010), proveen
indicios de que el crecimiento econémico en el Per(i no ha implicado
desarrollo econémico. Méas aun, la creciente insercién internacional
que ha mantenido la estructura de sector transable y de inversion
extranjera puede haber provocado la perduraciéon de dichas brechas
de productividad.3®

Si bien es notable, lo Ginico que significa la disminucién de la tasa
de pobreza es que la poblaciéon que ha dejado de ser pobre ha gastado
un poco mas de 264 soles mensuales. Sin embargo, estimaciones
de 2008 sefialan que 66% de la poblacidon econémicamente activa y
ocupada (PEAO) recibia ingresos menores a la remuneracién minima
vital®® y que en el afio 2009 el sector informal®’ representaba 78% de
la PEAO (Tello 2011d).

Si los resultados de los estudios y las percepciones de los exper-
tos son tomados como validos, entonces la reciente ola de tratados
comerciales firmados desde 2009 no tendria efectos sustantivos sobre
los flujos comerciales de bienes y servicios, aunque podria ser mas
efectiva en incrementar ciertos productos y sectores de exportacion.
En el mejor de los casos, estos acuerdos mantendrian la estructura del
sector transable, la cual esta concentrada en la exportacion de bienes
primarios y en la oferta de pocos centros turisticos.

33 Laratio promedio de productividades laborales del sector informal sobre el formal
en el periodo 2007-2009 ha sido de 4,4% (Tello 2011d).

34 De acuerdo con la nueva metodologia de medicion de la pobreza, el Instituto
Nacional de Estadistica e Informatica (2012b) indica que esta se redujo de 58,5%
en 2004 a 30,8% en 2010.

35 Tello (2011d) presenta evidencias estadisticas, aunque no robustas, de que
la participacién de las exportaciones en el PBI incrementa las brechas de
productividad laboral entre el sector formal e informal.

36 Esta fue de 550 soles mensuales hasta 2010.

37 Un trabajador es considerado parte del sector informal si pertenece a la PEAO y
ademés su empleador (o él mismo en el caso de los trabajadores independientes)
no dispone del registro tnico del contribuyente o no lleva libros contables.
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Para que el crecimiento econémico®® sea la base del proceso de

desarrollo econémico que requiere el Per(, es necesario, entre otras
cosas, cambiar la estructura del sector transable diversificando pro-
ductos y servicios que hagan uso de los recursos humanos disponibles
en el sector informal. Esto demanda politicas generales, comerciales
y de exportacion que afecten los factores internos y/o reduzcan (o
eliminen) las distorsiones de mercados que limitan la diversificaciéon de
la oferta exportable y el cambio del sector transable de la economia.

Los planteamiento de los expertos y algunos de los estudios revi-
sados, ademas de las reflexiones anteriores, conducen a sugerir una
serie de temas de agenda de investigacion para el proximo quinquenio
que generen politicas (o intervenciones lideradas por el sector privado)
que incidan en los cambios requeridos en la estructura del sector tran-
sable peruano. Entre los principales temas figuran:

¢ Identificacién de factores (internos y/o externos) (o distorsiones
de mercado) que limitan: (i) la entrada de firmas (ubicadas priori-
tariamente en el sector informal de la economia); (ii) el desarrollo
productivo de estas en los mercados (domésticos e internaciona-
les); v (iii) la innovacién al interior del proceso productivo de las
firmas.

¢ Evaluacién de la efectividad (en términos de los puntos i, ii v iii
antes mencionados y variables de desempefio econémico como
volumen, empleo, diversificacién de productos, incrementos de
productividad factorial total, etc.) de los diversos programas (o
instrumentos) que el gobierno ha implementado para promover
el desarrollo productivo de las firmas (ubicadas prioritariamente
en el sector informal). En esta evaluacion se requiere identificar
cuéles son los problemas, fallas de mercado o factores limitantes
que los programas (instrumentos) del gobierno han tratado de
resolver (y/o eliminar).

38 Un factor de crecimiento que no ha sido utilizado en el Perti y que también
puede servir como fuente de desarrollo econémico es la productividad (factorial
total, PFT) de las firmas, en este caso, de los productos y/o servicios del sector
transable que usen de forma intensiva recursos humanos disponibles en el sector
informal. Tello (2011g) y Tavara y Tello (2010) describen la incidencia de los
cambios en la PFT en el desarrollo econémico del Pert y otros paises.
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e Las dos acciones anteriores requieren aplicarse a bienes y servi-
cios (turisticos y prioritariamente aquellos denominados servicios
para negocios intensivos en conocimiento, SNIC).

e Identificacién de formas alternativas de intervencién a los pro-
gramas (instrumentos) del gobierno que resultaron inefectivos en
sus objetivos y/o de los problemas que supuestamente resolvian
Y que no necesariamente requieran de la acciéon publica. Es decir,
que las intervenciones sean integramente realizadas por agentes
y entes privados financiados con recursos publicos, y que conten-
gan mecanismos de control, sancién y recompensa en funcion de
la efectividad de las intervenciones.3? Estas formas alternativas de
intervenciéon requieren ser evaluadas con métodos experimenta-
les (Banerjee y Duflo 2009).
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ANEXO

Cuadro Al ) )
RESPUESTAS DE EXPERTOS SOBRE LA POLITICA ECONOMICA
REFERIDA A LA INSERCION INTERNACIONAL

Journal of International Economics 76,

Trade Policy Review of Peru, 2007. Ginebra: World Trade

Diagnéstico (en porcentajes del total de respuestas)

I. Politica comercial

Acuerdos
1. Politica Todos los acuerdos regionales/ Otros
. general unilaterales
55,6 33,3 11,1
Barreras
2 Instrumentos Aranceles comerciales no Otros
. de politica arancelarias
61,5 385 0,0
Altamente efectiva Medi?n?mente Deficiente
3. Efectividad etectiva
100 0 0
II. Politica de exportaciones
Drawback Proveer informacion Otros
1. Politica de exportacion
general
18,2 81,8 0
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Fondos pblicos
para los programas/

2. Instrumentos

Campanias de

Creacion de Marca

talleres de
2. Instrumentos Drawback informacion, Otros
de politica trémites, marketing,
etc.
30,8 69,2 0
Altamente efectiva Medlfnam ente Deficiente
3. Efectividad etectiva
62,5 37,5 0
II. Politica de promocién al turismo u otros servicios transables
- No hubo una politica ng:l z;r?zse Otros
1. Politica definida e integrada . -
general atracciones turisticas
25 37,5 37,5
Participacion
en ferias

internacionales,

publicidad Pert -
de politica seminarios, eventos
especiales
50,0 20,0 30,0
Altamente efectiva Mediana'm ente Deficiente
3. Efectividad efectiva
42,9 429 14,3

IV. Politica exterior y promocion de inversiones extranjeras

Campanas de

Casi inexi A través de informacién y
L. Politica asi inexistente PROINVERSION difusion en el
general exterior

33,3 33,3 33,3
Altamente efectiva Medifanam ente Deficiente
2. Efectividad electiva
16,7 66,7 16,7

Fuente: Encuesta de opinion a expertos en economia internacional.
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Cuad’ro A2 )
RECOMENDACIONES DE POLITICA ECONOMICA Y AGENDA
DE INVESTIGACION PROPUESTAS POR EXPERTOS

I. Politica econémica

1. Politica comercial

¢ Continuar y profundizar la seguida en el periodo 2001-2011.

¢ Continuar y profundizar las actuales politicas comerciales, pero con mas di-
fusion y trabajar en politicas para un mejor aprovechamiento de los acuerdos
comerciales. Trabajar con el sector privado en todo lo relativo a valor agrega-
do y mejora en la competitividad.

2. Politica de exportaciones

¢ Continuar y profundizar la seguida en el periodo 2001-2011.

¢ Continuar con cambios: crear una red potente de oficinas comerciales en el
exterior con presupuesto adecuado y en nuestros principales mercados que se
dediquen a promover exportaciones, turismo e inversiones.

¢ Trabajar méas en el aprovechamiento de los TLC firmados. Mejorar la com-
petitividad. Incentivar el establecimiento de empresas extranjeras que puedan
originar valor agregado mediante el empleo de mano de obra local, pero
obviamente respetando las obligaciones internacionales asumidas por el pais.

¢ Continuar con cambios en las agregadurias comerciales, de modo que se es-
tablezcan objetivos claros que puedan ser medidos y evaluados.

¢ El sector piblico debe promover el desarrollo de nuevas actividades de expor-
tacion que utilicen los recursos humanos existentes.

¢ Para el fomento del biocomercio se requiere: (i) promover la coordinacién de las
instituciones relacionadas con el biocomercio; (ii) crear un fondo para promover
el biocomercio; (iii) fomentar las asociaciones de productores de productos de
la biodiversidad; (iv) programas de capacitacion técnica a dichos productores;
(v) formular normas técnicas adecuadas para la promocién del biocomercio;
(vi) mejorar la estrategia de promocién comercial; y (vii) crear el sistema de
informacion genética de la biodiversidad y de los conocimientos tradicionales.

3. Politica de promocién al turismo u otros servicios transables

¢ Aprovechar y fortalecer la Marca Pert, impulsando y puliendo maés iniciativas
sobre la base de esta. Volver a nuestro pais més atractivo para las inversio-
nes extranjeras en servicios (ejemplos: industria filmica que quiera aprovechar
nuestros paisajes) no solo haciendo camparias en el exterior, sino también
mejorando el clima de negocios. Recopilar y difundir mayor informacion/
estadisticas sobre la exportacion de servicios y las ventajas para esta.
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¢ Abrir rutas més directas a paises lejanos como Asia, eliminar el requisito de
visa, continuar la provisién de mas infraestructura turistica (hoteles), idiomas
extranjeros (de Asia principalmente).

e Trabajar mucho con las agencias correspondientes para mejorar la infraestruc-
tura y en el tema de las oficinas en el extranjero con gente verdaderamente
especializada para fomentar tanto el comercio como el turismo. Por eso, las
oficinas comerciales deben estar a cargo del Ministerio de Comercio Exterior
y Turismo.

¢ Continuar con méas empefo posicionando al Perti como destino turistico,
fortalecer la Marca Pert1 y lograr consolidar la expansién de otros servicios
comerciales a través de franquicias.

¢ Definir y especificar mas decididamente el caracter transable exportable de
muchos servicios y brindar el apoyo y promocién necesarios como se esta
haciendo en el caso de las mercancias.

¢ Desconcentrar la promocion y apovar el desarrollo de infraestructura de co-
municaciones para favorecer las inversiones turisticas. Sin infraestructura no
hay desarrollo turistico.

¢ Diversificar los productos turisticos mucho mas alla de Machu Picchu y atraer
a un mayor nimero de turistas con niveles mas altos de ingresos. Para ello se
requiere: (i) definir una estrategia nacional del turismo; (i) desarrollar nuevos
productos turisticos; (iii) mejorar la infraestructura de transporte turistico; y
(iv) fortalecer a las instituciones relacionadas con el turismo y el grado de
colaboracion entre ellas.

4. Politica exterior y promocién de inversiones extranjeras

¢ Realizar mayores esfuerzos para garantizar la estabilidad y prevenir los con-
flictos sociales. Asimismo, promover mejoras en educacién, capacitacion, in-
fraestructura, innovacion y tecnologia, es decir, mejoras en competitividad,
para lograr condiciones mas favorables para el desarrollo de inversiones en
sectores de mayor valor agregado.

¢ Promover inversiones en éreas donde se pueda obtener valor agregado, pro-
mover el empleo, promover convenios de proteccién de inversiones, elimina-
cién de doble tributacién, etc.

¢ Diferenciarnos claramente en cuanto a las ventajas reales que ofrece el Perti
frente al resto del mundo. Las concesiones en infraestructura no deben parar
y deben ser més rapidas. El Ministerio de la Produccion (PRODUCE) debe for-
talecerse sin cambiar a cada momento a sus funcionarios. Pero se requiere
evaluar a todos para que se queden los méas capaces.
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¢ Reforzar a los agregados comerciales para que realicen una eficiente labor
de promocién de las inversiones. Lo mas adecuado seria que el Ministerio de
Comercio Exterior y Turismo tenga a su cargo las misiones comerciales en el
exterior.

¢ Ser mas activo en difundir y promocionar las oportunidades que brinda y las
ventajas comparativas que posee el Pert.

¢ Continuar fortaleciendo PROINVERSION y crear los mecanismos y condiciones
para atraer inversionistas al pais.

¢ Desarrollar una politica méas dinamica de atraccion de inversiones para secto-
res especificos, previamente identificados con un trabajo serio de planeamien-
to. También debiera replantearse el tema de las zonas francas industriales.

II. Agenda de investigacion

1. Politica comercial

¢ Agenda de competitividad.

¢ Evaluacién del impacto fiscal neto del TLC Peru - EE. UU. y el TLC Pert -
China.

¢ Determinar la proteccion efectiva en la industria peruana.

e Estudio sobre el nimero de productores de artesanias en el Per(1 y el impacto
econdmico de la produccion y comercializacién de artesanias en la economia
peruana.

¢ Evaluar multidisciplinariamente los impactos reales de los TLC y de los pro-
gramas adoptados por el gobierno sobre aprovechamiento de estos tratados.
Y sino los hay, qué se sugiera qué se debe hacer.

¢ Hacer estudios por regiones para ver déficits y retos, con miras a mejorar en
materia de competitividad. Que se planteen alternativas de trabajo a seguir.

¢ Profundizacién de negociaciones de acuerdos comerciales.

2. Politica de exportaciones

e Estimacion y categorizacién del empleo exportador en la economia peruana.

¢ Factores que determinan la alta tasa de mortalidad de empresas exportadoras.
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3. Politica de promocién al turismo u otros servicios transables

¢ Evolucién de los esfuerzos ligados a la Marca Pais.

¢ Estudio sobre el impacto econémico del turismo interno en el sector turismo.

* Analizar experiencias exitosas de promociéon de inversiones y exportaciones
de bienes y servicios transables.

¢ Estudio sobre el impacto econémico de las inversiones turisticas en la econo-
mia peruana.

4. Politica exterior y promocién de inversiones extranjeras

¢ Manejo de conflictos sociales.

¢ Evaluar las funciones y trabajos reales que hace PROINVERSION asi como la
eficacia 0 no del Sistema Nacional de Inversién Publica (SNIP), tomando en
cuenta sobre todo a las regiones.

* Encuesta a potenciales inversionistas sobre la importancia de los acuerdos de
doble imposicion tributaria en su decision de invertir.

¢ Identificacion de polos de desarrollo industriales y tecnologicos para atraer
inversiones dirigidas a dichos segmentos.

5. Diversos

¢ Identificar y definir las labores de PROMPERU y PROINVERSION.

e Estudios sobre la viabilidad de que el canon minero sea repartido como presu-
puesto por resultados entre las regiones [igual al presupuesto de la UE, que da
mas énfasis a los paises (en este caso regiones) mas pobres o que lo necesiten,
pero priorizando lo que se va a ejecutar].

¢ Factores que dificultan o condicionan el proceso de penetracion de las empre-
sas peruanas en los mercados externos.

¢ Crear mecanismos para el fortalecimiento de PROINVERSION.

Fuente: Encuesta de opinién a expertos en economia internacional y sugerencias de algunos de los
estudios revisados.



CAPITULO 4
Desarrollo regional y descentralizacion

Gonzalo Neyra
Universidad Catolica San Pablo

INTRODUCCION

La descentralizacion ha sido un tema relevante de la politica publica
peruana a lo largo de los Ultimos cinco afios. Desde comienzos del
proceso en 2002, los avances han sido significativos, como la conso-
lidacion de la descentralizacién politica mediante la elecciéon directa
y universal de los presidentes regionales y sus consejos regionales, la
culminacién del proceso de transferencia de funciones y competen-
cias a los gobiernos locales y regionales, la descentralizacion de parte
importante del gasto publico, entre otros. También destaca el hecho de
que el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) haya implementado
su Direccion General de Descentralizacion Fiscal y Asuntos Sociales,
encargada de las relaciones fiscales intergubernamentales. Como se
estableci6 inicialmente, el proceso tiene un caracter gradual e irreversi-
ble. Este rumbo ha sido confirmado por el presidente Humala, quien en
su discurso del 28 de julio de 2011 expres6 su intencién de fortalecer
la descentralizacién mediante un trabajo maés fluido con los gobiernos
regionales y locales para la ejecucion de las politicas piblicas nacionales.

El dltimo Informe anual del proceso de descentralizaciéon 2011
(Presidencia del Consejo de Ministros 2012) reafirma que esta es una
politica permanente de Estado, y considera clave un liderazgo compartido
entre los niveles de gobierno cuyo norte sea el establecimiento de un
modelo de gestion publica descentralizado sustentado en los intereses
ciudadanos. En este sentido, la politica de descentralizacion del gobierno
busca colocar “en su verdadera dimension al proceso” sobre la base de

[127]
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la coordinaciéon y una delimitacién maés clara de las responsabilidades
de cada nivel de gobierno. Son ejes de la agenda estratégica el fortaleci-
miento de las entidades a cargo de la rectoria del proceso, la culminacién
de la transferencia de funciones y recursos, el desarrollo de capacidades
descentralizadas, la articulacién gubernamental y la promocion de la
inversion descentralizada e integracion territorial.

Estas senales positivas requieren ser compatibles con el objetivo
central del gobierno: el crecimiento econémico con inclusién social,
lo que adquiere mayor relevancia si se considera que las inequidades
sociales en el Pert tienen una clara expresion territorial.

En efecto, aunque en la Gltima década el pais ha registrado una tasa
de crecimiento econémico promedio superior al 6% anual, las dinami-
cas de las economias regionales han sido bastante heterogéneas, man-
teniéndonos como uno de los paises mas concentrados e inequitativos
de América Latina desde la perspectiva territorial (Comisién Econémica
para América Latina y el Caribe 2010). Estas disparidades regionales
se presentan también, aunque con mayor profundidad, en el acceso a
los servicios publicos que presta el Estado. Por eso, el lugar donde se
nace y/o reside determina en gran medida el nivel de vida al que se
accede (Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo 2010).
Paradojicamente, esta brecha no es compensada con la asignacion de
recursos fiscales y se observa que las jurisdicciones ricas reciben mas
recursos publicos que las pobres (Polastri y Rojas 2007).

Lo dicho muestra que el desarrollo regional, a diferencia de la
descentralizacién, es un asunto pendiente en la agenda de la politica
publica. Aun carecemos de una politica nacional de desarrollo regional
con claros objetivos de cohesion territorial.! El asunto adquiere mayor
complejidad si se toma en cuenta que, para ello, una condicién nece-
saria es la definicion de nuevos espacios de organizacion territorial con
capacidad de dar viabilidad a un modelo descentralizado de gobierno y
un crecimiento regional con mercados regionales abiertos a los flujos
de la economia internacional. Hasta el momento se han propuesto
varios esquemas de regionalizacién, como la fusion de departamentos
para conformar macrorregiones, las mancomunidades regionales y las
juntas de coordinacién interregionales.

1 Al respecto, Neyra (2011) ofrece una propuesta de politica.
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Paralelamente, una consecuencia positiva del crecimiento eco-
némico en las regiones ha sido la integracién de amplios espacios
regionales a los circuitos de la economia moderna tras la construcciéon
de infraestructura importante —como la carretera Interoceanica—, el
impulso de las agroexportaciones, el desarrollo de la mineria (que ha
dinamizado espacios regionales antes postergados), la intensificacion
del comercio en los nticleos urbanos intermedios del interior del pais,
entre otras intervenciones.

Los desafios planteados hacen necesaria la producciéon de nuevo
conocimiento que provea mayor evidencia para mejorar el disefio y la
evaluacién de las politicas de descentralizacién y desarrollo regional.

El balance que aqui presentamos da cuenta de la investigacion
realizada sobre estos temas en el Pert entre los afios 2007 y 2011.
Asimismo, partiendo del anterior balance elaborado por Rodriguez
Doig (2008), revisa la mayor cantidad de investigaciones asequibles,
incluyendo las publicadas en medios virtuales. En una segunda parte,
plantea algunas prioridades para orientar el esfuerzo de investigacion
del Consorcio de Investigacion Econémica y Social (CIES) durante los
proximos afios en este campo de enorme relevancia para el pais.

1. BALANCE DE INVESTIGACION
1.1. CRECIMIENTO REGIONAL Y CONVERGENCIA

La convergencia econémica regional es un tema clave en los estudios
del desarrollo regional. Lo deseable es que el crecimiento econémico
propenda en el largo plazo hacia la nivelaciéon del ingreso per capita
entre las regiones; es decir, un escenario en el que las regiones pobres
crezcan mas que las ricas, acortando la brecha entre los territorios.
Chirinos (2008), en un trabajo interesante, investiga si se ha presen-
tado alguna convergencia en el ingreso per capita de las diferentes
regiones del pais entre 1994 y 2007, para lo que recurre a un anélisis
de panel de datos. El autor concluye que el crecimiento regional entre
2002 y 2007 ha reducido las disparidades de los niveles de renta a
nivel regional, pero descarta la hipotesis de convergencia absoluta.
No obstante, cuando se consideran las diferencias intrinsecas entre
regiones, surge cierta evidencia de convergencia condicional, la que
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tiene una velocidad de entre 13 a 21% dependiendo de las especifi-
cidades del modelo.

Por su parte, Gallo (2009) analiza el periodo 1997-2006 con base
en la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO) del Instituto Nacional de
Estadistica e Informatica (INEI), y encuentra que las disparidades terri-
toriales se derivarian de las caracteristicas de los hogares asociadas a
las desigualdades en el ingreso, de la falta de control sobre los activos
productivos y del escenario adverso para valorizar dichos activos. En
ese sentido, subraya que el acceso y la posesién de activos se constitu-
yen en factores determinantes de la disminucién de la brecha regional
porque tienen efectos directos en el bienestar.

Un afio después, Gonzales de Olarte (2010) revisa en qué medida
el proceso de descentralizacién estd cambiando la concentracién y
desigualdad entre las regiones. Segun el estudio, existen tendencias a la
convergencia en aquellos departamentos en los cuales el crecimiento ha
sido mas alto que el promedio. Su andlisis considera el desemperio de
las economias regionales de Moquegua, Ica, La Libertad, Lambayeque
y Piura, cuyas tasas de crecimiento han sido elevadas. No obstante, las
tendencias mostradas por estos departamentos atin no logran superar
contundentemente a la economia limefia, “lo que deja en tela de jui-
cio si estos cambios econémicos e institucionales estarian revirtiendo
la vieja tendencia hacia la divergencia regional” (p. 185). El caso de
Ica —resalta el autor— seria diferente, ya que esta economia regional
esta diversificando la produccién e incrementando sus exportaciones
hacia el pais y el exterior, lo que tiene efectos favorables en su empleo;
dadas estas condiciones, esta economia tiene mayores posibilidades de
converger con la economia limefia.

Otros estudios revisan la convergencia regional por grupos de depar-
tamentos especificos, considerando las macrorregiones. En el norte,
Rosales, Chingel y Siancas (2008), tomando como variables de anélisis
el ingreso per céapita y el indice de Desarrollo Humano (IDH) regional,
establecen que los ocho departamentos nortefios muestran un “proceso
de convergencia econdémica absoluta” (p. 69) entre 1995 y 2005; es
decir, una disminucién en las disparidades econémicas a una tasa anual
de 5%. Igual tendencia vy velocidad encuentran para la variable IDH.

En el caso de la macrorregiéon sur, destaca la investigacion de
Paredes (2010). Aunque su estudio no apunta a una revision de la
convergencia, da cuenta de las disparidades regionales en materia de
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bienestar social e ingresos entre 2004 y 2008. Sus resultados mues-
tran progresos en la disminucién de la pobreza, especialmente en
Arequipa y Puno; sin embargo, existe una enorme asimetria entre las
regiones costefias v de la selva en comparacién con las regiones de la
sierra, donde la pobreza alcanza a méas de la mitad de sus respectivas
poblaciones, situacién que se torna mas critica en las zonas rurales de
los departamentos méas pobres. En lo que atafie a la dindmica de los
ingresos monetarios al interior del espacio macrorregional, los deter-
minantes estan relacionados con los niveles de educacién logrados por
los jefes de hogar, el nimero de miembros del hogar, la cantidad de
tierras v el tipo de contrato laboral; también, concluye el documento,
el acceso a servicios basicos es clave para lograr mayores ingresos.

La propagacion de recesiones regionales en el pais también ha
sido objeto de estudio. Campos y Rodriguez (2011) analizan los ciclos
econdmicos regionales, identificando sus similitudes y diferencias. Los
autores evidencian que los ciclos experimentados por la mayoria de
regiones son similares a los del pais y que las recesiones se inician, por
lo general, en regiones de la costa que tienen un importante sector
minero en su estructura econémica. La propagacion de la recesion se
da luego hacia regiones manufactureras y de servicios, y hacia aquellas
en las que hay una alta concentraciéon del mercado creditico.

Otra perspectiva de andlisis del crecimiento regional ha sido la
adecuacién a contextos subnacionales del marco metodolégico para
hacer diagnésticos del crecimiento propuesto por Hausmann, Rodrik
v Velasco (2005). Al respecto, sobresalen tres volimenes recientes de
la serie de Estudios Regionales del CIES. El primero se ocupa de Junin
(Armendariz, Jaramillo y Zegarra 2011), e identifica como principal
obstaculo para el crecimiento regional la estructura de la propiedad
agraria, basada principalmente en el minifundio, vy la ausencia de coor-
dinacién entre actores claves. La pequena propiedad, principalmente en
la sierra, es incapaz de generar economias de escala para exportar, tiene
altos costos de transaccién para asociarse y presenta un escaso acceso
a tecnologia y crédito. Asimismo, el sector publico descentralizado
muestra una baja capacidad institucional para promover el desarrollo
regional. Lo maés resaltante es la escasa capacidad para ejecutar los
proyectos de inversion regional.

El segundo (Mendoza y Gallardo 2011) realiza el andlisis de Caja-
marca, y encuentra que las barreras al crecimiento regional son la alta
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conflictividad social que causa un problema de baja apropiabilidad, la
emigracion de la poblacién joven y calificada, la pobre capacidad de
gestion de los gobiernos subnacionales y la ausencia de infraestructura
vial que acarrea un problema de bajo retorno social.

El tercer estudio es sobre San Martin, a cargo de Carranza, Gallardo
y Vidal (2012). Para los autores, la economia sanmartinense, tras una
etapa de estancamiento producto del fendbmeno del terrorismo, se
encuentra en franco crecimiento y la actividad con mayor potencial de
acceso a mercados nacionales e internacionales es la agricultura. No
obstante, para lograr un crecimiento sostenido sera necesario superar
restricciones impuestas tanto por la estructura de la propiedad agra-
ria (minifundio) como por el alto costo del transporte, el crédito y la
ausencia de energia y capital humano suficiente.

Finalmente, el crecimiento de las regiones también ha sido abor-
dado desde la perspectiva de la geografia econdémica. En este enfoque,
el crecimiento econémico en un territorio se da cuando existen fuerzas
centripetas que permiten la concentracién espacial, que a su vez estan
condicionadas por otros factores complementarios que aumentan las
economias de escala. Herrera y Roca (2007), situados en ese marco
analitico, estudian las regiones de Puno y San Martin y concluyen que
ambas presentan problemas de primer orden, como escasez de infraes-
tructura, débil desarrollo de mercados, ausencia de seguridad juridica
y bajos niveles educativos de su poblacion. Estas limitantes dificultan
la atraccién de inversiones y el desarrollo de sus potencialidades. En
el caso de Puno, sefialan que la presencia de un corredor de comercio
informal fronterizo incentiva una economia ilegal de contrabando. En
San Martin, se suman problemas de deforestacién y un comercio inte-
rregional artificial basado en las exoneraciones tributarias territoriales.
Los autores concluyen que en los dos casos se constata la inexistencia
de politicas publicas articuladas que permitan el aprovechamiento de
las ventajas competitivas y las economias de escala regionales.

1.2. MERCADOS REGIONALES E INFRAESTRUCTURA

Tres estudios revisan la relacion entre el desarrollo de mercados regio-
nales y el crecimiento regional. El primero de ellos (Aguilar 2011)
analiza la expansion de la actividad financiera, especificamente del
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microcrédito. Tomando como referencia el periodo 2011-2008, con
base en un panel de veinticuatro regiones, los resultados muestran una
estrecha relacién entre la expansion del microcrédito —contrariamente
a lo que sucede con la expansién de la intermediacion bancaria—y el
crecimiento de la actividad econémica en las regiones. Noétese que a
diferencia de la banca tradicional, las entidades de microcrédito tienen
mayor cobertura territorial y concentran a los segmentos méas pobres, lo
que ha generado un impacto positivo en el crecimiento de las regiones.
Y mas interesante aun, en las regiones donde los niveles de pobreza
son mayores, las colocaciones de las entidades de microcrédito tienen
mas impacto en el incremento del producto bruto interno (PBI) regional.

El trabajo de Chacaltana (2008) intenta explicar las disparidades
en la expansion del empleo, el cual esta concentrado en algunas regio-
nes como Ica, La Libertad y Piura. Segun sus hallazgos, la dindmica
del empleo en las regiones reside en una combinacién de crecimiento
econdémico y crecimiento en sectores intensivos en mano de obra. Ast,
el crecimiento reciente, destaca el autor, al haberse concentrado en
sectores intensivos en mano de obra, ha impulsado el empleo regis-
trado en algunas regiones donde se ha producido esta dinamica, y en
otras no.

La investigacion de Yamada (2010) encuentra que el crecimiento
del empleo adecuado en algunos mercados laborales regionales esta
vinculado a las recientes tendencias migratorias hacia dichas regiones.
Asimismo, evidencia que las decisiones de migrar tienen estrecha rela-
cién con el acceso a servicios publicos. Como ha demostrado el Gltimo
informe sobre el Desarrollo Humano en el Pert del Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (2010), existe una brecha enorme
en torno a la oferta de los servicios por parte del Estado, especialmente
en aquellas regiones que se encuentran menos integradas a los circuitos
de la economia moderna.

La infraestructura desemperia un rol muy importante en el desa-
rrollo regional y es un factor determinante o limitador del crecimiento
econdmico regional. De acuerdo con la teoria, la competitividad de las
empresas de una region (y, por tanto, la renta y el empleo regionales)
estan en funcion de la provision de infraestructura vial. De hecho, la
dotacion en infraestructuras deviene un elemento clave en las decisiones
de localizacion de las empresas (Masahisa, Krugman y Venables 2000),
y se configura como una herramienta a ser utilizada por la politica de



134 LA INVESTIGACION ECONOMICA Y SOCIAL EN EL PERU, 2007-2011

descentralizacion econémica. Existe evidencia de que la presencia de
infraestructura, en especial la vial, contribuye a la desconcentracion
econdémica porque disminuye los costos y aumenta la equidad territorial
(Teixeira 2006).

Zegarra (2010) examina la relacion entre infraestructura vial y
desarrollo regional, para lo que utiliza el tipico indicador de kiléme-
tros de red vial por superficie territorial. En algunos casos, las cifras
de regiones pobres y con escaso desarrollo de mercados estan por
encima de la media nacional, lo que invalida, por lo menos para el
caso peruano, la idoneidad de este indicador.? El autor concluye que
la mayor deficiencia de la infraestructura vial de las regiones mas
pobres del pais tiene que ver con el estado de la red vial y no con su
extension.

Vasquez y Bendeza (2008), en uno de los escasos estudios empi-
ricos realizados para el Per(l, entregan evidencia sobre el efecto posi-
tivo que genera en las regiones la expansion de la infraestructura vial,
aumentando su capacidad productiva potencial. Asimismo, encuentran
que el incremento de la infraestructura vial en los territorios produce
cambios favorables en los precios relativos, lo que permite mejores
condiciones para un funcionamiento mas eficiente de los mercados
regionales. En esa linea, Bonifaz y Urrunaga (2008) calculan los bene-
ficios de la carretera Interoceanica, obra de gran envergadura que
involucra a ocho departamentos del sur peruano. La estimacién de los
beneficios econémicos netos de la carretera, descontado el valor actual
de los aportes originales del Estado, dan cuenta de 1.246 millones de
doélares estadounidenses. Otras aproximaciones de los beneficios de
esta infraestructura apuntan a un crecimiento del potencial de mercado
de Madre de Dios vy los departamentos cercanos; en particular para
este departamento, el potencial de mercado casi se triplicaria con un
incremento de 186% (Ottaviano 2009).

Chang y Carbajal (2009) analizan la problemética de la
infraestructura portuaria regional. Para ello, utilizan una metodologia

2 La explicacion es que gran parte de la red vial en regiones pobres como Huan-
cavelica o Ayacucho corresponde a trochas carrozables, que representan el 80%
de sus redes viales. Estas estan a cargo de sus respectivos gobiernos regionales y
locales (encargados de los caminos vecinales y carreteras departamentales), y por
lo general son de pésima calidad (Zegarra 2010).
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no parameétrica y calculan la eficiencia de los puertos regionales. De
acuerdo con sus resultados, los puertos regionales mas eficientes son
aquellos que estan recibiendo inversiéon privada: Matarani y Paita,
ubicados en la zona sur y norte del pais, respectivamente.

Finalmente, un tema escasamente abordado es el fomento produc-
tivo desde el nivel regional. La investigacion de Tello (2008) tiene una
importancia sustantiva en este campo. Recurriendo a las técnicas del
analisis de clusters, identifica las especificidades de la estructura pro-
ductiva y las ventajas internacionales de los productos de exportacién
en los departamentos de Piura y Loreto. El autor parte de la hipote-
sis de que el crecimiento sustentado en recursos naturales y recursos
humanos con baja calificacién no genera los efectos de ingreso y de
empleo requeridos en un contexto de constante aumento de la fuerza
laboral, dando lugar simultaneamente al crecimiento del sector de ser-
vicios y comercio, de bajos salarios y productividad laboral. Propone
promover el establecimiento de cadenas productivas como estrategia
de industrializacién en torno a los centros de exportacion.

Por su parte, Caballero, Trivelli y Donoso (2007) revisan el desa-
rrollo territorial basado en cadenas productivas en los corredores eco-
némicos. El estudio tiene una parte propositiva interesante: promover
el desarrollo territorial desde las regiones mediante la implementacion
de entidades publico-privadas de coordinacién econdémica a escala pro-
vincial, el desarrollo de programas de inversién en torno a las areas
prioritarias de desarrollo del territorio y la cofinanciacién de dichos
programas con fondos competitivos.

1.3. INDUSTRIAS EXTRACTIVAS Y DESARROLLO LOCAL

El debate sobre la distribucion y el uso de los recursos publicos pro-
venientes de las industrias extractivas —los distintos tipos de canon
y regalias— en los niveles regional y local es un tema cada vez mas
relevante en la agenda del desarrollo regional. En 2011, alrededor de
7,9 mil millones de soles han sido derivados a los gobiernos locales y
regionales de las regiones productoras de recursos naturales para gastos
de inversién publica. Importa conocer en qué medida estos recursos
estan mejorando las condiciones de vida de la poblacién y activando
las dinamicas productivas de dichas zonas.
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Un trabajo destacado es el de Arellano-Yanguas (2011a), quien
utiliza la metodologia Propensity Score Matching (PSM) para encontrar
diferencias entre municipios mineros con recursos de canon y regalias
de diversos tipos y municipios no mineros sin industrias extractivas en
su jurisdiccién entre 1993 y 2007, en indicadores como el logro edu-
cativo, hogares con agua potable e instalaciones sanitarias y hogares
con servicio de electricidad. La hipoétesis es que el incremento de los
recursos del canon y las regalias después de 2001 fue el factor que
marcé una diferencia sustancial entre las municipalidades. No obstante,
los resultados muestran que la mayoria de los indicadores de bienestar
no mejoraron mas en los municipios beneficiados por el canon que en
los municipios no mineros.

Usando la misma metodologia, Ticci (2011) realiza una com-
paracién de municipios mineros de la sierra con municipios que son
similares a estos en una serie de especificidades, pero que carecen
de explotaciones mineras. Tomando como referencia los censos
de 1993 y 2007, la investigadora analiza la evolucién de dichos
municipios y encuentra que no existen diferencias significativas entre
estos, con lo que se constata nuevamente un efecto nulo del canon
en materia de mejoras en las jurisdicciones que estan recibiendo estos
recursos.

Von Hesse (2011), desde el punto de vista de la inversién publica,
destaca que en los Ultimos afios la gran cantidad de recursos del canon
y regalias “habria sido suficiente para acortar las brechas de acceso a
distintos servicios publicos de muchos hogares que hoy son conside-
rados pobres” (p. 9), cuestién que es asociada en la literatura con la
llamada “maldicién de los recursos”. Asimismo, pone en relieve que una
asignacion y ejecucion mas eficiente de estos recursos “probablemente
habria permitido que un segmento importante de la poblacién que
hoy es pobre, hubiera dejado de serlo” (p. 9). Luego de correlacionar
el gasto per céapita de cada nivel de gobierno y las brechas de cober-
tura existentes en los servicios basicos, demuestra que los gobiernos
regionales y locales no asignan los recursos de inversion considerando
dichos déficits de cobertura. Este problema también se observa en el
ambito nacional.

Otra investigacién vinculada a los recursos del canon es la de
Garfias (2009), quien centra su analisis en el uso que hacen de estos
las universidades publicas regionales como beneficiarias de una parte,
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cuyo objetivo es promover la ciencia, la tecnologia y la innovacién en
las regiones. Sus resultados, bastante desalentadores, dan cuenta de
una precaria arquitectura institucional en estos centros, de la baja capa-
cidad de sus recursos humanos para hacer investigaciones de impacto
regional v las restricciones que se han impuesto para evitar la mala
utilizacién, en un entorno universitario que tiene amplia autonomia en
sus decisiones presupuestarias.

1.4. DESCENTRALIZACION FISCAL
1.4.1. Ingresos subnacionales

En esta area sobresale un reciente trabajo impulsado por el Banco
Interamericano de Desarrollo (Canavire-Bacarreza, Martinez-Vazquez
y Sepulveda 2012), que analiza el problema de las fuentes de
ingresos subnacionales y también contiene propuestas de reforma
para mejorar la recaudacion. El documento revisa el sistema actual
de financiamiento regional y local e identifica como problema la
“co-participaciéon” de recursos asociada a la renta de las industrias
extractivas, que ha generado inequidad e ineficiencias en el esquema
fiscal intergubernamental, resaltando que estos recursos representan
una porcién sustancial de los ingresos regionales y locales. Los
autores proponen la incorporacién de un indicador de capacidad
fiscal en la férmula de reparto del Fondo de Compensacién Municipal
(FONCOMUN) para nivelar los ingresos. Otras reformas exploradas
incluyen la reasignacion de fuentes de ingresos entre los gobiernos
provinciales y distritales y una asignacién de impuestos a favor de
los gobiernos regionales.

Gomez, Martinez-Vazquez y Sepulveda (2010) también sefalan
la necesidad de desarrollar una base impositiva para los gobiernos
regionales, y plantean una suerte de coparticipaciéon en los impuestos
nacionales como el impuesto a la renta de las personas naturales o
el impuesto selectivo al consumo. El estudio no descarta la posibili-
dad de crear impuestos regionales asociados a la riqueza y el medio
ambiente.

Otros documentos exploran el aporte real, en términos de
recaudacién tributaria, de las jurisdicciones regionales. Como parte
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de la produccién de estudios de la Asamblea Nacional de Gobiernos
Regionales (ANGR), el trabajo de Arias (2009) realiza un calculo de la
tributacion real de cada departamento. Las estadisticas de la tributacién,
tal como las publica la Superintendencia Nacional de Aduanas y de
Administracién Tributaria (SUNAT), son nominales y representan la
recaudacién segin el domicilio fiscal y no el lugar donde se genera
la actividad econémica. De acuerdo con las estimaciones del autor, el
aporte tributario de Lima y Callao baja ostensiblemente de 88% a 39%,
lo que genera un reacomodo en las regiones respecto de su aporte
real: el resto del Pert pasa de 12% a 48%. El caso més destacado es
el de Arequipa, que pasa de 2% de aporte a casi 10%.

A escala municipal, existe la administracién y usufructo de
impuestos locales. El méas importante es el impuesto predial. Un
trabajo exploratorio en este campo es el de Morales (2008), que ana-
liza la significacién del impuesto predial en los ingresos municipales.
Segun sus hallazgos, esta fuente de financiamiento estéa subutilizada
en el pais en comparacién con los estandares latinoamericanos. Los
principales cuellos de botella de la recaudaciéon estén en la ausencia
de capacidades institucionales en los gobiernos locales; esto es, la
falta de catastros fiscales, una valorizacion de los predios basada en
valuaciones fiscales que difieren mucho de los precios de mercado v,
en general, el escaso entrenamiento de los funcionarios a cargo de
la gestiéon del impuesto. Estos problemas son mayores en las zonas
rurales de la sierra.

En esa misma linea, Von Haldenwan et al. (2009) investigan
los Servicios de Administracion Tributaria (SAT), entidades semiau-
tébnomas de gestion de la tributacion local. El estudio da cuenta de
una mejora sustancial en términos de ingresos municipales cuando
los ingresos son administrados por estas entidades. En comparacién
con las formas tradicionales de recaudacién, los SAT han logrado
ademas la modernizacién de sus procesos administrativos, una mejor
atencién a los contribuyentes y mayor transparencia, y una reduccién
de la influencia politica. Sin embargo, en la descentralizacion de los
ingresos, los SAT constituyen una excepcioén a la regla. Del total de
municipios, solo siete poseen esta forma de administracion tributa-
ria. La investigacion sefiala que este es un buen modelo que puede
ampliarse a otras municipalidades, por lo menos a las urbanas de alta
carga poblacional.



DESARROLLO REGIONAL Y DESCENTRALIZACION 139

1.4.2. El gasto regional v local

Gran parte de los analisis han centrado su atencién en la baja capacidad
de gasto de los gobiernos subnacionales, especialmente en el actual
contexto de mayores recursos fiscales descentralizados. La Asamblea
Nacional de Gobiernos Regionales (2010), en una propuesta técnico
legal, muestran que el gasto subnacional ha ganado peso en el gasto no
financiero del sector publico en los primeros cinco afios de la descentra-
lizacion. Asi, si en 2003 los gobiernos subnacionales estaban a cargo
del 30% del gasto, en 2008 vya tenian el 42%, incremento que mos-
trarfa avances significativos en lo que se refiere a la descentralizacién
del gasto. No obstante, una buena proporciéon del gasto subnacional,
en particular del nivel regional, carece de discrecionalidad, es decir, la
decisiéon de en qué se gasta la toma el nivel nacional y los gobiernos
regionales solo se limitan a cumplir con este encargo. Este es un pro-
blema institucional, pues en un contexto de descentralizacién politica
los gobiernos regionales son agentes de sus ciudadanos/votantes y no
del gobierno nacional. En esta perspectiva, Neyra (2008) analiza los
niveles de autonomia en la decisién del gasto o el margen de maniobra
presupuestal de los gobiernos regionales para hacer uso de su presu-
puesto con autonomia. El estudio constata que la participacion real de
los gobiernos subnacionales es mas baja de la que muestran las cifras
oficiales y otros reportes.

Obviamente, un gran problema en este punto es la reducida capaci-
dad de los funcionarios subnacionales para realizar un gasto de calidad.
Al respecto, Aragén y Casas (2009) sefialan que la falta de capacidades
técnicas en areas criticas de la administracion local como la gestiéon de
provectos, la contabilidad y finanzas, y el planeamiento y coordina-
cién con otras entidades publicas, tiene un impacto negativo sobre la
capacidad de gasto de los gobiernos locales. Otros estudios encuentran
causas adicionales a este problema. Por ejemplo, la Deutsche Gesells-
chaft fiir Internationale Zusammenarbeit (2008) destaca la existencia
de una burocracia local con escasa preparacidon para hacerse cargo
de tamario incremento de recursos en un lapso de cuatro afios. Sin
embargo, buena parte de este cuello de botella tiene que ver con las
rigideces institucionales impuestas por el nivel central que obstaculizan
la mejora de las capacidades subnacionales, como los topes al nimero
de personal o a los salarios, restricciones que no permiten atraer capital
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humano calificado para manejar inversiones millonarias, como es el
caso de los gobiernos locales que vienen recibiendo crecientes montos
procedentes del canon.

1.4.3. Transferencias fiscales intergubernamentales

Vega (2008) examina el avance de la descentralizacion de las finanzas
publicas en los Ultimos afios, y concluye que ha habido un incremento
significativo de la participacion de los gobiernos regionales y locales
en la estructura del presupuesto publico a raiz de la transferencia de
funciones desde los ministerios. Estas funciones estan financiadas casi
exclusivamente por transferencias del nivel central.

El estudio de Gémez, Martinez-Vazquez y Sepulveda (2009a)
muestra un sistema fiscal en el que las transferencias se caracterizan
por su excesiva complejidad, multiplicidad de instrumentos con escasa
coordinaciéon entre si y alta volatilidad en el volumen de recursos
disponibles. Los autores también descubren la importancia despro-
porcionada de las transferencias de capital sobre las transferencias
para gastos corrientes. Asimismo, evidencian la ausencia de una clara
definicién de objetivos del sistema en general y de los instrumentos en
particular, y reconocen al FONCOMUN como el tnico instrumento que
tiene objetivos nivelatorios de carécter horizontal en el nivel municipal.
Finalizan sefialando que las transferencias de capital estan concentra-
das casi en su totalidad en el canon minero y otras en la explotacién
de recursos naturales.

El anélisis de Alvarado (2008) toma en cuenta la heterogeneidad
de las municipalidades peruanas vy las agrupa por quintiles de ingresos
y por nivel (provincial-distrital). Los municipios distritales con similares
niveles de pobreza muestran grandes diferencias en las transferencias
per capita recibidas del gobierno nacional. Pero atn, es en los distritos
mas pobres donde estas diferencias se hacen maés acentuadas a pesar
de que, en promedio, los recursos que reciben son mayores a los de
municipios con menores niveles de pobreza. El autor concluye que “no
es cierto que todos los municipios pobres exhiban los mayores niveles
de transferencias per cépita de todos los quintiles” (p. 47).

Segun Gémez, Martinez-Vasquez y Sepulveda (2008), el canon
estaria minando el esfuerzo fiscal e impulsando una mayor brecha
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territorial debido a que su reparto es altamente inequitativo. Al respecto,
Sanguinetti (2009) sefiala que a partir de 2007 estas transferencias se
han convertido en la principal fuente de recursos del nivel local: “no
tienen efecto sobre la recaudacion local, pero si sobre la composicién
del gasto, incrementando la importancia relativa de la inversion pablica.
Dado que la inversién publica impulsa las capacidades productivas de la
localidad, y el hecho de que la distribuciéon del canon se concentra en las
regiones mas ricas, es posible que el régimen de trasferencias contribuya
a ampliar las brechas de desarrollo entre las distintas regiones que
conforman el Pert” (p. 27).

Considerando lo anterior, Herrera (2008) examina el desequili-
brio entre los municipios peruanos. De acuerdo con sus hallazgos, los
municipios de jurisdicciones mineras cuentan con un exceso de recursos
de 67,5%, mientras que los municipios no mineros no logran cubrir
sus requerimientos de presupuesto. El autor propone implementar
una reforma de estas transferencias, trasladando parte de ellas a los
municipios no mineros para lograr mayor equidad en el acceso a tales
recursos.

Otros trabajos han explorado propuestas de transferencias fiscales
en funcién de las necesidades de gasto subnacional en cada jurisdiccion.
Al respecto, Gémez, Martinez-Vazquez y Sepulveda (2009a) calculan
las necesidades de gasto en los niveles regional v local utilizando la
metodologia de estdndares de gasto por cliente, recomendada para
el caso peruano por sus ventajas en materia de transparencia y fac-
tibilidad. En la misma linea, Neyra (2010) explora una propuesta de
transferencias basada en las necesidades fiscales de las jurisdicciones
regionales utilizando la metodologia del gasto promedio representativo,
instrumento que apunta a la busqueda de fines compensatorios a nivel
horizontal.

1.4.4. El endeudamiento subnacional

La investigacién en esta area ha sido escasa: solo se han registrado tres
documentos. Llempén, Morén y Seminario (2010) encuentran que el
marco normativo del endeudamiento municipal no ha incluido meca-
nismos que garanticen el cumplimiento de las reglas impuestas y que
en la actualidad parte sustancial de la deuda corresponde a obligaciones
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impagas cuyos acreedores son las entidades estatales. En ese contexto,
recomiendan el saneamiento de la deuda subnacional heredada para
continuar con el proceso de descentralizacién de ingresos. Asimismo,
sefialan que “el cumplimiento de las reglas fiscales per se no asegura
el buen desemperio fiscal, sino que se requiere ademas generar solidez
institucional y mejorar las capacidades de los gobiernos subnacionales”
(p. 131). Estas capacidades estan relacionadas con la generacion de
ingresos propios v la gestién de su gasto.

Por su parte, Gémez, Martinez-Vazquez y Sepulveda (2009b) afir-
man también que gran parte de los gobiernos subnacionales carecen de
capacidades de gestién financiera, por lo que recomiendan continuar
con las reglas impuestas en el Decreto Legislativo 995, Ley de Des-
centralizacion Fiscal. Su texto da cuenta de que la Municipalidad de
Lima Metropolitana concentra mas de la mitad de la deuda subnacional.
Los gobiernos regionales, por su lado, representan en conjunto solo
2,2% de la deuda. Revisando la estructura, alrededor de dos tercios de
la deuda subnacional son pagos pendientes de beneficios de prevision
y salud y la deuda con SUNAT. Asimismo, una porcién importante de
la deuda corresponde a deuda vencida o a cargos financieros por la
deuda atrasada, siendo este tltimo componente casi 45% de la deuda
subnacional total, lo que significa —segtn los autores— no solo que los
gobiernos subnacionales no estan cumpliendo a tiempo con gran parte
de sus obligaciones, sino que los recargos financieros que enfrentan
por sus atrasos pueden empeorar su ya dudosa capacidad de pago.

1.4.5. Municipalidades rurales y descentralizacién fiscal

El documento de Casas (2009) analiza la descentralizacién fiscal en
el contexto de los gobiernos rurales, teniendo en cuenta que 70% de
las municipalidades del Perti se encuentra en ese ambito y presenta
especificidades propias que deben considerarse en el disefio del
esquema fiscal local. Se trata de municipalidades con elevada incidencia
de la pobreza, escasos ingresos propios y altamente dependientes
de las transferencias fiscales del nivel central (cerca del 90% de sus
ingresos). La heterogeneidad también es una caracteristica relevante
de estas municipalidades, especialmente porque existen gobiernos
locales urbanos beneficiados por el canon y otros, la mayoria, que no
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acceden a esa fuente. Deteniéndose en los ingresos, el autor destaca
que la base tributaria rural es muy débil: la recaudaciéon de un municipio
rural apenas supera el 1% de su presupuesto total. Una férmula para
enfrentar estas limitaciones, en particular desde la perspectiva de la
administraciéon de impuestos locales y en la ejecucion de un gasto a
mayor nivel, es promover mecanismos de coordinacién horizontal que
proveen mayores economias de escala y cuya figura ya existe en el
esquema normativo peruano: las mancomunidades municipales.

1.5. DESCENTRALIZACION POLITICA Y GOBERNANZA REGIONAL

Este apartado revisa las investigaciones sobre los avances en la distri-
bucién espacial del poder politico; es decir, el peso que han ganado
los presidentes regionales y los alcaldes con la descentralizacion. Por
otro lado, analizara en qué medida la descentralizaciéon politica esta
respondiendo a sus mandantes (los electores), lo que tiene que ver con
la gobernanza subnacional entendida como la manera de gobernar en
el nivel local y regional. La descentralizacion, al otorgar autonomia
politica a los gobiernos regionales y locales, automéaticamente les
provee de amplios méargenes de maniobra para introducir mejoras
en la gestién y la politica publica descentralizada en el marco de un
gobierno unitario.

Al respecto, Cotler et al. (2009) examinan el proceso de descentra-
lizacién politica con especial atencion en la relacién gobernante-gober-
nado v la relacién entre los gobernantes regionales con los partidos y
el gobierno nacional. Para ello, toman dos casos en el norte (Piura y
La Libertad) y dos en el sur (Arequipa y Puno). Luego de estudiar la
dindmica politica en las cuatro regiones, los autores concluyen que el
proceso de descentralizacion ha establecido relaciones de manera des-
ordenada y accidentada entre las regiones y la capital, “en funcion de la
heterogénea formacién del espacio, de la sociedad y de las capacidades
politicas regionales” (p. 118). Cada caso revisado muestra distinto grado
de articulaciébn econémico-territorial y dindmica politica social, lo que
da cuenta de especificidades propias en cada sociedad regional. No
obstante, un comuin denominador es la presién de los grupos sociales
por el acceso a la provisién de bienes publicos y una mayor equidad
en la participacion de los beneficios del crecimiento econémico.
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En relacién con el rol de los presidentes regionales y los alcaldes
en sus respectivas jurisdicciones, el trabajo de Revesz (2006) destaca
que la escala de la gestion descentralizada no estéa clara atn para las
autoridades regionales y locales: “[Eln el Peri —afirma el autor—,
la ausencia de visiones claras sobre lo regional y lo local induce a
los presidentes regionales a desenvolverse como alcaldes mayores,
invadiendo competencias o haciendo inversiones de orden municipal,
y se refleja en la gestion de los territorios de esta escala. Desde los
gobiernos locales rara vez se mira la dimension regional o se busca la
integraciéon de localidades, desde lo regional no se comprende lo local
como espacios auténomos que deben respetarse y cuya integracién
funcional debe promoverse” (p. 9).

Durante el proceso de descentralizacion se han identificado algu-
nas reformas administrativas interesantes, principalmente en el ambito
regional. El estudio de caso realizado por Molina (2010) para ProDes-
centralizaciéon (PRODES) y el Congreso de la Republica da cuenta de
esas innovaciones en la gestién regional. El documento analiza aquellas
experiencias de “reforma institucional” de los gobiernos regionales
plasmadas en sendas ordenanzas y posteriormente implementadas bajo
un marco normativo que busca romper la homogeneidad del esquema
regional impuesto por el marco normativo de la descentralizacion. Se
trataria de experiencias “que de alguna manera muestran como inicia-
tiva la modernizacién de las estructuras organizacionales” (p. 14) en
busca de mejoras en la calidad de los servicios publicos a su cargo. No
obstante, el autor sostiene que las reformas regionales implementadas
no logran resolver las limitaciones del marco vigente que afectan la
gestién regional. Por lo tanto, aunque son innovaciones desde dentro
de los gobiernos regionales, no pueden ser consideradas reformas que
han logrado mejoras sustantivas en los servicios, teniendo en cuenta que
el problema estéa en la descoordinacion de las funciones sectoriales y la
ausencia de recursos humanos y presupuestales en areas relevantes.

Otro estudio importante en relacién con la construccién de la
gobernanza regional es el de Arguedas, Diez Canseco y Rodriguez
(2011), que analiza la descentralizacién del sector minero. Para los
autores, pese a las limitaciones del proceso, el sector minero se ha
destacado como uno de los sectores con mayores logros en lo que
se refiere a capacidades institucionales transferidas. La estrategia fue
establecer desde los inicios el rol rector del Ministerio de Energia y Minas,
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un programa de fortalecimiento de capacidades y el establecimiento de
canales de coordinacién y cooperacién intergubernamental. El estudio
plantea recomendaciones orientadas a mejorar las capacidades regionales
mas alla de este sector: generar incentivos para reducir la rotacién de
recursos humanos capacitados; revisar la normatividad para garantizar el
pleno ejercicio de las funciones transferidas a los gobiernos regionales;
hacer seguimiento y evaluacién a las funciones transferidas y, algo muy
importante, asegurar el financiamiento para el ejercicio de las funciones.

Barrantes et al. (2010) analizan la economia politica de la asig-
nacién presupuestaria y reconocen el rol creciente de los presiden-
tes regionales como agentes de negociacién en la distribucién de los
recursos publicos. Concluyen que aunque la primera generacién de
presidentes regionales (2002-2006) mostr6 escasa capacidad de inci-
dencia politica, la segunda generacion (2006-2010) tiene mayor peso
y protagonismo politico, “al punto de que parecen ser mas importantes
que los congresistas en las pugnas distributivas” (p. 31). Se destaca tam-
bién la formacién de la Asamblea Nacional de Presidentes Regionales
como espacio de concertacién y negociacion conjunta con el gobierno
central, logrando mayor visibilidad politica.

No obstante, segtin los autores, la l6gica descentralista en el Perti
muestra un dinamismo que va “de arriba para abajo” —proveniente del
Poder Ejecutivo—, y no es tanto resultado de la presién de los actores
regionales. En este sentido, es posible que gran parte de los cambios
en materia de gobernanza regional hayan surgido del nivel nacional. El
presupuesto participativo y la planificacion concertada, por ejemplo,
no son reformas “de abajo arriba”, lo que ha generado un estilo de
gobierno local de participacion forzada con serias limitaciones en el
conocimiento de la planificacion, los presupuestos y de una verdadera
representacion de la sociedad civil local.

De la Cruz (2007) analiza el caso de los distritos de Lambayeque y
da cuenta de estas limitaciones, incluyendo la ausencia de una relaciéon
gobernante-gobernados basada en la confianza. Sin embargo, destaca
que esto requiere de un proceso de aprendizaje. En un estudio similar
para los distritos de la provincia moqueguana de Sanchez Cerro, Mon-
tes (2007) incide también en la falta de transparencia; sin embargo,
muestra avances en relacion a la atomizacién de las inversiones, la
participacién vecinal cada vez mas consciente de que las inversiones
locales pueden mejorar sus condiciones de vida, entre otros. Su lectura
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es que los procesos no son necesariamente similares y que dependen
de las especificidades de cada realidad local, los niveles de capital social
y la vocacion participativa de las autoridades municipales.

Por su parte, el Banco Mundial (2011) evalQia el presupuesto par-
ticipativo y su relacién con el presupuesto por resultados utilizando una
metodologia cualitativa y cuantitativa. Sobre la participaciéon ciudadana,
encuentra que los debates presupuestarios se dan en torno a los gastos
de inversion y dejan de lado el gasto social, compuesto principalmente
por gasto corriente, tan importante para mejorar las condiciones de vida.
Asimismo, que el gasto del presupuesto participativo es pro pobre, pues
prioriza la infraestructura social, principalmente agua y saneamiento a
nivel de distrito. Entre los hallazgos se menciona también la baja calidad
de la participaciéon por ausencia de informacion para los representantes
vy la presencia de una economia politica en la que actores influyentes y
autoridades imprimen la direccién de determinadas inversiones.

Murioz (2008) estudia la eficiencia del gasto a nivel municipal
vinculada a la dindmica de la politica local. Su anélisis busca establecer
los factores politicos que determinan un gasto maés eficiente. Segun sus
hallazgos, la influencia politica impacta mas en la calidad del gasto en
los &mbitos provinciales que en los distritales. Asimismo, una mayor
competencia politica es saludable hasta un punto de inflexién, cuando
se pasa a una atomizaciéon de candidaturas que le quitan legitimidad al
ganador. Finalmente, la reeleccion de los alcaldes, quienes supuesta-
mente tendrian mayor experiencia en la gestion, no necesariamente
garantiza un gasto mas eficiente.

Otro tema importante de la descentralizacion politica es su vinculo
con los conflictos en las regiones del pais. Al respecto, Arellano-
Yanguas (2011b) examina la variacién en la incidencia de conflictos
en las distintas regiones del Per(i hasta 2008. El autor encuentra una
conexién directa con el nivel per capita de canon recibido, lo que
explicaria mejor tanto las diferencias en la incidencia de conflictos
sociales entre las regiones como su evolucién temporal. Lo interesante
es que identifica tres subtipos de conflictos, entre los cuales destacan los
asociados a los descontentos de la poblacion con las autoridades locales
por su incapacidad para ejecutar obras de manera eficiente. Otros
son las pugnas entre los diferentes niveles de gobierno en relacién al
establecimiento de reglas de reparto del canon minero, y los conflictos
de limites fronterizos entre jurisdicciones vecinas.
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1.6. DESCENTRALIZACION DE LAS POLITICAS SOCIALES

En un sistema descentralizado adquieren suma importancia las relacio-
nes entre los niveles de gobierno, principalmente en lo que respecta a
la provision de bienes publicos. En el modelo de descentralizacion del
Pert, existen responsabilidades exclusivas y compartidas entre los tres
niveles de gobierno. En la préctica, no obstante, el nivel regional destina
la mayor parte de sus finanzas a dos sectores sociales: salud y educa-
cion. A partir de 2006, el gobierno decide transferir varios programas
sociales a las municipalidades, como el Fondo de Cooperacién para
el Desarrollo Social (FONCODES), el Programa Nacional de Asistencia
Alimentaria (PRONAA), los Wawa Wasi, entre otros.

Tomando en cuenta la descentralizacion de la educacion, Chirinos
(2011) destaca que con el denominado “shock de la descentralizacion”
en 2007 se aceler6 el proceso de transferencia de funciones hacia los
gobiernos regionales sin tener en cuenta el principio de gradualidad.
Por su parte, ProDescentralizacion (2007) afirma que la transferencia
de competencias y funciones desde el nivel nacional no fue adecuada-
mente acompariada de los recursos presupuestales que garantizaran
su cumplimiento. No obstante, existe una clara tendencia hacia la
articulaciéon de la organizacién administrativa del aparato regional
educativo. En ese sentido, Chirinos (2011) reconoce la reestructu-
racion de las gerencias a cargo del servicio, asi “como la definicion
de espacios de articulaciéon y coordinaciéon con las municipalidades”
(p. 17). Esta tendencia es mas clara luego de la desactivacion de la
municipalizacion de la educacién, dado que hasta entonces se percibia
dos modelos de gestion descentralizada (gestién regional y municipa-
lizacién) sin mecanismos de compatibilizacion entre si. Las criticas al
modelo municipalizado apuntan a que este profundizaria la brecha
entre los municipios pobres, que no pueden financiar una educacion
de calidad, y los municipios ricos.

El analisis de Jaramillo (2008) busca conocer las especificidades
de la oferta de docentes tomando el caso de dos regiones. El autor
encuentra que los mercados de docentes estan bastante circunscritos;
es decir, los profesores son en gran parte originarios de cada region, y
que existe relativamente poca movilidad a lo largo de la carrera. En su
opinidn, “en la perspectiva de mejorar la calidad de los docentes en las
regiones, parece mas razonable reforzar las capacidades de formacion



148 LA INVESTIGACION ECONOMICA Y SOCIAL EN EL PERU, 2007-2011

de nuevos docentes en el nivel regional que incentivar a los docentes
a desplazarse, debido a su baja propensioén a buscar empleo dentro de
un ambito geografico maés bien restringido” (p. 44).

Aunque no tratan especificamente sobre la descentralizacién de la
salud, se ha identificado dos documentos que si revisan sus avances y
limitaciones de manera indirecta. El primero es un andlisis de las barre-
ras geogréaficas que limitan el acceso a la atencién de salud (Eyzaguirre,
Falleque y Lao 2007), una de cuyas conclusiones es que la creacion
del Sistema Nacional Coordinado y Descentralizado de Salud no ha
producido resultados hasta la fecha en la articulacion de los esfuerzos
hacia una mayor equidad y acceso a los servicios considerando las difi-
cultades propias de la localizacion de las comunidades, la carencia de
vias de comunicacion adecuadas o la distribucién fisica de los servicios
de salud. Por otro lado, el trabajo de Seinfeld y Petrera (2007) sefiala
dos lineas de accién descentralizadoras a nivel regional cuyo comtn
denominador fue la concertaciéon. Por un lado, identifican el llamado
Mapa de Competencias Concertadas en Salud, que constituiria la base
para una estrategia de descentralizacion en cada region; y por otro lado,
el proceso de formulacion en cada region de los planes participativos
o concertados de salud como base para un trabajo conjunto de todos
los actores regionales en salud.

Alcézar v Lovatéon (2006) estudian los primeros afios de la des-
centralizaciéon de los programas sociales hacia el nivel municipal. Los
autores encuentran serias deficiencias en la planificacion del proceso
de transferencia de FONCODES y el PRONAA, como una serie de retrasos
en la elaboracion y cumplimiento de sus lineamientos de transferen-
cia, y cambios que han desnaturalizado los programas en relacién al
ambito de beneficiarios (método de focalizacién), lo que hace dudar
a los autores si los programas descentralizados son los mismos que
funcionaban en el nivel central. Asimismo, sefialan la descoordinacién
en la entrega de los recursos y la debilidad institucional y técnica de
los gobiernos locales, que en muchos casos han reemplazado a los
nucleos ejecutores.

Guerrero y Sugimaru (2010) analizan las oportunidades y
riesgos de la transferencia a los gobiernos provinciales del servicio de
Wawa Wasi, programa social estatal orientado a crear condiciones
favorables para el desarrollo integral de nifias y nifios en situaciéon
de wvulnerabilidad. Utilizando una metodologia cualitativa basada
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en entrevistas realizadas en cinco regiones, las autoras concluyen
que el proceso de transferencia carece de lineamientos claros y de
planificacion, fundamentalmente por el cambio constante del marco
normativo y la decision de fusionar varios programas sociales, lo que
ha hecho mas complejo el proceso. Por otro lado, las autoridades
locales no conocen al detalle el programa y existe descoordinacién en
la descentralizacion de los respectivos recursos financieros y humanos.
No obstante, mencionan que la principal ventaja es la cercania de los
gobiernos locales a los beneficiarios del programa.

1.7. REGIONALIZACION Y ORGANIZACION DEL TERRITORIO

La regionalizacion del pais es un tema pendiente de la politica nacional.
De acuerdo con la normatividad de la descentralizacion, las regiones se
conforman sobre la base de dos o mas departamentos contiguos que
se unen luego de un referéndum. Tras el fracaso del primer intento
de conformar regiones en 2005, el siguiente referéndum se postergd
indefinidamente y el tema sali¢ de la agenda gubernamental. En los
siguientes afios se ha observado propuestas espontaneas de asociacion
de territorios,? pero ninguna calza en la conformacion de jurisdicciones
de gobiernos intermedios.

Las investigaciones realizadas sobre el tema son igualmente aco-
tadas. Un trabajo relevante al respecto es la consultoria encargada por
la Secretaria de la Descentralizacién a Macroconsult (2010). Este docu-
mento arriba a una propuesta especifica de conformacion de regiones
con base en criterios de unidades geoeconémicas jerarquizados por una
ciudad intermedia y con capacidad de articular el territorio y de promo-
ver una descentralizacién econémica. Se plantea la creacion de once
regiones que, a diferencia de otras propuestas, toman como referente
las jurisdicciones provinciales como unidades territoriales susceptibles
de ser agrupadas en regiones, desconfigurando los tradicionales limites
departamentales.

3 Por ejemplo, las juntas de coordinacién interregional y las mancomunidades
regionales.
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Vergara (2010) analiza la organizacién del territorio y la descen-
tralizacién econémica. Desde su perspectiva, el fortalecimiento del
nivel departamental implica un enorme impacto negativo en términos
de fragmentacién nacional. En el ambito local se cuenta con mas de
un nivel de gobierno que nada significa, dejando de lado “una diferen-
ciacién horizontal que sin implicar subordinacién jerarquica, distinga,
por ejemplo, los gobiernos metropolitanos de los rurales” (p. 143).
Asimismo, destaca la importancia de la consolidacién de los sistemas
urbanos porque tienen un impacto positivo sobre el mundo rural. En
la parte propositiva del documento, tomando en cuenta el fracaso de
la conformacion de regiones, el autor propone un enfoque orientado
a penalizar el mantenimiento del statu quo en el nivel departamental
y sustituir el enfoque actual de municipios de dos niveles homogéneos
por el establecimiento de tres o cuatro tipos de municipalidad segtn la
naturaleza del territorio que le corresponda gobernar.

Por su parte, Martinez-Vazquez et al. (2010) reconocen que la
fragmentacion de los gobiernos municipales es un problema impor-
tante en el Per, y sefialan que su disminucién podria generar eco-
nomias de escala en la provision de servicios locales y reducciones
en el costo de la administraciéon local. Al respecto, la experiencia
internacional muestra que hay dos caminos para posibles reformas:
una forzosa, aplicando cambios desde arriba; y otra voluntaria, incen-
tivando desde abajo las asociaciones de municipios. Esta Gltima es la
preferida por la mayoria de paises con altos niveles de fragmentacion.
En el Per(, la Ley de Mancomunidades Municipales apunta a estos
objetivos pero tiene dos limitantes: (i) la cooperacién municipal esté
sesgada hacia la inversion local cuando la provisién conjunta de ser-
vicios corrientes es mas recurrente, v (ii) la norma no contempla que
las municipalidades menores puedan contratar a otras mayores para
la prestacion de servicios.

2. AGENDA 2012-2016
2.1. CRECIMIENTO REGIONAL Y CONVERGENCIA

En los dltimos afios, en un entorno cada vez mas internacionalizado,
el crecimiento regional ha mostrado que en este proceso hay regiones
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ganadoras y regiones perdedoras. La brecha entre ambas constituye un
problema que requiere de politicas de nivelacién regional. La investiga-
cion sobre el tema debe apuntar en dos sentidos: por un lado, continuar
revisando la existencia de convergencia/divergencia en las economias
regionales o grupos de economias al interior del pais para conocer las
posibilidades de cohesion regional en el futuro; y por otro lado, analizar
las economias regionales en forma individual para identificar los cuellos
de botella que impiden el crecimiento regional. En este sentido, es
recomendable seguir la linea de investigacion establecida por el CIES
para los estudios regionales con el marco metodolégico propuesto por
Hausmann, Rodrik y Velasco (2005), antes mencionado.

El crecimiento regional es un fenémeno fuertemente asociado a la
inversion, las mejoras en la productividad laboral y las politicas de inno-
vacion en su respectivo tejido empresarial. En tal sentido, es importante
explorar este tipo de politicas en el territorio. El rol de los gobiernos
regionales como promotores de las politicas de ciencia, tecnologia
e innovacién y las propuestas especificas para las regiones desde el
nivel nacional, requieren ser priorizados. Las cadenas productivas y
los corredores econémicos que van més alla del limite artificial de los
departamentos son también un tema relevante para la investigacién,
cuyos hallazgos contribuirian al disefio de mejores politicas de fomento
productivo.

Otro tema de estudio es el rol de la inversiéon publica en el creci-
miento regional, especialmente en aquellas regiones que han estado
poco vinculadas al mercado. Importa conocer cuéles son los stocks de
capital publico y privado en las regiones como insumo para las politicas
de inversion futura, teniendo en cuenta que la funcién de la inversion
publica es complementar la iniciativa privada. Asimismo, es importante
poner atencién en el rol que actualmente estan o deberian estar des-
emperiando los gobiernos regionales como promotores de la inversion
privada en sus territorios. Estos cuentan con su respectiva Agencia
Regional de Fomento de la Inversién Privada. Estas agencias tienen
amplio margen de maniobra para establecer politicas de atraccion de
inversiones y fomento productivo considerando las potencialidades de
las regiones. Queda claro que el desemperio de algunas serd mejor
que el de otras, que el ritmo de aprendizaje es distinto dependiendo
de las especificidades institucionales de cada gobierno regional, lo que
da margen para documentar las mejores experiencias.
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2.2. DESCENTRALIZACION FISCAL

Es necesario analizar las responsabilidades de gasto asignadas a los
gobiernos subnacionales en el actual esquema de relaciones fiscales
intergubernamentales, para identificar la existencia de duplicidad de
esfuerzos y el consiguiente desperdicio de recursos que ello implica, la
subcobertura y los conflictos interjurisdiccionales. La politica publica
requiere de estos hallazgos para proponer un esquema de distribucién
de funciones y competencias més idéneo, que delimite con claridad
las responsabilidades de cada nivel y permita alcanzar resultados maés
eficientes en la provisién de bienes y servicios publicos a escala regional
y local.

Desde la perspectiva de los ingresos, las actuales propuestas
buscan generar un espacio fiscal regional. Al respecto, las investi-
gaciones deberian contribuir a definir el tipo de recursos a asignar
a las regiones. Se ha propuesto establecer la coparticipaciéon o el
otorgamiento de impuestos verdes, entre otros. En el ambito local,
el esquema de financiamiento municipal requiere explorar nuevos
instrumentos fiscales vinculados a la recuperaciéon de plusvalias en las
ciudades (bettermet tax), asi como identificar escenarios de flexibili-
zacién del impuesto predial, como sucede en otras experiencias. Una
propuesta interesante es el establecimiento de bandas a la fijacion de
tarifas o vincular el impuesto a la regulacién de la expansién urbana.
Otra herramienta a nivel metropolitano son las asociaciones publico-
privadas en la provision de infraestructura urbana en ciudades con
grandes déficits.

No existen estudios sobre la incidencia fiscal, es decir, sobre
la correspondencia entre el aporte tributario de las regiones en
términos de recaudacion global y la cantidad de bienes y servicios
publicos que estos reciben del gobierno en todos sus niveles. Esto es
importante en un contexto en el que se va a discutir la conformacion
de regiones y su viabilidad fiscal y la descentralizacion de gastos e
ingresos.

Finalmente, un tema de investigacién de gran trascendencia es el
endeudamiento subnacional. Lo més urgente es el sinceramiento de los
niveles de endeudamiento local. Se podria hacer estudios de caso de
municipios —segln su importancia— que tienen problemas de deuda
de cualquier tipo.
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2.3. DESCENTRALIZACION POLITICA Y GOBERNANZA REGIONAL

La descentralizacion politica implica una redistribucién territorial del
poder politico. En este sentido, el proceso de descentralizacion requiere
investigaciones de la economia politica que subyace tras el proceso.
Cualquier reforma, desde una modificacién del canon hasta la consti-
tucién de mancomunidades, tiene como trasfondo intereses de grupos
politicos en el nivel nacional o de movimientos regionales en los &mbi-
tos regional v local. Las relaciones entre los politicos regionales y los
nacionales son interesantes, especialmente en la presiéon por mayores
recursos, la priorizacién de obras de infraestructura, entre otros.

El rol de los actores regionales en el proceso de descentralizacion
y desarrollo regional no ha sido parte importante de los estudios regio-
nales, més aln si se tiene en cuenta que en estos espacios no son los
partidos politicos los que acceden al poder sino mayoritariamente los
movimientos regionales. Asimismo, no se conoce mucho cuél es el papel
de los lideres empresariales en la construccién de agendas de desa-
rrollo regional, la masa critica de investigadores y el rol de los centros
de investigacion regional. Finalmente, la postura que estan tomando
algunos gobiernos regionales en los conflictos sociales y ambientales,
dejando su funcion de gobierno y situandose en el &mbito de los actores
beligerantes, también forma parte de esta agenda de investigacion.

La participacion ciudadana y los mecanismos de control son temas
interesantes para evaluar la descentralizacion desde la perspectiva del
empoderamiento ciudadano. Al acercar el Estado al ciudadano, la des-
centralizaciéon no solo logra mayores niveles de eficiencia en la entrega
de servicios, sino sobre todo posibilita la participacion de la poblacion
en la toma de decisiones en el nivel local. El proceso peruano ha estado
equipado con dos herramientas importantes: el presupuesto participativo
v la planificacion concertada. A casi una década de iniciada la descentra-
lizacién, el impacto de esta participacion y los niveles de responsabilidad
en la rendicién de cuentas que el proceso ha generado en los espacios
regionales y locales son aspectos que interesa conocer a fondo.

En relacién con la gobernanza regional, se requiere profundizar el
conocimiento de las capacidades institucionales, técnicas y administra-
tivas de los gobiernos regionales. Ahora que estan a cargo de servicios
de relevancia social como la educacion y la salud, y de crecientes flujos
de recursos destinados a la inversion puablica en sus territorios, estos
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gobiernos tienen el desafio de organizar y consolidar un cuerpo de
funcionarios publicos con capacidades para manejar la provision de
estos servicios. Atencion especial demanda el anélisis de los recursos
humanos con que cuentan actualmente los gobiernos regionales que
fueron heredados de los anteriores Consejos Transitorios de Admi-
nistracién Regional (CTAR). Otro tema relevante de estudio son los
avances alcanzados por los gobiernos descentralizados, especialmente
en el nivel regional y las municipalidades importantes, en la utilizacién
de herramientas como el gobierno electrénico.

2.4. DESCENTRALIZACION DE LAS POLITICAS SOCIALES

El traslado de responsabilidades desde los ministerios hacia los gobier-
nos regionales y locales ha abierto una veta interesante para la inves-
tigacion de las politicas sociales descentralizadas, especialmente de
educacioén y salud. Si bien ya existe conocimiento acumulado sobre la
descentralizacion de la educacion, es muy importante conocer otras
facetas como la distribucién territorial de la calidad educativa, las bre-
chas entre regiones, etc.

Por otro lado, las investigaciones sobre la descentralizacion de los
servicios de salud son escasas. Este sector ha sido casi completamente
descentralizado hacia el nivel regional, sin embargo, se ignoran los efec-
tos de un servicio de salud descentralizado en términos de desempeiio
y calidad. Una premisa de la descentralizacién es que el acercamiento
del servicio a los ciudadanos genera mejoras en la provision por las
ventajas de informacioén y el control ciudadano. Conviene investigar
también acerca del modelo de gestion territorial de la salud; a diferencia
de otros servicios, la salud tiene su propia organizacién espacial basada
en redes y microrredes territoriales.

La descentralizacion del sector vial también muestra avances sus-
ceptibles de andlisis, especialmente en el mantenimiento de caminos
rurales y departamentales a cargo de los gobiernos provinciales y
regionales, respectivamente. En el ambito local se han implementado
los Institutos Viales Provinciales como entidades descentralizadas del
municipio provincial, pero financiados por todas las municipalidades de
la provincia. El estudio del modelo es interesante para dar cuenta del
impacto que estan teniendo estas entidades y, en general, del impacto
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de la descentralizaciéon vial en la calidad de vida de la poblaciéon rural
y en la integracién de amplios espacios territoriales a los mercados al
mantener las vias de comunicacién en buen estado.

Los gobiernos regionales y locales también prestan servicios de
regulacién en sectores acotados como la mineria artesanal, el medio
ambiente y la gestion de los recursos naturales. Este rol regulador es
relevante en contextos donde la mineria informal se ha convertido en
un grave problema. A nivel local, destaca la regulacién del transporte
interprovincial, la gestion de residuos solidos, entre otros. Todos estos
servicios locales tienen mucha importancia en la mejora de la calidad de
vida de la poblacién. En ese sentido, es necesario contar con estudios
que permitan conocer en qué medida estos gobiernos estan prestando
servicios de regulacion regional y local mas eficientes que el nivel nacio-
nal, considerando que estos problemas son del &mbito subnacional.

2.5. REGIONALIZACION Y ORGANIZACION DEL TERRITORIO

Aunque va existen estudios y propuestas sobre una nueva regionaliza-
cion del pais, es importante complementarlos con anélisis que permitan
determinar si las potenciales regiones tienen viabilidad fiscal, econ6-
mica y politica. Lo primero es relevante porque las regiones requieren
contar con un tamario critico, lo que implica una determinada carga de
poblacién, mercados regionales de dimensiones aceptables y una base
tributaria que dé sustento a un financiamiento publico en su jurisdiccion.
La viabilidad politica esta vinculada a la economia politica del proceso,
especialmente por los intereses de los actuales presidentes regionales
y otros actores importantes en las regiones y a nivel nacional. Otro
tema de anélisis es la estrategia de politica publica para implementar
la regionalizacion: desde arriba (top dow), disefiando y estableciendo
desde el gobierno nacional las jurisdicciones regionales; o desde abajo
(bottom up), que ya ha sido probada en el referéndum de 2005 y fue
un rotundo fracaso. Interesa también evaluar el esquema a implementar:
macrorregiones, mancomundiades regionales o simplemente juntas de
coordinacioén interregional.

Ya ha sido varias veces diagnosticada la excesiva atomizacioén del
nivel local, especialmente del nivel distrital. Uno de los instrumentos
para paliar las deseconomias de escala que tal fendbmeno genera son las
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mancomunidades municipales, que integran dos o0 méas municipalidades
para prestar servicios a sus pobladores. De acuerdo con la Presidencia
del Consejo de Ministros (2012), ya existen méas de 120 mancomuni-
dades en todo el territorio. A cuatro afios de su implementacién como
instrumento de gobierno local, es importante evaluar y conocer sus
beneficios, si es que los tiene, en las poblaciones involucradas. ;En
qué medida las mancomunidades podrian convertirse en esquemas de
gobierno que reemplacen a los actuales municipios, especialmente en
las zonas rurales y alejadas? ;Son los servicios locales o las inversiones
municipales mas eficientes bajo este esquema?

3. REFLEXIONES FINALES

El desarrollo regional y la descentralizacién del Estado como politicas
bien gestionadas pueden tener un alto impacto en la inclusiéon social
y el crecimiento econémico; para ello, serd necesario considerar las
limitaciones actuales y los cuellos de botella de ambos procesos. Estas
politicas publicas requieren de una coordinacién intergubernamental
en el marco de un proceso que, por su naturaleza, es gradual. Una de
las ventajas de la descentralizacién es que propicia la emergencia de
casos exitosos de politicas publicas regionales que pueden servir de
ejemplo para el resto de regiones.

La politica regional basada en evidencia tiene mas desafios que
otras politicas, principalmente porque los usuarios se encuentran en
territorios donde la investigacién carece de dos factores fundamenta-
les. A la ausencia de una masa critica de investigadores con interés
en conocer los problemas socio-econémicos de su region, se suma la
limitada oferta de informacion sistematizada a nivel regional y local de
organismos publicos y privados regionales. Al respecto, el Sistema de
Informacion Regional para la toma de Decisiones (SIRTOD) del INEI, que
provee datos productivos y socio-demogréaficos desagregados a nivel
regional, constituye un avance notable. Otra fuente importante es el
Portal de Transparencia Financiera del MEF, que provee informacion
fiscal a nivel regional y local de casi diez afios. Estos esfuerzos deberian
ser imitados por otras instituciones del Estado y los propios gobiernos
regionales. Es posible que esta brecha sea producto de la ausencia de
demanda de este tipo de informaciéon por parte de los investigadores.
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Las demandas de conocimiento en las regiones tienen que res-
ponder a las especificidades de cada departamento. Aunque existen
esfuerzos de investigacién desde la capital, este conocimiento tiene que
ser preferentemente producto de la investigacion universitaria en las
regiones y de los think thanks regionales. Las universidades regionales
tienen el desafio de convertirse en aliados del desarrollo en sus zonas,
proveyendo profesionales y conocimiento para la toma de decisiones.
Esto es mas relevante en el caso de aquellas regiones donde las univer-
sidades reciben recursos del canon y regalias para desarrollar proyectos
de investigacion.

Por dltimo, la investigacion vinculada a la descentralizacién v el
desarrollo regional constituye un area crucial para lograr un pais con un
crecimiento que promueva la cohesion territorial, teniendo en cuenta
que no existe prosperidad cuando las desigualdades, entre ellas las
regionales, son altas.
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CAPITULO 5
Empleo

Gustavo Yamada y José L. Bacigalupo
Centro de Investigaciéon de la Universidad del Pacifico

1. BALANCE DE INVESTIGACION EN POLITICAS
PUBLICAS 2008-2011

Asi como en otros campos de estudio, la investigacion del mercado
laboral peruano tuvo un interesante desarrollo entre los afios 2008 y
2011. Para poder organizar la literatura producida en dicho periodo,
dividiremos este capitulo en tres partes. En primer lugar, se tomara
como base la agenda de investigacion planteada en el capitulo de
empleo de La investigacién econémica y social en el Pert, 2004-
2007 (Barrantes et al. 2008: 171-201), para documentar su desa-
rrollo, alcances y vacios. Posteriormente, se dara cuenta del resto de
literatura publicada sobre la materia y que no coincide con las lineas
de investigacién propuestas como prioridades para los ultimos afios.
Por ltimo, no solo es relevante llevar a cabo un recuento de los tra-
bajos elaborados, sino también dejar constancia de la importancia que
estos han tenido en la definicion de las politicas publicas en el pais.
En ese sentido, se mostraran los principales esfuerzos por llevar estas
investigaciones al terreno de la incidencia publica.

1.1. DESARROLLO DE LA AGENDA 2008-2011
La ultima agenda de investigacién del tema del empleo fue planteada
por Cecilia Garavito (2008). La autora propuso seis grandes lineas

que, a su juicio, debieron marcar la pauta de la investigacién hasta el
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aro pasado. Estas se expondran en seguida, mostrando sus progresos
y vacios.

1.1.1. Trabajo decente: productividad v calidad de vida

Esta linea ha sido la mas trabajada en los ultimos afios en el
pais. No solo se han producido estudios que han favorecido un
entendimiento amplio del tema, especialmente de la productividad,
sino que otros han ido mas alla y lo han vinculado con temas como la
capacitacion laboral y la introducciéon de tecnologias de informacion
y comunicacién. Asimismo, un grupo de investigaciones centra su
mirada en la informalidad, fenémeno altamente extendido en el pais,
y en su vinculo directo con la productividad e ingresos de las personas.

Rodriguez y Tello (2010) estudiaron las tendencias de la produc-
tividad para el caso peruano en los ultimos afios. En primer lugar,
observan que el Pert tiene una de las productividades laborales mas
bajas entre los paises de ingresos medios altos de la regiéon. Ademas,
la productividad ha tenido un caracter prociclico: aument6 3,8% pro-
medio anual durante los auges y disminuy6 1,4% en las caidas del pro-
ducto. Sin embargo, al observar con mayor detenimiento se encuentra
que la productividad es altamente heterogénea entre sectores. Asi, los
trabajadores més productivos se encuentran en la mineria, mientras
que el comercio y la agricultura estan a la cola. Es interesante notar
cémo el incremento del empleo se ha venido sosteniendo en los sec-
tores que crecen mas en términos de productividad. Estos han sido
justamente servicios, que ha contribuido en casi 60%, la minerfa y la
manufactura. El reto a futuro, como mencionan los autores, es estruc-
tural, ya que tenemos una economia que concentra la mayor parte de
su fuerza laboral en actividades con muy baja productividad.

Yamada y Chacaltana (2009) analizan el periodo 2000-
2006 y encuentran pocos avances en materia de crecimiento de la
productividad laboral y los niveles de empleo de calidad. Su estudio
se ocupa en detalle del sector hotelero en Lima y de espéarragos
en Ica para, de manera casuistica, profundizar en el tema de la
competitividad. Los autores sefialan que los tres elementos que més
contribuirian a la productividad del sector esparraguero serian el
acceso al financiamiento, la formacién de los trabajadores disponibles
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y la relacién con los proveedores e intermediarios. En el caso de
los hoteles, serian la formacién de los trabajadores, el precio por
habitacién v la capacitacion gerencial v directiva.

Las remuneraciones estan vinculadas a la productividad laboral.
Yamada y Castro (2010) presentan una extensa discusion acerca de las
especificaciones de la ecuacion de Mincer (1974) para el calculo de per-
files de ingresos y retornos a la educacién. Tras repasar las distintas for-
mas en las que se puede trabajar con dicha ecuacién, los autores sugie-
ren utilizar especificaciones menos restrictivas para el caso peruano. En
ese escenario, se encuentra que cada ano adicional de educaciéon puede
generar un incremento en los salarios que fluctia entre 3,5% y casi
30%. En particular, confirman dos elementos caracteristicos del mer-
cado laboral peruano: (i) los rendimientos crecientes de la educaciéon
(o “convexificacién” de los retornos); v (ii) la prima salarial asociada a
completar cada nivel de instruccion (o “efecto diploma”). Finalmente,
llevan a cabo evaluaciones para comparar las opciones de educaciéon
superior y su procedencia (publica o privada). La opcién universitaria
domina a la técnica (sus ganancias adicionales compensan largamente
las pérdidas potenciales), y conforme mayor sea el grado de aversion al
riesgo, la opcién publica resultard mas atractiva.

Otro aspecto muy ligado a la productividad es la capacitacion
laboral. En esta linea, el Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo
(2007a) analiz6 el manejo de recursos humanos, capacitacion e intro-
duccidn de tecnologia en los procesos de las empresas de Lima Metro-
politana. Del anélisis comparativo se desprende que cada vez mas las
empresas estan contando con programas de capacitacion, pero ain
representan menos del 1% de sus ventas totales. Ademas, la intro-
duccién de nuevas tecnologias en las empresas viene acompariada
de programas de capacitaciéon. Por (ltimo, se observa que la decisiéon
empresarial de realizar capacitaciones esté directamente relacionada
con planes de recursos humanos, tamario y afios de experiencia de la
empresa, origen del capital y las remuneraciones del personal.

De un modo mas especifico, Yamada (2008) explora el impacto
de la capacitacibn —concretamente del programa de becas PROPOLI
(Programa de Lucha contra la Pobreza de Lima Metropolitana)—
sobre la productividad y los ingresos de un segmento particular de
jovenes. Si bien hubo problemas en la elaboracion de la linea de base
del programa, el estudio logré determinar que todos los indicadores
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laborales de los jévenes becarios mejoraron luego de la capacitacion
laboral, tanto a nivel de empleo como de ingresos. Asimismo, en el
ejercicio de evaluacion se estimé que el impacto neto del programa
fue un incremento real de 65,1% en el ingreso esperado de los jove-
nes beneficiarios.

Por su parte, Galdo, Jaramillo y Montalva (2009) evaltan los
impactos del programa PROJOVEN, en especial los efectos hetero-
géneos que puede generar en términos de ingresos laborales. Los
autores entienden que un programa de este tipo, que logra un mayor
beneficio en personas méas pobres, puede considerarse mas exitoso.
En general, mencionan que no existe evidencia de heterogeneidad en
el impacto del programa segin niveles de pobreza, sino que més bien
este viene dado por la calidad de la entidad capacitadora.

:Qué otros factores pueden acompanar al aumento de la produc-
tividad de los trabajadores? Beuermann y Paredes (2008) analizan los
principales impactos de la introduccion de teléfonos publicos en zonas
rurales del pais sobre las ganancias y productividad agricola, asi como
sobre la oferta de trabajo infantil. Los principales resultados sugieren
un aumento de 14,8% en los precios que recibieron los agricultores
por sus cosechas y una reducciéon de 22,6% de los costos agricolas
como efecto de las telecomunicaciones. Esto llevé a un incremento
de 18% en la productividad agricola (medida a razén del valor de la
produccién agricola sobre los costos). Ademas, este choque positivo
de ingresos se tradujo en una reduccién del trabajo infantil (6-13 afios)
equivalente a 13,6 puntos porcentuales en las zonas rurales y, especi-
ficamente, de 9,1 puntos porcentuales en el sector agricola.

La informalidad es otro componente recurrente cuando se habla
de trabajo decente y productividad. A pesar de que en el pais existe
una amplia literatura sobre el tema, este sigue suscitando el interés
de muchos investigadores por su magnitud. Rodriguez e Higa (2010)
observan con detenimiento este fenémeno con el fin de poder
mapearlo a nivel de empleo y productividad. Primero, determinan
que es mas probable ser informal si se reside en areas rurales, si se
esta al inicio o al final del ciclo de vida productiva, si se tiene menos
anos de educacion escolar v si se es pobre. Luego, profundizan en la
relacién entre informalidad v la produccion. A partir de ello concluyen
que la informalidad estd mucho mas extendida de lo que usualmente
se sostiene, pues cerca del 80% de la fuerza de trabajo labora en
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condiciones de informalidad y 90% de los conductores de actividades
econdémicas no esta registrado en la Superintendencia Nacional de
Aduanas y de Administracion Tributaria (SUNAT). Sin embargo, cuando
se analiza su produccién, se observa que el valor agregado que aporta
es de apenas 9% del total de la economia (excluyendo las actividades
agropecuarias y forestales). Por dltimo, no solo se observan diferencias
en los niveles de productividad entre el sector formal y el informal;
también hay diferencias en su evolucién a lo largo del tiempo. El valor
agregado por trabajador estandarizado en el sector informal creci6 a
una tasa anual igual a 4,1% entre 2004 y 2008, mientras que en el
caso del sector formal dicha tasa fue de 5,9%.

Barco vy Vargas (2010a) también han descrito las principales
caracteristicas del mercado informal peruano. Salta a la vista la dife-
rencia de productividades entre el segmento formal e informal, no
solo a nivel agregado sino también a nivel departamental y de sector
productivo. Asimismo, el estudio determina los principales factores
que explican la insercién en el mercado formal o informal. La pro-
babilidad de estar en el sector formal es mayor mientras se labore en
medianas o grandes empresas, se tenga un nivel educativo secundario
o superior y se sea hombre. Ademas, conforme una persona vaya
aumentando en edad, se incrementa la probabilidad de salir del mer-
cado informal para pasar al formal. Finalmente, tras un interesante
ejercicio, los autores calculan la tasa de retorno que tienen las perso-
nas de acuerdo con su condicién laboral. Las diferentes productivida-
des de los sectores formal e informal determinan una brecha de casi
5% entre ambas tasas de retorno.

En un estudio mas especifico, Barco y Vargas (2010b) utilizan
una aproximaciéon no paramétrica propuesta por Nopo (2004) para
calcular las brechas salariales entre trabajadores formales e informales.
Los autores encuentran, en concordancia con anteriores estudios, que
la brecha promedio del salario entre trabajadores formales e informales
es de 180%. Sin embargo, lo mas resaltante es el hallazgo de que
una proporciéon significativa de la brecha salarial entre formales e
informales es explicada por caracteristicas no observables (en el caso de
los asalariados e independientes, 18% y 23% respectivamente), lo que
sugiere la existencia de factores que segmentarian el mercado laboral.

Dentro del mismo campo, Loayza (2007) ofrece una discusion
sobre el concepto de informalidad y sefala que el fenémeno debiera



172 LA INVESTIGACION ECONOMICA Y SOCIAL EN EL PERU, 2007-2011

ser motivo de gran preocupacién, ya que un incremento de una des-
viacién estandar en los indicadores de informalidad utilizados por el
autor lleva a una reduccion de entre 1 y 2 puntos porcentuales en la
tasa de crecimiento del producto bruto interno (PBI) per capita. Poste-
riormente, analiza las causas de la informalidad y plantea que los ser-
vicios publicos deficientes, un régimen normativo opresivo y la débil
capacidad de accién del Estado se combinan como las principales.
Explica, ademas, que esta mezcla se vuelve particularmente peligrosa
cuando —como en el caso peruano— la educacién y el desarrollo de
capacidades es deficiente, los métodos de produccién son atn prima-
rios y existen fuertes presiones demograficas. Por ultimo, menciona
que si bien la evidencia obtenida al comparar los datos de distintos
paises explica en gran medida el nivel de informalidad en el Per, esta
no es suficiente para esclarecerla por completo.

Otro campo también relevante y poco analizado es el del tra-
bajo decente. Al respecto, el Ministerio de Trabajo y Promocién del
Empleo (2008a) estudio las condiciones de trabajo y su impacto sobre
la satisfaccién laboral de los asalariados privados de Lima Metropoli-
tana. Primero realiza una serie de andlisis bivariados para tener una
vision general del objeto de estudio, v finaliza con el planteamiento de
un modelo para los determinantes de la satisfaccion laboral. Se encon-
tr6 que adecuadas condiciones de trabajo mejoran la percepcion de
satisfaccion, siendo las del entorno las mas importantes. Asimismo,
mas horas de trabajo tienen un impacto negativo sobre la satisfaccion,
mientras que mas ingresos tienen un impacto positivo. Asi también,
se observo que el tamario de la empresa o la relacién contractual no
tendrian, por si mismos, impacto alguno en la satisfaccion laboral.

1.1.2. Desempleo, remuneraciones y derechos laborales

Desde una perspectiva general, Morales et al. (2010) analizan la dina-
mica del mercado laboral peruano mediante el estudio de las transi-
ciones laborales. Su objetivo es determinar si con las reformas estruc-
turales del mercado laboral de la década de 1990 y con el crecimiento
que este ha venido experimentando en los ultimos afios se ha logrado
reducir la vulnerabilidad laboral, entendida como la probabilidad de
perder el empleo formal. Se encontré que una vez que se pierde el



EMPLEO 173

estado de formalidad es dificil volver a él, y que la transicién predo-
minante es recurrir a la inactividad. A pesar de ello, no se hall6 evi-
dencia suficiente para probar que la vulnerabilidad se haya reducido
entre 1998 y 2008. Por ultimo, se constaté que el crecimiento de la
inversion extranjera y las exportaciones impactan positivamente en la
probabilidad de que un trabajador mantenga la formalidad y, por lo
tanto, este habria sido el canal mediante el cual actuaron las reformas
estructurales de los noventa.

Yamada y Cérdenas (2011) también abordan el tema de la vul-
nerabilidad laboral. Sin embargo, a diferencia de los otros autores,
estos se enfocan en el impacto que tiene un periodo de desempleo
o inactividad al momento de reinsertarse a la actividad productiva. El
estudio pone en relieve el impacto negativo de este episodio sobre
los ingresos y los beneficios laborales al momento de la reinsercion.
Se encuentra que el castigo salarial promedio flucttia entre 9% y 20%
(similar a otros paises de la regién), siendo castigadas 62% de las per-
sonas a su regreso al trabajo. El caso de las mujeres es mas dramatico:
pueden llegar a tener castigos que fluctian entre 16% y 41%. Asi-
mismo, se observa que el acceso a beneficios laborales como seguro
de salud, vacaciones, compensacién por tiempo de servicios (CTS),
pensiones y gratificaciones puede sufrir una penalizacién ain mayor.
Es mas, ninguno de los mecanismos de proteccion social que ofrece
el Estado actualmente parecen estar contribuyendo a una adecuada
reinsercion laboral.

Finalmente, Balbin (2010) realiza un anélisis de la situacién actual
del trabajo decente en el pais enfocado en el estudio de los derechos
laborales. Es decir, repasa la situacion de la sindicalizacion, las nego-
ciaciones colectivas, el derecho a huelga, entre otros derechos. En
general, encuentra que ha habido avances positivos en estos aspectos,
aunque todavia benefician a una minoria de trabajadores del pais.

1.1.3. Determinantes de los salarios en las empresas

No ha sido posible identificar estudios que se ocupen del tema plan-
teado en la Ultima agenda de investigacion. Las limitaciones para
abordar este tipo de estudios se discutiran en las sugerencias de inves-
tigaciones para el futuro.
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1.1.4. Sindicatos y responsabilidad social empresarial

Se ha encontrado poco analisis econémico sobre la sindicalizacién en
los ultimos anos. No obstante, la literatura juridica si ha ahondado en
el tema. Por otro lado, recientemente se ha trabajado el campo de la
responsabilidad social empresarial (RSE). Si bien se viene discutiendo
al respecto desde la década de los noventa, solo en los Gltimos afios ha
saltado con fuerza su aplicacién a nivel empresarial y su importancia
en el desarrollo del mercado.

En relacion con la discusién sobre la RSE, Schwalb (2010) reco-
pila una serie de experiencias en las principales empresas del mercado
laboral peruano. El documento recoge de manera detallada vy critica
las estrategias transversales de RSE de estas empresas, con el objetivo
de que sirvan como experiencias de aprendizaje para otras institucio-
nes y como material de estudio a nivel académico.

Asimismo, el afan de desarrollar la RSE en el ambito empresarial
llevé a Del Castillo y Schwalb (2011) a elaborar una guia practica
para la gestién de proyectos con responsabilidad social. El documento
pretende vincular el conocimiento académico con la experiencia en
el tema para desarrollar planes de RSE. En primer lugar, reflexiona
sobre la necesidad de adoptar la RSE en las practicas profesionales y
la forma como se viene implementando. Asimismo, hace referencia
a los principales modelos, guias y estandares de RSE disponibles. Por
tltimo, desarrolla un marco teérico con los principales conceptos de
la RSE y propone una guia practica, paso a paso, para trabajar tanto
en los frentes internos como externos de las firmas.

1.1.5. Discriminacién laboral

La literatura sobre discriminacion laboral es relativamente reciente en
el Perti. Si bien se comenzo6 con un clasico enfoque de género y de
etnicidad, era prioridad de la agenda de investigacion prestar especial
atencion a otros tipos de discriminaciéon que afecten la eficiencia y
equidad del mercado laboral peruano.

Garavito (2009) continta la linea de los estudios enfocados en
la vulnerabilidad del empleo, aunque plantea una mirada nacional al
fenbmeno, asi como una perspectiva de género y etnicidad para poder
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analizar de modo desagregado esta situacion. Su andlisis muestra que
las mujeres tienen una mayor probabilidad de pasar del empleo a la
inactividad o al desempleo. No obstante, este efecto puede ser con-
trarrestado con un mayor nimero de afios de educacion. Por el lado
de la etnicidad, encuentra que los grupos de origen indigena son mas
vulnerables que el promedio de la poblacion, especialmente si son
jovenes o mayores de 45 afios. Asimismo, sefiala que son basica-
mente los mismos grupos los que tienen una mayor probabilidad de
perder la calidad de su empleo en una transiciéon.

El Ministerio de Trabajo v Promocién del Empleo (2008b) tam-
bién hace una evaluaciéon con enfoque de género del mercado laboral,
pero centrandose en el uso del tiempo productivo de la poblaciéon en
edad de trabajar en Lima Metropolitana. Alli se observa la persisten-
cia de las estructuras sociales de género. En primer término, si bien
las mujeres vienen alcanzando una mayor participaciéon en el mer-
cado laboral, estas no dejan de tener el principal rol en los trabajos
no remunerados del hogar. Especialmente se observa esta brecha de
género si es que en el hogar hay nifios o adultos mayores que nece-
sitan de cuidado y atenciéon dedicada. Finalmente, se estima que el
trabajo domeéstico no remunerado equivale al 23,3% del PBI de Lima
Metropolitana, por lo que no es trivial la brecha de género existente
en la asignacién de tiempos en esta actividad.

1.1.6. Migraciones laborales

Yamada y Moller (2010) estudian la migracién interna en el Peru a
la luz del crecimiento econémico y del empleo de los ultimos afios.
Los autores encuentran que las recientes tendencias migratorias
entre departamentos son consistentes con las perspectivas laborales
regionales, incluyendo los niveles iniciales y el crecimiento del empleo
adecuado. Ademas, la migracién interna ha caido en comparacion
con el periodo de 1988-1993 gracias a la virtual eliminacién de
los desplazamientos ocasionados por el terrorismo. No obstante,
los corredores migratorios abiertos en las décadas de 1980 y 1990
persistieron en este decenio. Los resultados empiricos muestran que
ademas de las perspectivas de empleo, la decision de migrar también
se ve afectada por las posibilidades de un mejor acceso a servicios
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publicos. Finalmente, presentan evidencia de que la migracion interna
respalda el proceso de convergencia condicional del PBI per capita
regional.

Por su parte, Céspedes (2011) desarrolla un modelo teérico que
incorpora de manera endégena flujos de migraciéon, remesas y retorno
de migrantes en una economia. Su andlisis se centra en las conse-
cuencias tedricas del equilibrio general de largo plazo. En el modelo,
la migracién genera una reduccién del producto de 14,4%, una dis-
minucién de la desigualdad de ingresos y un aumento agregado del
bienestar de los individuos de 1,4%, ya que esta seria una estrategia
que ayuda a las familias a suavizar su consumo y ser menos vulnera-
bles ante choques idiosincraticos. Sin embargo, este tltimo resultado
es heterogéneo pues tiende a favorecer a los trabajadores mas capa-
citados en perijuicio de los menos productivos de la economia.

1.2. OTROS TEMAS INVESTIGADOS

Ademas de los temas que se esperaba fuesen abordados en los ultimos
anos, es inevitable que algunos anteriores hayan seguido ocupando la
agenda de investigacion y que otros nuevos tomen fuerza a medida
que se encuentran resultados interesantes y se van priorizando poli-
ticamente. La resefia siguiente se divide en secciones teméticas para
enmarcar mejor el esfuerzo nacional realizado.

1.2.1. Remuneracién minima vital (RMV)

Como en todo el mundo, el tema del salario minimo ocupa un lugar
preponderante en la discusion académica y politica del pais. Con
regularidad aparecen estudios que reabren el debate con nuevas evi-
dencias empiricas y teoricas.

Del Valle (2009) analiza los efectos de corto plazo de ajustes
de la variable de politica sobre el empleo y la informalidad. Si bien
no hay efecto alguno en términos agregados, cuando la muestra se
desagrega por rangos de ingresos se observan impactos negativos
sobre el empleo para las personas que ganan hasta dos veces el salario
minimo y sobre la informalidad para rangos de hasta 1,2 veces la
variable. Una vez hecha la desagregacion, concluye que la pérdida de
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empleos formales ocasionada es mayor que la ganancia de empleos
informales de menor productividad y calidad.

En la misma linea que el investigador precedente, Palomino (2011)
presenta, siguiendo la metodologia SAIU (Sector de Autoempleo Infor-
mal Urbano) de Yamada (1994), un mercado laboral segmentado en
tres sectores: formal, informal “competitivo” e informal “racionado”.
Seglin el autor, un aumento del salario minimo genera una reducciéon
de la probabilidad de mantenerse empleado en el sector formal y un
aumento sobre el sector informal “racionado”. Como era de esperar
seglin su marco teérico, no existe un efecto significativo sobre el sector
informal “competitivo”. Ademas, los impactos descritos son mayores
entre las personas de menores ingresos y cercanas al salario minimo.
Finalmente, no encuentra impactos significativos sobre los ingresos,
evidencia de que esta politica no cumple su rol redistributivo y mas bien
altera la asignacion 6ptima del factor trabajo en la economia.

Por ultimo, Bacigalupo v Montalbetti (2011) se ocupan especifi-
camente de analizar el impacto de los cambios en el salario minimo
sobre el empleo y la asistencia a la escuela de los jovenes en Lima
Metropolitana en la Gltima década. Los autores advierten que un
aumento de la RMV reduce la probabilidad de seguir trabajando de un
joven en casi nueve puntos porcentuales en promedio. Asimismo, la
probabilidad de que contintie estudiando parece disminuir (0,3 puntos
porcentuales). Sin embargo, al desagregar el resultado por nivel edu-
cativo y pobreza, se evidencia un gran impacto negativo sobre aque-
llos jévenes que se encuentran estudiando secundaria, especialmente
si provienen de familias pobres y pobres extremas. En estos casos,
la probabilidad de seguir estudiando se reduce entre 5 y 10 puntos
porcentuales.

1.2.2. Microempresa

Las micro y pequeriias empresas (MYPES) han concitado la atencién de
la academia por su importante presencia en la estructura productiva
del pais. Ademas, producen 49% del PBI del pais y emplean al 60%
de la poblaciéon econémicamente activa (PEA) nacional.

Una de las principales preocupaciones de los policy-makers es la
efectividad de los programas que brinda el gobierno para el fomento
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de la productividad de la microempresa. En ese sentido, Jaramillo y
Diaz (2010) analizan tres programas estatales y cuantifican sus impac-
tos sobre los beneficiarios. En el caso de la Comisién de Promocion de
la Pequeiia y Micro Empresa (PROMPYME), el impacto positivo en las
ventas y utilidades de los beneficiarios es de 20%, mientras que en el
caso de BONOPYME las ventas aumentan 15% v las utilidades 30% (sin
embargo, en la evaluacion de CITE-Calzado no se encuentran efectos
significativos). Los autores destacan la importancia de un buen sistema
de recolecciéon de datos para poder realizar mejores evaluaciones de
impacto (atn incipientes a nivel nacional) de los programas mencionados.

La preocupacién por estas iniciativas no es solo gubernamen-
tal. Karlan y Valdivia (2011) evalGan el impacto de los programas de
capacitaciéon laboral brindados por organizaciones no gubernamen-
tales sobre mujeres emprendedoras que acceden a microcréditos en
Lima y Ayacucho. Utilizaron una metodologia experimental (rando-
mized control trial) para medir el impacto marginal sobre el grupo
de tratamiento. Hallaron impactos positivos tanto para las microem-
presarias como para la organizacién que brindaba los créditos, por la
mayor retenciéon de clientes y el pago de los préstamos.

Por su parte, Vargas y Del Castillo (2008) sefialan que, ademas
de los microcréditos, es fundamental contar con programas que pro-
muevan componentes propios de la microempresa como el emprendi-
miento, el incentivo de la innovacién, la responsabilidad social empre-
sarial y la distribuciéon del éxito del negocio entre todos sus miembros.

Por ultimo, Vargas (2007) destaca el rol de los gobiernos locales
y regionales en la promocién de la microempresa en el marco del
proceso de descentralizacion. Si bien ain no existen acciones muy
difundidas en este sentido, el autor sostiene que se trata de medi-
das necesarias para el desarrollo local. Su estudio pone el acento en
politicas que consideren la planificaciéon territorial, las experiencias
de microempresas exitosas en su entorno y el ciclo de vida de las
microempresas.

1.2.3. Trabajo infantil y juvenil

La calidad del empleo es un tema transversal. No debe entenderse
solo desde el punto de vista de los adultos que forman parte de la
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PEA, sino también de los nifios y adolescentes que de algin modo
estan en contacto con el mercado laboral.

En un extenso estudio de la Organizacién Internacional del Tra-
bajo, Rodriguez y Vargas (2009) caracterizan la situacion actual del
trabajo infantil en el Pert. Solo 15% de nifios y jévenes entre 5y 17
anos asiste exclusivamente a la escuela; el resto reparte su tiempo
entre actividades productivas, actividades domésticas no remuneradas
y el colegio. Si bien la cifra es dramatica, los autores precisan que el
trabajo familiar no remunerado se contabiliza como tal a partir de
una hora de trabajo semanal. Asimismo, recalcan que los resultados
pueden estar sesgados por las percepciones familiares de qué se con-
sidera trabajo y qué no. Concluyen que en el area rural hay una mayor
tendencia a participar en actividades productivas en detrimento de las
educativas. Ademas, analizan los factores que contribuyen a la par-
ticipacion infantil en la PEA. Por ultimo, la investigacién sefiala que
70% de los jovenes que trabajan lo hacen en condiciones peligrosas,
sea por el lugar de trabajo, la cantidad de horas trabajadas o la gran
exposicion a riesgos.

Por otro lado, Garavito (2011) estudia los factores que determi-
nan la actividad que realizan los jévenes solteros que atin viven en casa
de sus padres. Para investigar por qué uno de estos jévenes decide
estudiar, trabajar o combinar ambas actividades, la autora utiliza mode-
los de negociaciéon cooperativa aplicados a decisiones familiares. Con
esta metodologia, encuentra que un mayor poder de negociacién en
la familia, un menor costo de oportunidad del tiempo y maés afios de
educacioén de los padres mantienen al joven Unicamente estudiando.
En el caso de combinar actividades, los primeros dos factores per-
sisten como determinantes y se agrega los ingresos de los padres de
un modo positivo. Finalmente, aquellos que no se dedican a ninguna
de estas actividades muestran un mayor poder de negociaciéon en el
hogar y un menor ingreso esperado por hora.

1.2.4. Impactos en la pobreza
El empleo no solo es un mecanismo de contraprestacion de servicios

para los trabajadores, sino ademas sirve como vehiculo de protecciéon
y movilidad social. En ese sentido, en un pais con los niveles de
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pobreza del nuestro, es importante entender qué vinculo tienen estas
dos variables.

Yamada (2010) y Yamada y Montero (2008) analizan las estrate-
gias de proteccién social en el Perti a partir del estudio de los periodos
de desempleo dentro de un hogar. Los autores sefialan la existencia
de cuatro principales efectos de corto plazo: (i) reducciéon del ingreso
familiar en 27% en promedio; (i) disminucién del gasto real en 7%;
(iii) caida de la ingesta caldrica en 13%; vy (iv) aumento de 44% en
la probabilidad de caer en la pobreza. De acuerdo con su anélisis, la
estrategia de proteccién maés eficaz para reducir los impactos negati-
vos del desempleo de uno de los miembros del hogar es el aumento
de horas trabajadas por el resto de la familia. Las transferencias fami-
liares y el acceso a programas sociales del gobierno registran el menor
nivel de eficacia. Asimismo, la CTS no tendria ningiin efecto significa-
tivo para detener el deterioro del bienestar de los hogares.

El Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo (2008c) evaltia el
impacto de los patrones de crecimiento econémico y del empleo entre
2004 y 2008 sobre la reduccion de la pobreza. Si bien el empleo de los
pobres y pobres extremos ha crecido en dicho periodo, las condiciones
de los puestos de trabajo siguen siendo precarias, especialmente por los
bajos ingresos que perciben. Al hacer un andlisis dinamico de las tran-
siciones laborales, se encuentra que existe movilidad de trabajadores
pobres y pobres extremos para salir de dicho estado, y que tal movilidad
ascendente es mayor que la proporcién de personas que caen en la
pobreza. Finalmente, los trabajadores que constantemente estan en la
pobreza son sobre todo aquellos con bajos niveles educativos, los que
trabajan como independientes no calificados v que en su mayoria se
encuentran realizando actividades extractivas.

1.2.5. Macroeconomia y empleo

El trabajo de Morén, Castro y Villacorta (2010) analiza el impacto
macroecondémico de la dltima crisis econémica mundial sobre la eco-
nomia y el mercado laboral peruanos. Para ellos, el principal canal
de transmision del choque hacia las familias es la pérdida de ingresos
provenientes del sector transable de la economia. Ante dicho pano-
rama, los autores plantean la simulacién de escenarios con diversas
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politicas publicas —de corto y largo plazo— a fin de determinar cuéal
deberia ser la respuesta del gobierno para reducir los impactos nega-
tivos de la crisis. Los resultados sugieren evitar la elevaciéon del salario
minimo en esta coyuntura, asi como los subsidios a las firmas. Por el
contrario, deben ser promovidos los programas de obras publicas, la
capacitacion laboral y la reduccién de costos no salariales, entre otros.

1.2.6. Estructura del mercado

Es importante, por Ultimo, caracterizar integralmente al mercado
laboral peruano para comprenderlo a cabalidad. La oferta, demanda
y equilibrio de mercado son importantes para el analisis de politicas
no solo a nivel global, sino también desagregado.

Diaz (2010) describe la evolucion del empleo y los ingresos en
el Per( durante la tltima década. En primer lugar, encuentra que el
empleo creci6é con méas dinamismo que la fuerza laboral y la PEA en
dicho periodo de expansion econdémica. Asimismo, el empleo ade-
cuado también aumentd. Sin embargo, los ingresos reales mejoraron
poco. Més atin, se ha presenciado una disociaciéon entre la producti-
vidad laboral y los salarios en la Gltima parte de la década. Segun el
autor, estos hallazgos son consistentes con un aumento de la oferta
laboral o la existencia de una oferta laboral elastica. Finalmente, un
analisis de datos longitudinales permite observar que mas de la mitad
del crecimiento de los ingresos familiares se debié a aumentos de
salarios e incrementos en las horas de trabajo.

Al dar un vistazo al mercado laboral de 2007, Gamero (2008)
arriba a las mismas conclusiones respecto de la evoluciéon del empleo
y los salarios. Para el autor, la demanda interna, especialmente la
inversion privada concentrada en el sector moderno de la economia,
es la que viene impulsando el aumento del empleo asalariado for-
mal. Asimismo, el estancamiento de las remuneraciones reales estaria
deteriorando la desigualdad funcional del ingreso. Finaliza profundi-
zando en la discusién del salario minimo y del marco normativo de las
microempresas.

Por su parte, Tello (2009) analiza la creaciéon y destruccion de
empleo en la industria manufacturera formal, y encuentra que el pro-
ceso se ve afectado principalmente por el ciclo econémico, ademas
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del grado de procesamiento en sectores especificos. Para el autor,
el tamano de las empresas y la intensidad de uso de capital influyen
negativamente sobre la generacién de empleo en la industria.

Otra rama estudiada es la demanda laboral. El Ministerio de Tra-
bajo yv Promocién del Empleo (2007b y 2008c¢) examina el comporta-
miento v las perspectivas de la demanda de trabajo en Lima Metropo-
litana. Ambos estudios, ademés de caracterizar el desenvolvimiento del
mercado laboral en un contexto de crecimiento, sefialan las tendencias
de mediano plazo que seguirian las principales ramas de la actividad
econdémica de acuerdo con el tipo de mano de obra que utilizan. El pri-
mer estudio resalta aquellas ocupaciones que tienen un alto potencial de
crecimiento y que se encuentran en desarrollo (o ya tienen un espacio
en el mercado). El segundo es mas amplio y menciona que los sectores
de servicios, industria, comercio y construccién son los que lideraran la
demanda por mano de obra en los siguientes afios.

Yamada y Montero (2009) realizan un estudio para Lima Metro-
politana enfocado en las ocupaciones técnicas. Los autores recono-
cen una importante demanda por ocupaciones técnicas que benefi-
ciarad principalmente a jovenes de escasos recursos. Se centran en
la identificacion de las debilidades en la formacién de este tipo de
profesiones, especialmente en los institutos superiores tecnologicos
publicos. Como principal causa de dichos problemas mencionan el
divorcio entre estos centros de instrucciéon y el mercado laboral, que
dificulta la necesaria interaccion entre oferta y demanda laboral.

Con una mirada més cualitativa y particular, Becerra y La Serna
(2010) analizan las competencias que se demandan a los egresados de
carreras econdémico-empresariales. Basados en entrevistas a profundi-
dad con los encargados de recursos humanos de las principales firmas,
los autores establecen las principales discordancias respecto de los per-
files actuales de los egresados. Las competencias mas demandadas por
las empresas incluyen las habilidades para sostener relaciones interper-
sonales, trabajar en equipo y orientarse al cliente. Ademas, requieren
personal analitico, proactivo, que busque resultados y con capacidad
para adaptarse a los cambios. Los entrevistados resaltaron las dificulta-
des con el desarrollo de la inteligencia emocional, la incapacidad para
integrarse al grupo de trabajo v a las politicas de las empresas, la falta
de proactividad y de orientacién a la accién, el escaso compromiso y
el poco sentido del proceso. También sefialaron como deficitarias las



EMPLEO 183

capacidades analiticas y de solucién de problemas, asi como el cuidado
en el detalle y las (escasas) habilidades comunicativas.

Complementando estos estudios, el Ministerio de Trabajo y Pro-
mocioén del Empleo (2007¢) va mas alla del anélisis laboral e identifica
las potencialidades productivas que tienen las regiones del pais para
generar un mayor tejido empresarial y, por lo tanto, tener repercusio-
nes positivas sobre el empleo y los ingresos.

Finalmente, Jaramillo y Montalva (2010) estudian los impactos
de los cambios demogréaficos sobre el mercado laboral en la Gltima
década. Los autores observan que la demanda laboral pudo absor-
ber sin mayor problema el crecimiento demografico, llevando a un
aumento de la fuerza laboral. Sobre la base de las tendencias presen-
tadas, sefialan que la economia deberia crear trescientos mil empleos
al afio si pretende absorber a las nuevas generaciones que ingresan
a la vida laboral. El reto principal es generar mayor calidad en los
empleos. Ademas, presentan resultados que entrelazan la fertilidad
con la participacién femenina en el mercado laboral. Para ellos, la
reduccioén de la fertilidad en los dltimos afios explica 13% del aumento
de la participacién femenina en el mercado laboral y casi 75% de
la reduccién de la brecha de género en dicho mercado. Asimismo,
encuentran que una alta fertilidad tiene impacto negativo en el corto
plazo sobre la probabilidad de que las mujeres estén trabajando, sean
asalariadas y tengan un empleo temporal.

Antes de cerrar este apartado es también importante abordar las
diferencias que pueden existir entre grupos poblacionales, diferencias
que permiten segmentaciones y terminan generando brechas en los
salarios o el empleo. En este campo, el estudio de Rodriguez (2011)
identifica una segmentacion y brecha de ingresos entre trabajadores
asalariados y autoempleados. Usando metodologias de evaluacién de
impacto, encuentra una brecha superior al 25% entre ambos tipos
de remuneraciones. Al utilizar propensity score matching, el premio
del trabajador asalariado flucttia entre 36 y 64% segun el grupo ana-
lizado, mientras que por el método de diferencias en diferencias el
premio promedio es de 26%

Por otro lado, Rodriguez (2008) identifica una brecha salarial
positiva e importante entre los trabajadores que tienen acceso a
internet y el resto de sus pares con similares caracteristicas. Ademés
de una descripcién sobre el uso y el acceso a internet, el autor estudia
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la existencia de una brecha digital bajo diversas especificaciones. Asi,
encontré que el uso de internet estd ligado a un aumento de 15%
en el salario recibido. Sin embargo, cuando el andlisis se restringe a
su uso en el centro de trabajo, dicha brecha se amplia a 33% a nivel
nacional y 40% a nivel urbano. También hall6 diferencias salariales
similares cuando la muestra se restringié a un grupo de ocupaciones
“informacionales” o a los asalariados.

Por (ltimo, Diaz, Saldafia y Trivelli (2010) analizan el mercado
laboral de la pequeria agricultura rural. Los autores describen los prin-
cipales indicadores laborales y de la economia de los hogares en este
ambito geogréafico. De acuerdo con sus hallazgos, entre 2001 y 2007
los principales cambios son la mayor participaciéon de la mujer en la
PEA vy los mayores ingresos de los conductores agropecuarios. Asi-
mismo, advierten que la demanda por trabajo es bastante ineléstica y
que termina siendo mas rentable para muchos hogares rurales utilizar
parte de la fuerza de trabajo disponible en la propia actividad produc-
tiva en lugar de ofrecerla en el mercado (sobre todo en el caso de las
mujeres). Finalmente, por el lado de la oferta, el salario sombra es
diferenciado entre zonas y entre condiciones de pobreza, de manera
que es mas costoso para los mas ricos dejar de trabajar sus tierras en
comparacion a ofrecer su trabajo en el mercado. También estiman la
elasticidad salario sombra de la oferta de mano de obra y encuentran
que, al igual que la demanda, es inelastica.

1.3. IMPACTO DE LA INVESTIGACION EN POLITICAS PUBLICAS

Algunas de las investigaciones desarrolladas en el campo del empleo
han tenido incidencia directa en el debate de politicas laborales en los
tltimos afos. A continuacién se muestran los principales esfuerzos
por llevarlas al terreno publico.

En primer término, se puede mencionar el caso de la remunera-
cién minima vital (RMV). Durante el periodo analizado se decretaron
tres aumentos nominales del salario minimo, que lo llevaron de 500 a
675 nuevos soles a fines de 2011.! De acuerdo a ley, el 6rgano en el

1  Elprimer aumento se dio de modo escalonado entre fines de 2007 e inicios de 2008
por un monto total de S/.50. El siguiente se decret6 a comienzos de 2011 por un
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cual debe ser discutida esta politica es el Consejo Nacional de Trabajo
(CNT). Si bien ha habido diversos consensos y avances sobre el tema
en este espacio, los aumentos parecen deberse méas a una decision
politica directa que al fruto del trabajo del CNT.

Aun cuando durante los afios bajo estudio se han publicado
numerosos trabajos relacionados con el tema, desde mucho antes la
literatura en torno a la RMV ya habia cobrado relevancia en la escena
nacional. Entre los estudios de la década precedente mencionare-
mos el de Céspedes (2005), que resalta el impacto negativo sobre el
empleo formal de un aumento de la RMV, especialmente en aquellos
trabajadores cuya remuneracién es cercana a esta. De modo similar,
Jaramillo y Lépez (2006) encuentran que en el corto plazo un ajuste
hacia arriba del salario minimo reduce las probabilidades de conti-
nuar empleados para aquellos trabajadores que ganan hasta dos veces
dicho monto.

Sumando estos ejemplos a los ya resefiados en el capitulo,
se aprecia que la investigacién en la ultima década no solo se ha
orientado a analizar los impactos globales de los cambios en el sala-
rio minimo sobre las variables del mercado laboral, sino también las
diversas heterogeneidades para encontrar impactos diferenciados.
Principalmente se ha estudiado las relaciones de la politica entre el
mercado formal e informal, pero también se estd empezando a exa-
minar los impactos sobre diversos grupos etarios o en distintas zonas
geogréficas. Estos avances han sido impulsados por la necesidad de
comprender el impacto de la politica de un solo salario minimo sobre
nuestro heterogéneo mercado laboral, pero también por la existencia
de un mayor nimero de fuentes de informacion, especialmente las
encuestas a hogares.

En correspondencia con lo mencionado, Yamada y Asmat (2011)
plantean la existencia de salarios minimos diferenciados. Los autores
resaltan las diferencias en el nivel de productividad segiin el tamario de
las empresas (MYPE-mediana/grande), la edad del trabajador (joven/
adulto) y el lugar de residencia (urbano/rural). Por ello, teniendo en
cuenta cada una de las caracteristicas anteriores, plantean la existencia

monto similar. Finalmente, a inicios del presente gobierno se acordé aumentar el
salario en S/.75, quedando pendiente un segundo tramo de S/.75 a ser aplicado
durante 2012.
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de ocho salarios minimos. Ademas, dado el nivel actual del salario
minimo v la imposibilidad politica de reducirlo, plantean un plan de
adecuacién de la politica para cada uno de los sectores analizados,
de manera que hacia el afio 2016 exista un razonable correlato entre
productividad y salario minimo. Se espera que esta propuesta, asi
como lo avanzado en los estudios sobre el tema, permita una mayor
vinculacién futura entre la produccién académica y la RMV para que
la politica consiga un balance 6ptimo entre eficiencia y equidad.

Asimismo, la investigacién académica propicié un fructifero
debate sobre la determinaciéon y aplicaciéon de la compensaciéon por
tiempo de servicios (CTS). La finalidad de este beneficio es servir
como contingencia ante el cese de un empleo. Es decir, tiene un fin
de proteccién social que permite al trabajador y su familia tener una
fuente de ingresos durante el periodo de desempleo para cubrir gastos
y facilitar una posterior reinserciéon en el mercado laboral.

Yamada y Cérdenas (2011) trabajaron con la Encuesta Perma-
nente de Empleo del Instituto Nacional de Estadistica e Informatica
(INEI) v determinaron que existe un castigo laboral al momento de
reinsertarse al trabajo que flucttia entre 9% y 20% luego de un periodo
de desempleo. Pero mas importante es que ninguno de los meca-
nismos de protecciéon social que ofrece el empleo parece estar ayu-
dando a una adecuada reinsercién laboral, estimandose que el periodo
promedio de desempleo en Lima Metropolitana es de seis meses.
Ello plante6 el debate sobre si la CTS estaba realmente sirviendo al
propodsito para el que habia sido creada y cdmo debia implementarse
eficientemente.

En el afio 2009, durante la primera ola de la crisis internacional
en la que estamos inmersos, en el Congreso se planteé modificar
la norma de acceso a la CTS. Segun la reforma aprobada, todos
los depésitos que se realizaran entre mayo y noviembre de dicho
afo eran de libre disponibilidad para los trabajadores a fin de que
tuvieran una mayor liquidez para enfrentar la crisis, contribuyendo
a mantener una dinamica demanda interna. Dicha disponibilidad se
restringiria en 2010 entre 30 v 40% del monto depositado, y a partir
de mayo de 2011 en adelante solo se podria disponer de 70% del
excedente existente sobre seis remuneraciones brutas. Este ultimo
punto es significativo ya que recoge los resultados del estudio citado
y los incorpora en la legislacién nacional. Es decir, se acumula un
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monto equivalente al periodo promedio de desempleo encontrado v,
con ello, se refuerza el verdadero rol de la CTS, perdido en afos
anteriores porque se habia jugado mucho sobre la disponibilidad de
los fondos.

Otro tema que también ha sido abordado por la academia y el
sector publico es el de la productividad y la capacitacion laboral. Por
ejemplo, entre los trabajos ya comentados, Rodriguez y Tello (2010)
resaltan la baja productividad de los sectores en donde se concentra la
mayor parte de la PEA. Yamada y Chacaltana (2009), por su parte,
al estudiar las tendencias recientes de la productividad en el Perq,
encuentran que es poco lo avanzado. Aunque son muchos los flancos
desde los que se puede analizar y trabajar la productividad laboral,
uno relevante en el mercado laboral es la capacitacion que brindan
los empleadores a sus trabajadores con la finalidad de ser mas com-
petitivos en el mercado. El Ministerio de Trabajo y Promocién del
Empleo (2007a) sefiala que si bien el niimero de empresas que estan
apostando por la capacitacién laboral de sus trabajadores es mayor
ahora, el monto invertido es ain muy bajo (menos de 1% de sus ven-
tas totales).

Los esfuerzos por resaltar el estado y la importancia de esta linea
se vieron traducidos en el afio 2010 en la promulgaciéon de la Ley
de Promocion a la Inversion en Capital Humano, Ley 29498, por el
Congreso de la Republica. Como reza su nombre, el objetivo de la Ley
es promover el desarrollo del capital humano por medio de la capa-
citacién continua de los trabajadores, mejorando asi sus capacidades
productivas y contribuyendo al fortalecimiento de la competitividad
del sector productivo nacional. Segin la norma, las empresas que
inviertan en capacitacién de su personal podran deducir dicho costo
hasta por un monto maximo de 5% de los gastos producidos en el
ejercicio. Este procedimiento comenzé a aplicarse en 2011 y sigue
vigente en la actualidad. Las reformas en la materia estan lejos de
haber terminado, pues se critica el insignificante monto efectivo del
crédito fiscal y el excesivo reglamento de la norma.

Finalmente, cabe traer a colacion un tema relacionado con el sector
educacién pero que tiene un claro vinculo con la productividad laboral:
la acreditacién de la calidad de la educacién superior. Yamada (2007)
analiza los retornos de la educaciéon superior en los ingresos laborales
de quienes han cursado estudios superiores. En general, encuentra una
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clara brecha entre la educacién universitaria y técnica, y que esta tltima
puede tener un retorno negativo o cercano a cero. Como conclusion
principal, menciona la necesidad de generar y brindar informacién a
los jévenes que piensan acceder a la educacién superior y a sus familias
sobre la calidad de la educacién que reciben y sobre el rendimiento de
sus egresados en el mercado laboral. De este modo, la toma de deci-
siones respecto a qué y donde estudiar seria mas eficiente y equitativa.
Asimismo, resalta la necesidad de contar con un sistema de acredita-
cibn para asegurar niveles minimos de calidad educativa y servir como
elemento de informaciéon adicional para el mercado.

Tomando en consideracion tales conclusiones, el Sistema Nacio-
nal de Evaluacion, Acreditacion y Certificacion de la Calidad Educativa
(SINEACE) ha comenzado a fortalecer y ampliar sus funciones a nivel
nacional. Con ello, no solo busca incrementar el nimero de entidades
evaluadas y acreditadas, sino ademas ser un sistema que verdadera-
mente tenga impacto sobre la calidad de la educacién de los centros
de estudios y en el rendimiento de los alumnos en el mercado laboral.
Al respecto, el SINEACE va ha presentado un proyecto de inversién
publica que apunta a fortalecer estos aspectos. En primer lugar, la
propuesta elevada al Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) pre-
tende consolidar las capacidades del SINEACE y los principales acto-
res del proceso de acreditacién. Asimismo, generar un sistema de
informacién comprensivo acerca de la calidad y el rendimiento de los
profesionales en el mercado laboral y, por ultimo, crear un fondo que
ayude a financiar los planes de mejora de las instituciones de educa-
ciébn superior del pais.

2. AGENDA DE PQLiTICAS DE EMPLEO DE LA
ADMINISTRACION 2011-2016

Como en anteriores oportunidades, desde estas paginas se propone
una agenda de lineas principales de investigacion futura que vaya
de la mano con las prioridades de las politicas publicas del pais. En
primer lugar, se pondra en contexto la situacién reciente del mercado
laboral. Luego se tendra en cuenta las prioridades de politica del
actual gobierno, plasmadas en la Hoja de Ruta presentada durante
la segunda vuelta de las elecciones generales de 2011, en el primer
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mensaje presidencial de Ollanta Humala y en la presentacién de
los dos primeros gabinetes de ministros ante el Congreso de la
Republica. Por tltimo, fue posible entrevistar al ministro de Trabajo y
Promocién del Empleo, José Villena, para redondear la informaciéon
recabada y obtener una visibn completa de la agenda laboral del
nuevo gobierno.

2.1. CONTEXTO DEL MERCADO LABORAL

Para enmarcar adecuadamente la agenda de investigacién de las
politicas de empleo, es necesario considerar el contexto del mercado
laboral dentro del cual se actuara. La intencién aqui no es hacer un
analisis profundo de dicho mercado, sino mostrar informacion rele-
vante que ayude a obtener una imagen panoramica del sector.

Una primera caracteristica de este mercado es la productividad
altamente heterogénea entre sectores. Asi, encontramos que el

Gréfico 1
PRODUCTIVIDAD LABORAL Y PEA OCUPADA POR SECTORES, 2011
(Miles de nuevos soles de 1994 y porcentaje
de la PEA que emplea el sector)
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) Grafico 2
INDICE DE EMPLEO EN EMPRESAS DE DIEZ
O MAS TRABAJADORES, PERU URBANO 1997-2011

(En indice, enero 2006 = 100)
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producto real per capita del sector mineria e hidrocarburos es de 64.000
soles anuales, mientras que el correspondiente al sector agropecuario
y pesquero solo alcanza 4.000 soles al afo: una diferencia de casi
quince veces. Este hecho estilizado no solo destaca por la gran brecha
mencionada, sino porque ademés los sectores menos productivos
tienden a concentrar a un gran porcentaje de la poblaciéon. Mas de
la mitad de la PEA ocupada trabaja en los dos sectores de menor
productividad y tan solo 1% lo hace en el més productivo.

Otro distintivo de este mercado ha sido su evolucién positiva
durante los tltimos afios, de la mano de la expansién de la economia.
Como se observa en el grafico 2, salvo los momentos de fluctuacion
ciclica, entre 2006 y 2011 el empleo ha crecido 45% en las empresas
de diez a mas trabajadores del sector urbano. Esto ha conducido a que
mas de un millbn de peruanos se incorporen con éxito al mercado
laboral en dicho periodo.

El mayor empleo generado, ademaés, ha propendido a ser de
mejor calidad. Como se sabe, uno de los principales problemas
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Gréfico 3
EMPLEO ADECUADO Y SUBEMPLEO, 2007-2011
(En porcentaje de la PEA ocupada)
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del mercado laboral peruano es el subempleo. Con el paso de los
afios, el porcentaje de personas en esta condicién (sea porque sus
ingresos son inferiores a los necesarios para adquirir la canasta
basica de consumo o porque se encuentran en ocupaciones a
tiempo parcial involuntariamente) esta disminuyendo, mientras que
el porcentaje de trabajadores adecuadamente empleados ha mos-
trado la tendencia contraria. En el grafico 3 se observa el cruce de
ambas realidades del mercado laboral a mediados de 2009 en Lima
Metropolitana vy la actual mayoria de poblacién (59%) empleada
adecuadamente.

Este fenémeno de mejora en el mercado laboral se puede des-
agregar a nivel de género para ver las diferencias existentes entre
hombres y mujeres. Asi, se aprecia que la participacién de las muje-
res es mayor que en afios anteriores, pero aun dista del porcentaje
registrado por los hombres. Otra caracteristica a destacar es que
su nivel de subempleo es mayor al de los hombres. Sin embargo,
estas cifras parecen estar mejorando gracias a la evolucién del
mercado.
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Tabla 1
ESTRUCTURA DEL MERCADO LABORAL EN LIMA METROPOLITANA

(En porcentajes)

Total Hombres Mujeres
2005 | 2008 | 2011 | 2005 | 2008 | 2011 | 2005 | 2008 | 2011
Desempleo 80| 78| 70| 69| 63| 47| 95| 96| 96
Subempleo por horas 1551 13,8 11,2| 129 10,2| 79| 189| 18,2| 15,1

Subempleo por ingresos 39,2| 32,6| 26,6| 34,9| 27,3| 19,4| 44,5| 39,1 35,0
Adecuadamente empleados | 37,3 | 45,9| 55,3| 45,4| 56,2| 68,0 27,1| 33,1| 40,3

Total PEA 100| 100| 100| 100| 100| 100| 100| 100| 100
Poblacién activa 66,4| 66,7| 69,8| 76,4| 76,7| 78,2| 57,1| 57,3| 62,1
Poblacién inactiva 33,6 33,3| 30,2| 23,6| 23,3| 21,8| 42,9| 42,7 | 37,9
Total PET 100 100| 100| 100| 100| 100| 100| 100| 100

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica e Informatica

Esta breve resefia no estaria completa sin comentar la informalidad
del mercado laboral. Como es ampliamente conocido, el Pert es uno
de los paises mas informales del mundo, lo que no solo se refleja en su
estructura productiva sino también en las condiciones laborales. Aun
cuando en los dltimos afios se ha observado una mayor formalizacion del
mercado, este sigue siendo la minoria (un tercio de la fuerza laboral). Sin
embargo, al igual que en el caso de la productividad, este fenémeno es
heterogéneo entre sectores productivos, como se aprecia en la tabla 2.

Tabla 2
FORMALIDAD DE TRABAJADORES, 2010
(En porcentaje de la PEA ocupada del sector)

Formal | Vacaciones | Gratificaciones | Contrato permanente | Afiliado a pensién
Agropecuario 8,8 0,1 14 0,4 8,4
Pesca 28,7 3,3 6,1 4,0 28,6
Mineria 58,8 11,5 40,8 17,8 57,6
Manufactura 41,2 2,5 23,9 7.4 35,1
Electricidad 81,8 12,3 63,9 36,9 81,1
Construccion | 42,1 0,4 10,6 2,5 39,9
Comercio 26,3 0,9 11,6 2,6 22,5
Servicios 48,3 2,2 30,0 13,0 43,0
Total 33,2 1,5 17,7 6,7 29,6

Fuente: Encuesta Nacional de Hogares.
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2.2. AGENDA DEL EJECUTIVO

El actual gobierno ha planteado dos objetivos centrales simultaneos
para su gestion politica: crecimiento econémico con inclusion social.
Estos dos ejes seran de utilidad en esta seccion del capitulo, ya que
permiten enmarcar las diversas lineas de investigacion sobre el empleo
y los aspectos laborales que es posible desarrollar. Para ver en detalle
cudles son los componentes de cada pilar, se utilizara los documentos
que guian el desemperio del actual gobierno: la Hoja de Ruta presen-
tada por Gana Per1 en la segunda vuelta electoral de 2011, el primer
discurso presidencial de Ollanta Humala y las exposiciones de politica
general presentadas por los primeros ministros hasta el momento de
cierre de este estudio (abril de 2012).

En la Hoja de Ruta, los puntos que atarien al tema laboral se pue-
den agrupar en cinco politicas. La primera es el aumento del salario
minimo a 750 nuevos soles, de la mano con el futuro vinculo de los
aumentos de productividad y la inflacion con proximas subidas del
piso salarial. Un segundo gran punto es el desarrollo de las MYPE. Se
propone trabajar desde el lado de la capacitacion, la formalizacién, el
acceso al crédito v una mayor participaciéon en las compras del Estado
para impulsar a este sector. Ademas, el documento plantea un rol més
destacado del Ejecutivo en el aseguramiento de los derechos laborales.
Esto no solo implica mayor fiscalizacion a las empresas, sino también
un mayor impulso a la sindicalizaciéon y las negociaciones colectivas
por parte de los sindicatos. Asimismo, se ofrece implementar sistemas
de capacitacién con un enfoque de demanda que beneficie principal-
mente a los subempleados y desempleados. Finalmente, se propone
el pleno funcionamiento del CNT.

En su discurso inaugural, el Presidente anunci6é el aumento del
salario minimo. Se empezaria con un aumento inmediato de 75 soles
y un segundo tramo del mismo monto a otorgarse durante el afio
2012. Ademas, reiter6 varios puntos expuestos en la Hoja de Ruta: el
apoyo a las MYPE, especialmente con créditos preferentes, y la volun-
tad del gobierno de reducir la informalidad.

El programa del Gabinete Lerner remarcé la necesidad de
tener un crecimiento con inclusién social que genere empleo digno
para los peruanos. Sin embargo, a diferencia de los documentos
resefiados anteriormente, este programa contenia propuestas de
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politica mas concretas. En el caso de las MYPE, se propuso modificar
la ley para promover su formalizacién y poder ofrecerles servicios
desde el gobierno. Ademés, se sugiere la modificacién de la Ley de
Contrataciones y Adquisiciones del Estado para elevar la participacion
de las MYPE en estas. En cuanto al aseguramiento del trabajo decente,
con plenos derechos, el Premier sefial6 que el gobierno iba a
fortalecer la organizacién sindical e impulsar que el Congreso apruebe
la Ley General de Trabajo. Este punto incluye el aumento del salario
minimo va sefialado por el Presidente v el reinicio de actividades del
CNT. Finalmente, Lerner resalt6 el rol del Ministerio de Trabajo v
Promocién del Empleo (MTPE) en la creacion de varios programas a
favor de la capacitacion laboral y la promocién de la responsabilidad
social empresarial.

El programa del Gabinete Valdez reproduce los mensajes en
torno al impulso del empleo digno y reitera el aumento del salario
minimo asi como los programas que se vienen impulsando desde la
cartera de Trabajo. Su tnico aporte es el anuncio de la entrega del
proyecto de ley para eliminar el Régimen Especial de Contratacién
Administrativa de Servicios (CAS) del Estado. Meses después, este fue
finalmente aprobado por el Congreso con modificaciones propuestas
por este poder del Estado.

Asimismo, el MTPE ha establecido como prioritaria la evaluacion
objetiva de los impactos de las distintas legislaciones laborales vigentes
y sus propuestas de modificacién en la creacion de empleo adecuado.
Por un lado, se encuentra el debate técnico y politico actual sobre la
conveniencia de una Ley General de Trabajo como la planteada por
el grupo de expertos convocado en reiteradas oportunidades por los
poderes Ejecutivo y Legislativo. Asimismo, se debe estudiar detalla-
damente el impacto neto sobre la generacién de empleos de algunos
regimenes laborales especiales como los relacionados a las exporta-
ciones no tradicionales o al sector agricultura.

En segundo lugar, el MTPE destaca la necesidad de contar con
un sistema de informacién integrado que pueda ser utilizado por los
distintos programas de su sector para identificar a sus beneficiarios. No
solo se trata de saber quién se ha beneficiado de estas iniciativas, sino
también vincularlo con otros programas que ofrece el gobierno en su
conjunto. Por ello, esta iniciativa necesita de un esfuerzo intersectorial
que puede ser coordinado con el Ministerio de Desarrollo e Inclusién
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Social (MIDIS). Otro punto de agenda importante es la necesidad de
generar informacién que permita al Estado y al resto de actores de
la economia conocer mejor el acontecer del mercado laboral. Resulta
fundamental la construccién de indicadores provenientes de fuentes
(poco utilizadas hasta el momento) como la planilla electronica o las
encuestas a empresas. Finalmente, el MTPE sugiere contar con un
Comité Técnico de Medicion del Empleo similar al que tiene el INEI
para la medicién de la pobreza, para poder fortalecer y consolidar los
procesos técnicos alrededor de las estadisticas laborales.

3. HACIA UNA AGENDA DE INVESTIGACION SOBRE
EMPLEO PARA 2011-2016

Esta seccién contiene una agenda relativamente concreta pero selectiva
de temas de investigacién sobre empleo que, a nuestro juicio, es
importante en el siguiente quinquenio. Se plantea teniendo en cuenta
los avances y vacios observados en la revision de la literatura sobre la
materia de los ultimos afios. Ademas, toma en consideracion la situacién
actual del mercado laboral y las politicas que desea impulsar la actual
administracion gubernamental en este periodo. Los puntos propuestos
estan incluidos dentro de cuatro subtemas que consideramos clave
desarrollar en los siguientes afios. Asimismo, existen otros puntos que
son transversales o que responden a una necesidad méas académica
que politica, por lo que formaran parte de un quinto subtema.

3.1. AUMENTOS SOSTENIDOS DE LA PRODUCTIVIDAD LABORAL

Existe consenso en el pais sobre los muchos desencuentros existentes
entre la demanda de personal por parte del sector productivo y la
oferta actual provista por el sistema de educacién formal —en sus
niveles béasico y superior— v las entidades de capacitacion. Esta bre-
cha, que siempre existié en el caso peruano, se habria agudizado en
los Ultimos afios por la velocidad del cambio tecnoldgico registrado en
las empresas, asi como el afan de muchas nuevas entidades formado-
ras que privilegian la rentabilidad de corto plazo (carreras de “tiza y
pizarra”) y no invierten en tecnologia de punta.
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Es necesario plantear investigaciones especificas y estudios de
caso sectoriales sobre esta problematica, pues dicha brecha puede
convertirse rapidamente en una restriccién para el crecimiento sos-
tenido de la economia y la productividad laboral. Del mismo modo,
dada la heterogeneidad de los sectores productivos en el pais, se
requiere entender las fuentes actuales de crecimiento o estancamiento
de la productividad en cada uno de ellos, sea que se trate de sectores
transables en bienes primarios o manufacturados, o de sectores no
transables en una gama amplia de servicios (algunos de los cuales
crecen a tasas de dos digitos en la actualidad).

Dentro de los esfuerzos del gobierno por aumentar la productivi-
dad de los trabajadores menos favorecidos, es necesario entender los
mecanismos que permiten a los beneficiarios de estos programas lograr
un mejor desemperio en el mercado laboral y asi poder hacer soste-
nibles los casos de éxito. Nos estamos refiriendo a programas emble-
maticos como PROJOVEN (hoy rebautizado como Jévenes a la Obra),
A Trabajar Urbano (actualmente renombrado como Trabaja Pert) y
Revalora Pert (hoy llamado Vamos Pert). El actual gobierno ha rati-
ficado su intencién de repotenciar estos programas y utilizarlos como
importantes instrumentos para mejorar la empleabilidad y productividad
de los sectores de escasos recursos. Sera pertinente entonces realizar
balances del impacto de estos programas en sus primeros diez a quince
anos para identificar oportunidades de mejora en el disefio e implemen-
tacion y evaluar la mejor forma de extender el programa a poblaciones
no atendidas todavia, como es el caso de los jévenes rurales pobres.

Un tema clave que viene adquiriendo gran importancia en la
Economia Laboral es el andlisis de los recursos humanos al interior
de las empresas (Personnel Economics). Esta rama ofrece una pista
importante para obtener conocimiento relevante y proponer politicas
que promuevan el aumento de la productividad laboral en el pais.
Hasta la actualidad, las teorias dentro del campo laboral han ayudado
a comprender mejor los comportamientos agregados de estos merca-
dos. Sin embargo, cuando se inici6 el estudio a nivel de firmas, estas
carecian del poder explicativo que tenian a nivel macro. Comprender
el esquema 6ptimo de incentivos en la empresa, la manera en que
la gente compite internamente por un ascenso o como los distintos
tipos de esquemas remunerativos impactan sobre la productividad de
la empresa, son solo algunas de las areas por explorar.
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Otra ruta interesante que se ha venido abriendo en la literatura
laboral, pero con un vinculo mas cercano a la educacién, es la incor-
poracién de elementos cognitivos y no cognitivos para explicar dife-
rencias en la productividad e ingresos entre trabajadores. Cada vez
mas, las llamadas habilidades blandas parecen jugar un rol importante
en el mundo laboral. Los voceros de gremios empresariales insisten
en este tema v en la necesidad de contar con dichas habilidades para
la empleabilidad en todos los niveles ocupacionales. Sin embargo,
cada tipo de empleo y sector demanda una mezcla distinta de este tipo
de habilidades, las que son dificiles de capturar por las empresas ex
ante. Una encuesta pionera del Banco Mundial realizada en nuestro
pais (Encuesta Nacional de Habilidades) ofrece una oportunidad tnica
para empezar a investigar estos temas a profundidad.

3.2. MAYOR FORMALIDAD Y CONSOLIDACION DE LAS MYPE

Las recientes tendencias del mercado laboral peruano sefialan que el
empleo, especialmente el adecuado, ha crecido sostenidamente en los
ultimos afios. Sin embargo, es necesario consolidar este proceso en
el largo plazo para que mas ciudadanos se vean beneficiados con un
buen puesto de trabajo.

Una aparente paradoja en tiempos recientes es que, por un lado,
existe un amplio consenso sobre la necesidad de que el Peru incre-
mente aceleradamente la formalidad de su mercado laboral —para
ofrecer condiciones decentes de trabajo a todos sus ciudadanos—,
mientras que, por otro lado, se propone un Proyecto de Ley General
de Trabajo que busca aumentar la rigidez y los costos de la formalidad
laboral en nuestro pais. Se requiere entonces una investigacién mas
exhaustiva sobre el impacto de la rigidez y los costos laborales en el
grado de informalidad de la economia peruana. Asimismo, los regi-
menes laborales especiales de exportaciéon no tradicional y agrario
tienen fervorosos adeptos y acidos criticos, por lo que se necesita
estudiar con mayor profundidad los impactos positivos y negativos
que este tipo de legislaciones provoca en la generacién de empleo
formal de la economia.

En cuanto a la informalidad, ya se cuenta con una serie de
trabajos centrados en dimensionarla y en sefialar cuéles son sus
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principales causas. Se trata de un primer paso importante que
brinda una base amplia para poder desarrollar nuevos estudios. En
primer lugar, es necesario comprender como interactiia el sector
formal con el informal tanto a nivel de unidades productivas como
de trabajadores. Este analisis no solo debe ayudar a comprender
el funcionamiento de economias paralelas que coexisten, sino
también a identificar canales mediante los cuales las empresas y
personas que se encuentran en el lado informal se formalizan. Pero
no hay que limitarse a investigar las transiciones de corto plazo,
sino también se requiere identificar elementos que hagan sostenido
dicho transito.

Similares trabajos deben centrar su mirada en las MYPE. Se
requiere comprender mejor los casos de éxito en el sector, entendidos
como aquellas empresas que han logrado un crecimiento sostenido a
través del tiempo hasta consolidarse como importantes jugadores en
el mercado. Por un lado, hay que tener claro cuél es el marco insti-
tucional que contribuye maés a este tipo de emprendimientos. Esto es
de vital importancia para poder configurar reglas de juego 6ptimas
en el mercado laboral de estas empresas. Por otro lado, tener claro
c6mo la configuracion interna de la empresa y el capital humano con
el que cuenta, tanto a nivel cognitivo como no cognitivo, marcan su
evolucion es fundamental para el impulso del sector, especialmente si
se desean elaborar politicas publicas en torno a este.

3.3. MEJORES LEYES PARA UN MEJOR EMPLEO

La agenda del actual Ejecutivo contiene iniciativas que pretenden
tener impacto sobre la legislacién laboral vigente a fin de generar, por
su intermedio, un empleo més digno para méas peruanos.

Un primer aspecto sobre el cual se puede seguir trabajando es
la remuneracién minima. Ya existe numerosa literatura especializada
que sefiala los impactos de esta politica sobre variables como el nivel
de empleo, los salarios y la informalidad, entre otras. Una constante
critica a la RMV es que su nivel Ginico no permite capturar la hete-
rogeneidad de los distintos mercados laborales y, por ello, tiende a
producir desencuentros entre oferta y demanda laboral y una gran
informalidad en todo el pais. Como una alternativa de politica, se
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debe estudiar la conveniencia de establecer salarios minimos diferen-
ciados. Al respecto, se podria explorar diversas posibilidades como la
diferenciacion geografica, etaria o sectorial.

Del mismo modo, se requiere estudiar distintos mecanismos de
fijacién de politicas relacionadas. Actualmente, pese a los esfuerzos
del CNT, los aumentos en la RMV parecen responder més a crite-
rios politicos que técnicos. Habria que analizar diversos esquemas que
ayuden a fijar y predecir futuros aumentos a los agentes del mercado.
Otra opcién vélida seria la descentralizacién de esta decision. Por
ejemplo, en paises del norte de Europa el salario minimo es fijado
en negociaciones colectivas entre gremios empresariales y de traba-
jadores de distintos sectores en una regiéon. En vista de que los acto-
res conocen mejor su mercado relevante, tienden a plantear politicas
menos restrictivas y mas acordes con su realidad. Esta puede ser una
interesante linea de trabajo.

Por otro lado, se hace cada vez méas necesario un riguroso estu-
dio de los impactos de la legislacion laboral sobre las variables que esta
pretende fortalecer. Ello no solo debido al impulso que el Ejecutivo
desea dar al Proyecto de la Ley General de Trabajo y la revision que
se ha propuesto hacer de los regimenes laborales especiales, sino por
la creciente necesidad de vincular estas politicas con evidencia precisa
y objetiva que la soporte. En este sentido, es imprescindible realizar
un analisis comparativo de experiencias internacionales y de estudios
de caso a nivel nacional.

3.4. EMPLEO DIGNO, DECENTE, ADECUADO

Ademaés de ser una de las preocupaciones principales del actual
gobierno, el tema de la generacién de empleo digno se ha ido abriendo
paso en la literatura laboral. Ahora se requiere continuar y profundizar
su andlisis. En primer lugar, se debe extender la investigacion sobre
discriminacién laboral. Hasta la fecha, la mayoria de estudios se ha
centrado en analizar el impacto diferenciado del género o la raza en
los salarios. Es momento de ampliar las fronteras del anélisis y, por
ejemplo, examinar cémo influyen estas diferencias en las distintas eta-
pas de la carrera laboral de un trabajador, como la contratacion inicial
o las posibilidades de ascenso posteriores.
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Otro tema relevante de estudio son los joévenes, grupo vulnerable
en términos de empleabilidad y empleo decente. En la ultima década,
el mercado laboral ha absorbido a un gran nimero de jbvenes, quie-
nes ahora constituyen el principal grupo etario de la PEA. A la par de
ello, otros jovenes ni trabajan, ni buscan empleo y tampoco se educan
o capacitan. Es importante estudiar este fenémeno, en primer lugar,
porque estos jovenes no se estan integrando al mercado, impidiendo
generar mayores ingresos a sus familias y perdiendo la oportunidad
de ganar experiencia laboral que sera vital en su desarrollo profesio-
nal. Ademas, esta inactividad puede agravar problemas sociales como
el pandillaje y el embarazo temprano, lo que terminara impactando
negativamente sobre el bienestar de la sociedad. Por lo tanto, es esen-
cial entender cuales son sus motivaciones y qué factores los estan
llevando a esa situacion.

Al otro extremo del ciclo de vida laboral se encuentran las perso-
nas mayores de 60 anos. Ante el acelerado avance tecnolégico actual,
se argumenta que los conocimientos con los que contamos para ejer-
cer nuestras profesiones se hacen rapidamente obsoletos y es nece-
sario actualizarnos constantemente. Este proceso resulta mas sencillo
de enfrentar para los j6venes que para aquellos que estan cerca de la
jubilacién. Si a esto le sumamos el aumento de la esperanza de vida,
se abren interrogantes acerca de la empleabilidad de las personas de
la tercera (entre 60 y 80 afios) y cuarta edad (més de 80 arios). Desde
el punto de vista de las politicas publicas, es necesario entender mejor
este fenébmeno y ver la manera que estas personas pueden aumentar
su empleabilidad y no ver reducido su espacio en el mercado laboral,
sobre todo porque una gran proporciéon de estos adultos mayores no
tendra pension de jubilacion ni necesariamente el apoyo familiar por
la fragmentacién acelerada del modelo de familia extendida en nues-
tro pais.

Un fenémeno concatenado con el anterior es el cambio que se
viene registrando en el retorno de la experiencia en el mercado labo-
ral. Cada vez mas, el rango de edad de los gerentes medios y generales
es menor al de hace unas décadas. Asimismo, se estaria apreciando
relativamente maés los nuevos conocimientos y tecnologias que la expe-
riencia general y especifica. Esta tendencia debe ser estudiada por la
creciente relevancia de los jovenes en la PEA y por la caida en la pro-
ductividad y la empleabilidad observada hacia el final del ciclo laboral.
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Como ya se menciond, el Ejecutivo tiene como meta de poli-
tica el priorizar acciones en las zonas méas pobres del pais, especial-
mente las rurales. Este esfuerzo debe ser acompanado de estudios que
permitan a los policy-makers comprender mejor el entorno sobre
el que van a actuar. Ya existen algunos trabajos que permiten tener
una vision amplia sobre el funcionamiento del mercado laboral en las
zonas rurales. Sin embargo, dada la heterogeneidad de los distintos
ambitos rurales en nuestro pais, hace falta desagregar mas el nivel de
analisis.

Finalmente, otro punto relevante de la agenda del actual gobierno
es el impacto que tienen sus programas sobre el mercado laboral y la
informalidad, especialmente los ofrecidos por el MIDIS. Juntos o Pen-
sién 65 tienen objetivos especificos que van maés alla de lo que suceda
en el ambito laboral. Sin embargo, un aspecto que no se ha explorado
suficientemente en el Perti es el cambio en incentivos y posibles modi-
ficaciones en el comportamiento que generan estas iniciativas sobre
otras facetas de la vida personal o familiar. Al respecto, Levy (2006)
—uno de los primeros impulsores de este tipo de programas en la
region cuando estuvo a cargo de la creacion del programa mexicano
PROGRESA— hoy alerta acerca de los incentivos negativos sobre la
formalidad que pueden producir estos apoyos institucionalizados de
ingresos y servicios de salud, independientemente de que se tenga una
relacion laboral formal.

3.5. DESARROLLOS TEORICOS Y EMPIRICOS ACORDES CON LA
LITERATURA INTERNACIONAL

En la Gltima década, el desarrollo continuo de las encuestas nacio-
nales de hogares (ENAHO) ha permitido a los investigadores analizar
comportamientos a nivel de individuos y familias como no se habia
hecho antes. Gracias a esta rica fuente de informacién, asi como
otras brindadas por el INEI, se tiene una mejor comprension de la
estructura laboral del pais desde el lado de la oferta, asi como la evo-
lucién de algunos indicadores interesantes de empleo e ingresos. Sin
embargo, también se requiere estudiar méas profundamente el lado
de la demanda laboral de parte de las firmas, tanto a nivel agregado
como individual. La poca disponibilidad de informacion de encuestas
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de establecimientos, asi como su dificil acceso, ha restringido los
estudios en este campo. Sugerimos que nuevos estudios exploren
este ambito asi como la pronta creacién de nuevas fuentes de datos.
También es necesario que el gobierno acomparie este esfuerzo para
ponernos a la par de otros paises de la regién con amplias y abiertas
encuestas a empresas. Los organismos internacionales de coopera-
cién podrian apoyar el mejoramiento de las encuestas a firmas en
la regién, como lo hicieron hace dos décadas con las encuestas de
hogares.

Otro aspecto que cabe resaltar a nivel internacional es el desa-
rrollo de modelos de btsqueda de trabajo. Esta teoria ha sido central
en el estudio de los mercados laborales. No solo la literatura sobre la
materia se ha ampliado con estos aportes, sino que incluso se recono-
ci6 con el Premio Nobel de Economia 2010 a sus principales impul-
sores. Es urgente comenzar a explorar nuestro mercado de trabajo
con estas herramientas. Por ejemplo, los costos de busqueda y otras
fricciones que no permiten un correcto encuentro entre ofertantes y
demandantes de trabajo no son aspectos triviales en nuestro contexto
(como lo demuestra el creciente desajuste entre la educacioén profesio-
nal y técnica y las necesidades de las empresas) y merecen estudiarse
profundamente. Asimismo, el entendimiento de los ciclos de creaciéon
y destruccion de empleo, vinculados a estas teorias, esta ausente en la
literatura local.

Un ultimo punto esta ligado a la globalizacién: la mayor apertura
de mercados v la creciente movilidad de mano de obra internacional,
tendencia cada vez mas presente en el mercado local. Hasta hace
algunos afos, era frecuente ver a miles de compatriotas abandonar
el pais en busca de un mejor futuro. Hoy, las mayores posibilidades
de empleo y la mejora de su calidad en el Pert estan revirtiendo
esta tendencia. Mas atn, se observa la importacién de mano de
obra en profesiones y especialidades técnicas para cubrir las necesi-
dades urgentes de las empresas multinacionales y locales. Por ello,
es necesario analizar los patrones de migracién internacional y ver
como estan afectando el funcionamiento del mercado laboral local.
Ademas, v siguiendo el desarrollo de algunos estudios importantes a
nivel global, habria que estudiar algunos casos especificos en los que
se observe altos niveles de migracién, tanto hacia dentro como hacia
afuera.
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CAPITULO 6
Educacion

Jorge Rodriguez
Centro de Estudios y Promocion del Desarrollo - DESCO

INTRODUCCION

Este capitulo ofrece una vision general de la educacion en el Per(i
desde lo producido por la investigacion en los ultimos cuatro afios.
Mucho de lo hecho en el periodo 2004-2007 —resefiado en el
balance anterior (Cuenca 2008)— sigue vigente, como veremos mas
adelante. Entre 2007 v 2011, una importante cantidad de estudios
profundizé en las materias ya trabajadas durante los periodos anterio-
res, a la que se sumo un nimero ain mayor que abordd otros temas o
utiliz6 novedosas perspectivas de andlisis. En total, hemos registrado
52 estudios dentro de un universo bastante mas vasto. La intencién
fue reunir reflexiones, acercamientos y propuestas que contribuyesen
a enriquecer nuestro conocimiento sobre la educacién y abrir mejores
rutas de busqueda.

Por supuesto, la cifra de investigaciones desarrolladas supera a las
presentadas por este balance. No se da cuenta aqui de todo lo trabajado
en el campo y es probable que no se mencionen todos los estudios. Por
ello, iniciamos el balance reconociendo sus limites, que tienen que ver
con los obstaculos para acceder a estudios no publicados o bien con
decisiones sobre lo que “debe estar” o “no debe estar”, que finalmente
se expresan en cémo se ha pensado y organizado el capitulo.

Los textos considerados son de diferentes tipos. Por un lado,
estan los tipicos informes de investigacion que contienen preguntas,
propositos definidos, modelos de andlisis y datos consolidados que
dan sustento a resultados o propuestas. En este mismo rubro se
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ubican los ensayos que recuperan y se apoyan en los resultados de
la investigacion disponible, asi como los informes de consultoria,
principalmente evaluaciones, que en algunos casos formulan preguntas
de investigacion y definen estrategias para darles respuesta con mayor
o menor éxito. Estos son la enorme mayoria.

Por otro lado, estan los estudios que reflexionan sobre temas clave
en educacién desde una perspectiva académica o que deliberan (eva-
lian o comunican) sobre la implementacién de politicas estratégicas en
el periodo. Aun cuando no se trata de informes de investigacion, estos
textos ayudan a contextualizar o exponer la investigacion hecha.

La buisqueda de lo producido en el periodo bajo anélisis se inici6
con la revisién de los més reconocidos catalogos de investigacién edu-
cativa. El criterio de inclusiéon fue el afio de publicacion de los informes,
al margen que se tratase de estudios hechos o iniciados en afios ante-
riores a 2007. Las entrevistas a académicos y tomadores de decisiones
en el sector permitieron identificar algunos estudios adicionales. Luego,
se procedio a registrar los textos seleccionados en fichas especialmente
disefiadas para consignar informacion clave: titulo del estudio, autor/es,
institucién responsable, afio de publicaciéon, propésitos del estudio,
disefio metodoldgico, principales resultados y propuestas de politica,
de haberlas. Por ultimo, sobre la base de estas fichas, el balance se
organiz6 en temas generales y otros mas especiﬁcos.1

Solo resta decir que el balance aqui presentado es un registro
analitico de parte importante de la investigacion hecha en educacion
v no tiene como propodsito evaluar su calidad.

1. BALANCE DE INVESTIGACION

1.1. MARCOS INSTITUCIONALES DE INVESTIGACION
Y VINCULACIONES CON POLITICAS

Maés de la mitad de los 52 estudios considerados en este balance se
realizb en organismos no gubernamentales (ONG) o espacios de

1 Agradezco el valioso apoyo de Marie Le Baron en el registro de muchos de los
estudios y el soporte institucional de DESCO para la realizacion de este balance.
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reflexién y propuesta como el Consejo Nacional de Educacion (CNE),
el Consorcio de Investigacion Econémica y Social (CIES) o la Socie-
dad de Investigacion Educativa Peruana (SIEP). Entre los primeros,
el Grupo de Andlisis para el Desarrollo (GRADE) llevé adelante die-
cinueve de esos estudios, con reflexiones centradas en la identifica-
cion de los factores asociados a los rendimientos escolares, aunque
también abordd otros procesos pedagdgicos y de gestion, en algunos
casos con recomendaciones explicitas de politica u otras propuestas
a nivel institucional.?

Un namero importante de estudios, aunque significativamente
menor al que corresponde a las ONG, se hizo en universidades y cen-
tros de investigacién universitarios, mientras una cifra mas baja, sobre
todo evaluaciones de la implementacion de politicas o de programas
considerados estratégicos en el sector, estuvo a cargo de organismos
internacionales.

El CIES desarrolld directamente o auspicié6 con ONG vy uni-
versidades once investigaciones, parte de ellas en el marco de los
concursos de investigacion que este Consorcio promueve. La SIEP3
ha publicado diecisiete articulos en los tres nimeros de su revista de
investigacion en formato electrénico, cuatro de ellos registrados en
este balance.

Los estudios aqui consignados pueden dividirse entre los que
hacen recomendaciones de politica publica o institucional v los que
no lo hacen. Los primeros —aproximadamente un tercio del total—
pueden dividirse, a su vez, entre aquellos explicitamente disefiados

2 Lalabor de GRADE en la investigacion educativa en el pais merece un comentario
aparte. Se trata de una institucién que no solo ha producido una cantidad consi-
derable de estudios en el periodo objeto de andlisis y en afios anteriores, sino que
también es reconocida como un importante think tank en materia de evaluacio-
nes del rendimiento escolar. Entre 1998 y 2002 produjo mucho conocimiento y
evidencia sobre el tema, y desarroll6 una intensa labor de incidencia a favor de la
incorporacion del modelo de criterios en sustitucién del modelo de normas en las
evaluaciones nacionales del rendimiento llevadas a cabo por la Unidad de Medicion
de la Calidad Educativa (UMC) del Ministerio de Educacién (MINEDU) (Botto 2011).

3 La SIEP viene desarrollando una importante labor de apoyo a la produccion siste-
matica de teoria y de evidencias con el objetivo de profundizar en el conocimiento
sobre la educacion en el pais y de aportar a la formulacion y debate de las politicas
en el sector.
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para la formulacién de recomendaciones de politica —la minorfa—y
aquellos que, dando prioridad a la produccién de conocimiento, rema-
tan con la presentacién de algunas recomendaciones de politica —la
mayoria—. Cabe sefialar que el abordaje de esas recomendaciones de
politica es muy diverso, en un abanico que va desde recomendaciones
generales a otras muy concretas y ligadas al corto plazo.

1.2. ORIENTACIONES METODOLOGICAS

Los estudios registrados son de tipos muy diversos, de acuerdo con la
orientacion metodologica suscrita por cada uno de sus autores. Los
mas comunes son los descriptivos, que observan las préacticas docen-
tes en sentido amplio (aula, curriculo o escuela) o las préacticas de
gestion a niveles micro. Utilizan muestras intencionales pequenias, por
lo general compuestas de los principales actores educativos (docen-
tes, estudiantes, directivos o padres de familia), a quienes se aplica
técnicas como la entrevista, los grupos focales o la observacién de
ambientes escolares. El andlisis que realizan es predominantemente
cualitativo, aunque en algunos casos se incorpora elementos del anéa-
lisis cuantitativo.

Ligeramente menos frecuentes son los estudios con disefios
estadisticos complejos (modelos lineales jerarquicos o de regresion)
que utilizaron bases de datos publicas (evaluaciones censales de estu-
diantes, censo escolar) o privadas para la observacién de los factores
asociados al rendimiento escolar y la asistencia/desercion, o para el
examen de los retornos econémicos de la inversiéon en educaciéon. En
estos casos el andlisis es tipicamente cuantitativo.

Aunque en cantidades menores, identificamos otros tres tipos de
trabajos. Los primeros son los estudios de caso, que principalmente
observan los cambios producidos en la escuela u otros espacios de
la institucionalidad educativa local o regional tras la introduccién de
nuevos marcos de gestiéon institucional o intervenciones de distinto
caréacter. El anélisis empleado en estos estudios es predominantemente
cualitativo.

Los segundos son estudios de comparacién con distintos
disefios, entre ellos disefios longitudinales (observan los hechos en
diferentes momentos para establecer cambios en los valores), disefios
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experimentales (comparan desempefios entre grupos) y las tipicas
evaluaciones de efectos (contrastan los resultados previstos y los
alcanzados por una intervencion puntual). Sus analisis son cuantitativos
y cualitativos, con énfasis en los primeros.

Los terceros son estudios de fuentes secundarias, algunos de los
cuales no son tipicamente informes de investigacion, pero, como se
sefial6é en la introduccién, han sido tomados en cuenta porque per-
miten contextualizar o facilitar la exposicion de los resultados de la
investigacion realizada.

1.3. TEMAS INVESTIGADOS

Una rapida revision de la investigacion consignada en este balance
da inmediata cuenta de su particular composicién: la totalidad de los
estudios se ocupa de la educacién formal vy sus instituciones, dejando
de lado espacios y procesos importantes de la educacion no formal.
Solo cinco de los estudios observan el papel de la familia en los pro-
cesos de aprendizaje escolar, mientras otro espacio educativo impor-
tante como los medios de comunicacién no aparece con un estudio
registrado en el periodo. El grueso de los estudios giran en torno de
la educacion bésica y apenas seis se refieren a procesos que tienen
lugar en la educacién superior universitaria y no universitaria. Otras
concentraciones menores de estudios se dedican a la observacion del
nivel primario y la escuela rural.

Sin embargo, al margen de la composicién y las concentracio-
nes mencionadas, los temas son diversos y tratados desde distintas
aproximaciones conceptuales y metodolégicas. Esto refleja la comple-
jidad propia de los hechos educativos y exige tener especial cuidado
al proponer la clasificacion de los temas, que definitivamente es solo
una entre otras muchas posibles.

La clasificaciéon que planteamos comprende seis temas genera-
les. Dentro de algunos de ellos hay otros mas especificos, desarrolla-
dos cuando lo consideramos necesario. Los temas generales son los
siguientes:

e  Factores asociados al rendimiento v la asistencia escolar
e  Formacién docente
e Practicas docentes v desemperio en el aula
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¢ Recursos para el aprendizaje
¢ Descentralizacion de la gestiéon educativa y participacion
¢ Financiamiento y retornos de la educacion.

Podria decirse que la investigacién revisada ha abordado —o por
lo menos ha tocado— algunos de los méas importantes temas en edu-
cacién, que son ademas los mismos en torno a los que se ha estructu-
rado el debate publico en los ultimos afios: la descentralizacion de la
educacién, la formaciéon docente y los rendimientos escolares.

Quedan, sin embargo, algunos vacios. El desarrollo profesional
del docente, la participacion de la familia en el aprendizaje v las prac-
ticas pedagodgicas en el aula, temas importantes en el debate publico
y la agenda de politicas, fueron abordados en pocos estudios o de
manera tangencial. La primera infancia y la evaluacion de la edu-
cacion superior, tanto universitaria como no universitaria, no fueron
objeto de andlisis.

En cuanto a la agenda de investigacion propuesta por Cuenca
(2008), los estudios realizados durante el periodo que abarca este
balance (2007-2011) la han recogido en buena medida, principal-
mente los factores asociados al aprendizaje, la descentralizacion edu-
cativa y la cuestiobn docente como tema general. La escuela rural, otro
de los puntos de dicha agenda, no ha sido tema de investigacion, pero
si muchos de los estudios (méas o menos la cuarta parte) han tomado a
las escuelas rurales como unidades de muestra para observar procesos
maés especificos que se producen en su interior.

1.3.1. Factores asociados al rendimiento v la asistencia
escolar

La calidad de la educacion recibida por los estudiantes ha sido evaluada
desde distintas dimensiones. Una de ellas, quiza la mas estudiada, es
el rendimiento escolar. Los resultados de las evaluaciones censales de
estudiantes (ECE) con pruebas estandarizadas muestran rendimientos
muy pobres en general y a la vez muy desiguales. Segin la ECE 2010,
los aprendizajes que se espera alcancen los nifios y nifias del segundo
grado son logrados solo por el 28,7% en comprension lectora y el
13,8% en matematicas. Los resultados también muestran la existencia
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de brechas entre diferentes grupos. En comprension lectora, la brecha
urbano-rural es de 27,9% vy la brecha estatal - no estatal de 25,8%.
En grupos mas especificos como nifios y nifias pertenecientes a
minorias étnicas, los porcentajes de logro se reducen dréasticamente:
6,9% en nifios y nifias quechuas, 4,9% en awajunes y 1% en aimaras,
configurando brechas aiin mas marcadas.

Al respecto, Miranda (2008: 11) sostiene que:

Los resultados de las evaluaciones nacionales e internacionales
muestran que el grueso de la poblacion escolar de nuestro pais, y de
sus similares de la regién latinoamericana, no alcanza los estandares
requeridos en competencias basicas de aprendizaje. En efecto, esta
evidencia indica que los esfuerzos realizados durante los tltimos afios
o no han ido en la direccion correcta o no han sido suficientes para
que el sistema educativo se aproxime al cumplimiento de su objetivo
central: asegurar de modo equitativo no solo el acceso al sistema,
sino también el logro de aprendizajes que permitan a las personas,
como individuos y como colectividades, desarrollar sus capacidades
y potencialidades, asi como enfrentar los desafios del mundo actual.

¢Qué factores pueden estar incidiendo en los pobres resultados
de nuestros nifios y jévenes en comprension de lectura y matemati-
cas? ;Qué nos dice la investigacién hecha sobre el tema?

e  Factores asociados al rendimiento

Los factores asociados al rendimiento escolar han sido tema frecuente
de la investigacién educativa nacional en los tltimos diez afios. Bajo
una légica de sistematizacién de lo obtenido por la investigacién en
el campo, Cueto (2007), utilizando la técnica de meta-analisis, se
propone identificar aquellas variables que muestran una asociacion
significativa con el rendimiento.* Su revision incluyé veintidés estudios

4 Cueto explica que

¢

...es una técnica (...) consistente en incluir en un analisis esta-

distico los resultados de varios estudios sobre una misma variable. El supuesto es
que si bien un estudio puede resultar engafioso, la acumulacion de estudios bien
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(trece en el area de matematicas y nueve en comunicacién) con el
comin denominador de haber utilizado las bases de datos de la UMC
correspondientes a las evaluaciones nacionales de 1996, 1998 y
2001.

Los resultados de las variables directamente relacionadas con los
estudiantes muestran que los alumnos con extraedad y/o que repi-
ten alcanzan menor rendimiento que sus pares en la edad para el
grado en todas las investigaciones. Igualmente, en todos los estudios
los estudiantes que trabajan alcanzan un relativo menor rendimiento
comparado con el rendimiento de los que no trabajan. Los estudian-
tes hombres logran mayores rendimientos en matematicas que las
mujeres en los trece estudios en esa area. El nivel socio-econémico
del estudiante (caracteristica de la familia) es una variable que muestra
una fuerte asociacién con el rendimiento, aun cuando los estudios no
han utilizado definiciones iguales sino similares.

En lo que respecta a las variables que son parte del ambiente
escolar o del aula, los resultados muestran que el nivel socio-econé-
mico promedio de los alumnos que integran un aula se asocia positiva-
mente con el rendimiento en todos los estudios, hallazgo que sugiere
que este factor es importante maés alla de las caracteristicas individua-
les del estudiante. Sin embargo, otras variables del ambiente escolar,
como el porcentaje de las competencias curriculares desarrolladas en
el afio, el contar con un proyecto curricular de centro en la escuela
o la ayuda que puedan brindar los padres a sus hijos al momento
de revisar las tareas escolares, muestran una asociacién positiva en
pocos estudios o solo en una de las areas observadas (matematica y
comunicacion).

Benavides y Rodriguez (2006a), en un andlisis de los resultados
de las evaluaciones de la UMC del MINEDU,® llegan a tres conclusio-
nes. La primera es que una parte importante de la disparidad de los
rendimientos se explica por diferencias entre los estudiantes, es decir,
la efectividad de las escuelas en lograr los aprendizajes se ve muy

disefiados deberia brindar evidencia sobre la ‘verdadera’ relacién entre variables”
(2007: 424).

5 Este analisis también incluye el estudio antes mencionado de Cueto (2007), que fue
presentado como ponencia en la conferencia “Investigacién, politicas y desarrollo”
organizada por GRADE en noviembre de 2005.
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limitada por factores que se definen fuera de estas, como las caracte-
risticas de las familias de los estudiantes.

La segunda conclusion es que, en lo que concierne a la variabi-
lidad asociada a las diferencias entre escuelas, las variables que defi-
nen sus caracteristicas —como la ubicacién (regién natural, area), las
caracteristicas institucionales (tipos de gestiéon, de centro educativo) y
la composicién del alumnado (composicién socio-econdmica, inciden-
cia de la repeticién y de la desnutricién)— en conjunto explican 50%
del 56 a 59% de la varianza demostrada en mateméticas, y 70% del
73 a 75% de la varianza demostrada en comunicacion.

La tercera es que entre las variables que explican las diferen-
cias entre las escuelas, las que son propiamente escolares como el
equipamiento (acceso a recursos educativos) y los procesos educativos
(manejo de contenidos curriculares, carga docente, preparaciéon de
clases) son las de menor participacion, explicando solo entre 3 y 4%
de la varianza.®

Los estudios hechos en el periodo (2007-2011) confirman la
importancia de variables como el nivel socio-econémico de las fami-
lias v la composicién socio-econémica de las aulas (ambas son varia-
bles que se definen fuera de la escuela) en la explicacion de los ren-
dimientos escolares. Al respecto, Carrasco (2007) realiza un estudio
multinivel (estudiante, aula, escuela) sobre un segmento de la base de
datos de PISA 2000, y encuentra que los estudiantes con mayor nivel
socio-econémico alcanzan rendimientos por encima de la media de
la escuela y que el atraso escolar estéa ligado al nivel socio-econémico
y afecta, principalmente, a los estudiantes méas pobres. Al comparar
los resultados de escuelas con infraestructura en buenas y en malas
condiciones, también constata que los rendimientos son favorables en
las primeras pero que la ganancia no es homogénea para todos. Los

6 Uno de los hallazgos de la investigacién sobre factores asociados al rendimiento
escolar es que los factores no escolares, como el nivel socio-econémico de las
familias de los estudiantes, son muy importantes en la explicacién de las variacio-
nes en los rendimientos, como ya lo habian establecido Benavides y Rodriguez
(2006b) para un grupo de estudios en el tema hechos desde el CIES en la primera
mitad de la década pasada. Es importante notar que entre las variables con mayor
asociacion a los rendimientos, las que se desprenden del nivel socio-econémico
familiar son recurrentes, al margen del universo de los estudios observados y de
las bases de datos utilizadas en estos.
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estudiantes con mayor nivel socio-econémico se benefician mas de
esa situacion, incrementandose las diferencias en rendimiento entre
estudiantes de distintos estratos.

Miranda (2008) realizd otro estudio multinivel (estudiante,
escuela) utilizando los resultados de las evaluaciones nacionales (EN)
del rendimiento estudiantil de 2001 y 2004.7 Encontré que los ren-
dimientos de los estudiantes de cuarto grado en el area de comuni-
cacion se explican principalmente por diferencias en las escuelas, y
que estas diferencias tienen a la composicién socio-econdmica de las
aulas (caracteristica derivada de las familias de los estudiantes) como
la caracteristica méas influyente, incluso por sobre otras importantes
como la satisfaccion de los docentes con las escuelas y sus expectati-
vas sobre el desempernio de los estudiantes.

Valderrama y Salgado (2010) arriban a resultados similares. Uti-
lizando datos de la EN de 2004, su propésito central era la observa-
ci6on de aquellas caracteristicas del docente empleadas por la literatura
especializada como variables que nos aproximan a la calidad de su
desemperio. El estudio establecié que el nivel socio-econémico de la
familia del estudiante, en este caso utilizada como variable de control,
se asocia de manera positiva y significativa con el rendimiento escolar,
incluso con un efecto mayor que los distintos atributos observados en
los docentes.

Por su parte, Miranda (2008) sostiene la necesidad de llevar ade-
lante intervenciones particulares, especificas y focalizadas en grupos
vulnerables, en sustituciéon de las tradicionales intervenciones univer-
sales que tienden a profundizar las desigualdades. Sostiene también
que no hay por qué esperar que intervenciones estandarizadas tengan
la misma efectividad en contextos y situaciones diversas.

Un segundo tipo de variables que se presume asociadas al rendi-
miento educativo en la escuela son los llamados “factores escolares”.8

7 Las EN de 2001 y 2004 se hicieron sobre muestras de estudiantes a nivel nacional,
constituyendo el antecedente inmediato de las ECE que se aplican anualmente
desde 2007. Estas evaluaciones y otras anteriores (1996 y 1998), realizadas con
muestras mas pequerias, estuvieron a cargo de la UMC.

8 Los “factores escolares” son variables que en la investigacién previa a nivel
internacional han demostrado tener capacidad de explicacién sobre variaciones
en los rendimientos. Se ubican en tres niveles: la escuela (modelo de gestion,
infraestructura, equipamiento, etc.), el aula (curriculo implementado, ambientes
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El estudio de Cueto et al. (2010), que utilizé un disefio longitudinal
con datos recogidos en 2000 y 2006 de una muestra de 304 estu-
diantes en Puno, sostiene que entre los factores propiamente esco-
lares, el rendimiento previo es la variable que mas se asocia con los
rendimientos futuros. Los resultados sugieren que el rendimiento en
una prueba estandarizada de matematicas en quinto grado es estadis-
ticamente significativo en la explicacién del rendimiento en matema-
ticas y en comprension de lectura en quinto de secundaria (seis afios
después), asi como en la probabilidad que los estudiantes tienen de no
repetir. Otro hallazgo relevante es que los resultados de la prueba se
explican en gran parte por los antecedentes de rendimiento, pero solo
cuando estos rendimientos son deficitarios.

Estudios de este tipo sefialan la importancia de analizar la forma-
cién como un proceso dindmico y acumulativo, en la medida en que
el rendimiento previo se expresa de manera constante, incluso en el
transito de la primaria a la secundaria. Serales adicionales —que es
preciso observar mas minuciosamente— pueden indicar que las inter-
venciones en los procesos educativos alcanzarian mayor efectividad
cuando los beneficiarios finales son nifios y nifias de inicial o de los
primeros afios de primaria.

Beltran y Seinfeld (2011), en un estudio transversal (no longitu-
dinal) que construyé —usando técnicas econométricas— un panel de
datos basado en la ECE 2008 y el Censo Escolar para establecer la
relevancia de las variables relacionadas a la oferta educativa sobre el
rendimiento promedio en las escuelas, obtuvieron resultados consis-
tentes con los de Cueto et al. (2010). Hallaron que, entre los determi-
nantes del rendimiento en el area de comprensioén de textos, las varia-
bles mas influyentes son la proporciéon de alumnos que no repiten y
la asistencia a la educacién inicial. En el area de légico-matematica, la
proporcién de alumnos que no han repetido el grado aparece nueva-
mente como la variable maés significativa.

En el caso peruano, la evidencia con respecto al efecto de la edu-
cacion inicial en el rendimiento educativo es mixta (en unas investiga-
ciones es positivo mientras en otras no), por lo tanto, como sostienen

de aprendizaje, rendimiento previo del grupo, etc.) y el docente (desemperfio,
compromiso profesional, uso efectivo del tiempo, etc.).
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Cueto et al. (2010), no es concluyente. Sin embargo, cabe resaltar
que para dos de los estudios presentados en este balance —Cueto
et al. (2010) y Beltran y Seinfeld (2011)— el efecto de la educacién
inicial es positivo.

Por su parte, Cueto et al. (2008) evaluaron los efectos de la asis-
tencia docente sobre el rendimiento escolar en el marco del programa
para una Mejor Educacion con méas Tiempo en el Aula (META), que
entreg6 incentivos a los profesores con mayor asistencia. Encontraron
que las diferencias en los rendimientos no son concluyentes al compa-
rar grupos de tratamiento (con docentes incluidos en el programa) vy
control (con docentes no incluidos). Otro hallazgo importante fue que,
al observar tnicamente escuelas de tratamiento, la mayor asistencia
docente solo tuvo un efecto positivo en el rendimiento de los estu-
diantes en quinto grado, pero con un limite a partir del cual la mayor
asistencia de los docentes no se traduce en un mejor rendimiento de
los estudiantes.

Si bien esta clase de investigaciones ofrece evidencia empirica de
los efectos del tiempo de exposicién al aprendizaje en el aula sobre
el rendimiento, seria necesario complementarlos con observaciones
mas detalladas de aquello que los docentes hacen con el tiempo en
el aula, es decir, en qué lo utilizan y si ese uso es efectivo. Quiza esto
permitiria establecer cuanto se puede explicar los rendimientos por
el uso efectivo del tiempo docente y en qué medida estos efectos son
comparativamente mayores (0 menores) a los que se puede alcanzar
con intervenciones orientadas a otras dimensiones en los procesos
pedagbgicos.

En su estudio, Cueto et al. (2008) reconocen la importancia de
mantener los programas de incentivos a la asistencia docente, pero
acompanados de otros componentes que podrian potenciar sus efec-
tos. Recomiendan desarrollar en paralelo programas de profesiona-
lizacibn para que los docentes orienten mejor sus tareas, mas ain
considerando la evidencia que sugiere que las actividades pedagogicas
de los docentes son rutinarias y de baja complejidad intelectual.

Guerrero (2010) realiza una comparacién entre una muestra de
escuelas comprendidas en el programa de Educaciéon Intercultural
Bilinglie (EIB) y escuelas monolingties en Puno utilizando modelos
de regresion lineal multiple. Luego de controlar todas las variables
relevantes, constaté que el programa EIB (quechua y aimara) tiene
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un efecto negativo importante en el rendimiento de los estudiantes,
tanto en matematicas como en comprension de lectura, al compararlo
con el de sus pares en otros tipos de escuela. Sugiere una mayor
inversion sectorial para mejorar los insumos del programa, capaci-
tar a los docentes con el propdésito de volverlos realmente bilingties,
sensibilizandolos sobre la necesidad de este tipo de programas y sumi-
nistrando a las escuelas los materiales necesarios para una verdadera
formacién intercultural.

La revision de los estudios sobre este tema permite comprobar
dos situaciones: la importancia de los factores ajenos a la escuela,
dato construido por la investigacién acumulada en los Ultimos diez
anos y demostrado en anteriores balances de investigacion (Cuenca
2008, Benavides v Rodriguez 2006a, Barrantes e Iguiiiiz 2004), vy
la necesidad de continuar con la observacién de los factores propia-
mente escolares, sobre los cuales se cuenta con informacién muy par-
cial y resultados poco consistentes.

e  Factores asociados a la asistencia escolar

Otro campo de anélisis abordado desde el disefio de factores asociados
es la asistencia a la escuela. Se pudo identificar tres estudios de este
tipo en el periodo del balance: Pariguana (2011), Alcazar (2008) vy
Vargas y Zevallos (2009). El més reciente (Pariguana 2011), tomando
como fuente la Encuesta sobre Trabajo Infantil (ETI) de 2007, analiza
el problema de la deserciéon escolar y la decisiébn de estudiar como
parte de un proceso de toma de decision simultanea. Segun el autor,
el gasto (proxy del ingreso) del hogar se asocia a la decision de los
adolescentes de estudiar o trabajar, en el sentido de que un gasto
mayor en el hogar tiene una correlaciéon positiva con la decision de
estudiar y una correlacién negativa con la decisién de trabajar. En
ese marco, los adolescentes de areas rurales se encuentran en clara
desventaja frente a sus pares urbanos, pues vienen de hogares con
menor capacidad de gasto, con jefes de hogar con menor nivel edu-
cativo, caracteristicas familiares que son determinantes en la decision
de estudiar o desertar.

Alcéazar (2008) utiliza un disefio similar para analizar la decision de
estudiar/trabajar en una muestra de jovenes estudiantes y desertores
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de 370 centros poblados. Segiin el estudio, los problemas econémicos
familiares o la carencia de recursos para la matricula y la compra
de materiales son las principales causas del abandono de la escuela,
mientras que el factor con mayor poder explicativo es la decision
de trabajar, directamente vinculada con los problemas econémicos
familiares.

Los estudios centrados en la observaciéon de los factores de
la demanda mas fuertemente asociados al abandono de la escuela
demuestran que los principales tienen que ver con carencias o limi-
taciones en los ingresos de la familia. Por ello, las primeras reco-
mendaciones de politica que se desprenden de estos apuntan a la
implementacién de programas de apoyo monetario condicionado
a los hogares pobres que sirvan para aliviar las fuertes restricciones
financieras y favorecer el destino de recursos a inversiones de mas
largo plazo como la educaciéon. Si bien actualmente se cuenta con el
programa Juntos, es necesaria una intervenciéon especifica enfocada
en el trabajo infantil y juvenil. Una experiencia exitosa en este campo
es el Programa de Erradicacion del Trabajo Infantil (PETI) en el Bra-
sil, que puede ser tomado como referencia para extraer lecciones y
aprendizajes.

Desde una perspectiva distinta, Vargas y Zevallos (2009: 4) sos-
tienen que:

La necesidad de una mayor investigacion sobre los factores que
condicionan e impulsan a los estudiantes a desertar, se hace evi-
dente al reconocer que la poca literatura para el caso peruano ha
puesto un mayor énfasis en identificar cuales son las caracteristicas
que determinan esta decisién desde un punto de vista estatico.’

9 Estos autores identificaron solo dos estudios que buscan demostrar los efectos de
un evento no anticipado (choque) sobre la probabilidad de desertar de los estudian-
tes: Escobal y Ponce (2006) y Escobal, Saavedra y Suérez (2003). Los primeros
utilizaron un esquema de equilibrio general para establecer los posibles efectos del
tratado de libre comercio (TLC) con Estados Unidos de Norteamérica sobre el nivel
de ingreso de los hogares, y de alli, sobre las decisiones de inversién en capital
humano, encontrando que la situacién de los nifios y las nifias de zonas rurales
es mucho mas vulnerable ante el TLC que la de sus pares en zonas urbanas. Los
segundos usaron datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO) para simular
los efectos de choques econdmicos, entendidos como cambios en el gasto, ingreso
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Estos investigadores realizaron un estudio longitudinal con una
muestra de panel de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO) para
el periodo 2001-2006, y encontraron que el choque con consecuen-
cias mas negativas es la muerte de alguno de los padres, seguido de la
pérdida del empleo y el hecho de que alguno de los padres sufra una
enfermedad crénica o tenga un accidente grave. Hallaron también
que las condiciones de los hogares que empeoran las consecuencias
adversas de los choques modelados son el no tener acceso a crédito,
que el padre no acceda a un sistema de pensiones o que la familia sea
pobre.

1.3.2. Formacién docente

El docente es un actor estratégico que juega un rol central en cualquier
proyecto de transformacion de los procesos educativos. El desarrollo
de las capacidades pedagdgicas no solo influye directamente en la
mejora de las practicas docentes cotidianas, sino que abre un conjunto
de posibilidades para alcanzar efectos en los aprendizajes de los estu-
diantes y en la institucionalidad educativa. En ese sentido, el estudio
de la formacion docente es doblemente necesario: permite dar cuenta
de lo que sucede en ese campo, contribuyendo a la produccién sis-
tematica de conocimiento pedagogico, y ademés utilizar ese conoci-
miento de manera pragmética en la toma de decisiones para mejorar
las précticas en el corto plazo.

En su estudio exploratorio de la documentacion producida por los
programas de capacitacién docente impulsados por el Estado, Eguren,
Gonzélez y De Belaunde (2008) encuentran algunos cambios en las
précticas y concepciones de los maestros involucrados. Sugieren que
el Plan Nacional de Capacitacién Docente (PLANCAD) favoreci6é pro-
cesos de democratizacién en el aula y, en términos generales, mejoras
en el clima de estas, asociadas a un aprendizaje méas autbnomo. Las
concepciones sobre el aprendizaje que manejan los docentes también
experimentan cambios. Hoy, gran parte de los docentes entiende el

o estatus laboral, verificando que no tienen repercusion sobre el atraso educativo
y la desercion escolar.
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aprendizaje como un proceso de facilitacion centrado en el estudiante
y vinculado al uso de metodologias activas.

Montero (2008), a partir de un andlisis de los grandes programas
de capacitaciéon docente implementados en el pais entre 1995 y 2006,
encuentra que su oferta tuvo una cobertura variable en el nimero de
docentes atendidos cada afio y que solo llegaron a cubrir a algo maés
de la mitad de las escuelas primarias del pais. Estos datos sugieren que
los programas no respondieron a un plan definido con metas, progra-
maciones y evaluaciones que tomase en cuenta todos los elementos
necesarios para una atencién de caracter universal. La autora concluye
que la informacién disponible permite sostener que no contamos con
un sistema de formacién de docentes en funcionamiento que garantice
a los maestros de distintas regiones y con diferente situacion laboral la
posibilidad de capacitarse de manera continua.

Tras dar una mirada general a la politica docente del gobierno
aprista, Guerrero (2009) realiza un balance de las principales decisio-
nes a mil dias de la asuncién del poder: las evaluaciones docentes, las
restricciones en el acceso a los institutos superiores pedagogicos v el
nuevo programa de formacién docente en servicio. Con relacién al
Gltimo tema, sostiene que el modelo presenta dos grandes limitacio-
nes. La primera, originada en el hecho de no haber tomado las eva-
luaciones a docentes y a estudiantes como lineas de base para identi-
ficar los campos deficitarios y criticos. No se cuenta con informacion
generada por estudios sisteméticos sobre las necesidades reales de la
formacién docente, por lo que el programa ofertado responde maés a
intuiciones que a un analisis minucioso de la demanda.

La segunda limitaciéon, estrechamente vinculada a la primera, se
reflere al uso de un enfoque que reduce y simplifica en extremo los
campos en los que se debe desarrollar capacidades: la comunicacion,
la matemética y la didactica. Esta mirada restringida no corresponde
a los perfiles exigidos a los docentes en el Disefio Curricular Nacional
(DCN), que incluyen, ademas de las capacidades mencionadas, otras
que tienen que ver con los valores profesionales y el desempefio
ciudadano.

Finalmente, apoyandose en fuentes secundarias, Montero (2011)
sistematiza lo hecho por los grandes programas de capacitacién
docente llevados adelante en el pais desde 1995 en el componente del
acompafnamiento pedagdgico, e identifica un conjunto de limitaciones
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en los programas tradicionales: su caracter masivo, homogéneo,
impersonal y pasajero. Sostiene la necesidad de optar por una
formacioén docente con estrategias de acompafiamiento, como las que
ya se vienen aplicando con resultados identificables en algunas de las
versiones mas recientes de estos programas. Sobre la implementacién
de estos sistemas de acompafiamiento, que suponen contextualizar
los procesos formativos y llevarlos al escenario en el que trabaja el
maestro, propone un conjunto de decisiones organizativas:

La organizacion y gestion del acompafiamiento pedagégico
requiere garantizar una sucesion de hechos concatenados que com-
prometen a la administracion del sector en sus diferentes niveles de
gobierno (...) La llegada de acomparnantes —maestros calificados—
a las escuelas, en las fechas indicadas, con los materiales requeridos
y con los objetivos y planteamientos pedagoégicos claros, supone
que oportunamente se convoco y selecciond a maestros idéneos
para cumplir su funcién, que ellos fueron debidamente formados,
que conocen las necesidades e intereses de los docentes con quie-
nes van a trabajar y que maestros y directores estan dispuestos
a acoger al acompanante y a recibir su asistencia directa (...) La
organizacion requerida para renovar y fortalecer los programas de
formacion en servicio supone, entre otras cosas, normas claras,
recursos, estrategias temporales definidas para avanzar en cober-
tura, en ambitos espaciales y en niveles, asi como buena capacidad
de gestion. (Montero 2011: 158)

La autora también sefiala una serie de problemas (nudos criticos)
que es importante mencionar: la escasez de docentes con el perfil
adecuado y en cantidad suficiente para atender las necesidades de
acompafamiento existentes en cada region, las dificultades para ali-
near la normatividad que rige el trabajo docente (contrataciéon, nom-
bramiento, remuneraciones, licencias, etc.) con las caracteristicas de
la funciéon de acompariante, y la superposicién de programas y acti-
vidades de formacion que coinciden en un mismo ambito (regional o
local) y operan con lineamientos diferentes.

La revisién de lo investigado sobre la formacion docente en el
periodo 2007-2011 nos permite sacar dos conclusiones. La primera,
que casi no se ha investigado respecto de la formacion inicial del
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docente. La segunda, que los estudios sobre los programas de forma-
cién continua se han centrado en las dificultades de implementacién y
ejecucion (normas, recursos humanos, capacidades instaladas) y en la
revision de sus orientaciones (modelos de formacion, énfasis pedagd-
gicos), sin abordar la evaluacion de sus efectos.

No deja de sorprender lo poco que se conoce sobre los impactos
de estos programas en aspectos concretos como las practicas peda-
gbgicas en el aula, el uso que se les da a los textos o los rendimientos
escolares, mas aln teniendo en cuenta la importante inversiéon secto-
rial hecha en ellos.

También llama la atencién que la Ley de Carrera Pablica Magis-
terial, una politica estratégica del quinquenio aprista, no se la haya
estudiado lo suficiente como para obtener evidencia sobre sus resul-
tados iniciales. Solo se ha podido encontrar dos articulos: uno de
Rodriguez (2007) y otro de Cuenca y Stojnic (2008). Rodriguez
(2007) sostiene que es preocupante observar como se formula la
nueva ley, en un proceso que progresivamente viene eliminando
elementos importantes presentes en anteriores versiones de la pro-
puesta, como el periodo de acompariamiento pedagogico y el vinculo
entre méritos y remuneraciones. Cuenca y Stojnic (2008) se ocupan
de las dificultades para alcanzar consensos entre el Estado v las ins-
tancias de representacion gremial y de la sociedad civil, situacion que
se expresa en el caracter limitado e instrumental que se le dio a la
participacion de los docentes y otros actores educativos en el proceso
de aprobacién de la Ley.

1.3.3. Practicas docentes y desemperio en el aula

Ames y Uccelli (2008) examinan la practica de cuarenta docentes
de institutos superiores pedagoégicos (ISP). Su estudio descriptivo
encuentra un uso eficiente, coherente y serio del tiempo, asi como
la utilizacion de diversas estrategias que promueven el dialogo vy la
participaciéon, aunque con distintos niveles de eficiencia. Estos hallazgos
difieren de lo sefialado anteriormente por Oliart (1996), quien observo
patrones de interaccion autoritarios, desaprovechamiento del tiempo
y desidia en las practicas. Sin embargo, Ames y Uccelli (2008), a
pesar de sugerir posibles mejoras en el manejo de la didactica vy el
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uso del tiempo en el aula, encuentran debilidades en las préacticas que
atn no han podido ser superadas: poca claridad sobre los objetivos de
aprendizaje perseguidos, que hacen perder sentido a las actividades
como tales; un limitado manejo (y transmisiéon) de contenidos; y un
escaso uso de fuentes directas y muy frecuente de separatas de baja
calidad.

Ames (2008), en una evaluacién externa de dos intervenciones
educativas, obtuvo resultados consistentes con el estudio anterior en
lo relativo a las limitaciones en el manejo de contenidos. El problema
central (limitacién principal) identificado en ambas intervenciones fue-
ron las deficiencias de fondo en la formacién inicial de los docentes
involucrados, quienes no estaban preparados para ensefiar lo que
debian porque no manejaban los contenidos ni las metodologias ade-
cuadas para trabajar con estos.

Aplicando encuestas a una muestra estadistica de 235 docentes
del &rea de Ciencia, Tecnologia y Ambiente en la ciudad de Arequipa,
Turpo (2011) intenta aproximarse a las concepciones y practicas
docentes en la evaluaciéon de los aprendizajes. El autor descubre la
coexistencia de concepciones y practicas evaluativas que los docentes
internalizan como muy estables y dificiles de cambiar, y otras con-
cepciones y practicas menos consolidadas que estan en proceso de
cambio. Es decir, en un mismo profesor se detectan concepciones
coherentes con distintas perspectivas, que van desde las consideradas
como tradicionales o provenientes del conductismo hasta las llamadas
modernas que vienen de los constructivismos.

Por su parte, Zelaya (2011) realiz6 un estudio exploratorio de las
percepciones de actores educativos clave sobre la formacion inicial de
docentes en un ISP publico. Valiéndose de un anélisis integrado de las
funciones a nivel del perfil del egresado, hall6 que las percepciones
asocian las fortalezas del docente al “saber hacer” y las debilidades
al “saber pensar”, siendo la funcién de investigacion la menos desa-
rrollada. Asimismo, encontrd que una debilidad general percibida en
las egresadas es su poca capacidad propositiva y sus dificultades de
adaptacién a los entornos laborales. Sugiere que sus desemperios son
fuertemente influenciados por el medio o el ambiente institucional
donde se desenvuelven.

Desde una perspectiva distinta, dos estudios que utilizan la teoria
institucional en educacién como marco de andlisis, revelan que la
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“cultura de la escuela”!? es un factor importante para entender cémo

se procesa desde los docentes cualquier propuesta de cambio. El
primero, de Neira y Benavides (2010), es un estudio de caso sobre los
procesos de implementacién de un programa de formaciéon docente.
Para los autores, los docentes son sujetos activos que procesan, valoran
y tamizan, desde su experiencia, cualquier propuesta de cambio que
llegue a la escuela, lo que lleva a encontrar diferencias importantes entre
lo que aparece en el disefio de las intervenciones y lo que se termina
haciendo. Recomiendan que las propuestas de cambio en la escuela
vayan acompafiadas de componentes de asesoramiento y monitoreo,
que son espacios y procesos de acercamiento (conocimiento mutuo)
que pueden desencadenar dinamicas con impactos positivos.

El segundo es el de Arteta (2010), otro estudio de caso orientado a
la comprensién del punto de vista de los docentes en las interacciones
y respuestas ante una presion institucional externa. La autora sostiene
que las creencias culturales de los docentes sobre qué constituye una
escuela influyen en cémo se concibe su funcionamiento, el manejo
del tiempo, qué materias deben impartirse y como, la planificacién
de actividades, entre otras decisiones. Recomienda que académicos
v hacedores de politicas abandonen la percepcién del docente como
un ser pasivo y receptivo a las presiones institucionales externas, y la
reemplacen por una bastante mas real: la de un sujeto que construye
y reconstruye los mensajes a partir de sus experiencias previas.

Con una perspectiva similar, Zevallos (2010) realiza un estudio
cualitativo sobre la implementacién del curriculo de Historia en dos
escuelas privadas de Lima. Uno de sus principales hallazgos es que
el pretendido afan del curriculo oficial de guiar a todas las escuelas
no se estaria cristalizando, debido a factores de caracter institucional
y decisiones docentes. Sostiene que si esto ocurre en comunidades
educativas socialmente homogéneas como las de las escuelas v
entornos educativos limefios, resulta muy dificil pensar en un “discurso
escolar” sobre nuestra historia que llegue a las escuelas en las distintas
regiones y que pueda incidir de manera semejante en todas ellas.

10 La “cultura de la escuela” se refiere a las dindmicas y organizaciones particulares
que adquieren las escuelas como resultado de la interaccién de docentes con ante-
cedentes y experiencias particulares, que se plasman en concepciones y précticas
institucionalmente definidas.
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También afirma que, al margen de la ausencia de capacidades para
la diversificacion, existe cierta resistencia a incorporar insumos del
curriculo oficial en las implementaciones institucionales basicamente
por decisiones de los docentes.

La sistematizacién de Cuenca (2011) toma como fuente de infor-
macién los didlogos regionales con docentes en el marco de la Mesa
Interinstitucional de Desemperfio Docente del CNE y busca recons-
truir los principales elementos con los cuales los docentes desarrollan
nociones y discursos sobre sus practicas en el aula. Segin el estu-
dio, el desemperio es entendido como un proceso cuya valoracion
es atribuible al nivel de presencia de un conjunto de caracteristicas
individuales y profesionales, donde el conocimiento sobre las materias
ensefadas vy el manejo didactico se hacen efectivos en la medida en
que los docentes estén dotados de liderazgo, habilidades comunicati-
vas y compromiso profesional.

Resulta reveladora una idea recurrente en los docentes que con-
cibe el conocimiento disciplinar subordinado al pedagégico. Pare-
ciera que la definicién del buen desempefio se construye sobre una
préactica sustentada en un manejo 6ptimo de las metodologias v la
didactica. También es elocuente el valor positivo que se otorga a la
participacion, una nocién fuertemente instalada entre los docentes.
En el contexto de las estrategias participativas, se entiende que el
buen desemperfio pasa por promover la reflexién y la opiniéon propia
de los estudiantes.

1.3.4. Recursos para el aprendizaje

La ejecucion del proyecto Una Laptop por Nifio el anio 2007 dividid
a la comunidad involucrada en la reflexion sobre la educacion en el
pais entre quienes, por un lado, junto a las autoridades del MINEDU,
se mostraban muy entusiastas con el hecho de que la sola presencia
de computadoras en las aulas tendria efectos favorables en el apren-
dizaje de los nifios y las nifas; y, por otro lado, quienes tenian reser-
vas y argumentaban que las computadoras por si solas no tendrian
mayor incidencia si no iban acomparnadas de capacidades docentes
para incorporarlas como recursos de aprendizaje. Las primeras dos
evaluaciones del proyecto parecen dar la razén a los segundos.
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El estudio de caso de Laura y Bolivar (2009), que abarcé a las
primeras escuelas rurales incorporadas al proyecto en el sur del
pais, encontré que los docentes no cuentan con las competencias
necesarias para disefiar e implementar nuevos entornos de aprendi-
zaje que incluyan el uso de las computadoras. Segun lo observado,
los maestros no conocen metodologias y estrategias de trabajo que
permitan una adecuada utilizacibn de estas maquinas, situaciéon
que los lleva a restringir su empleo a la reproduccién de tareas
tradicionales como el copiado de textos que antes se hacia en el
cuaderno. Asimismo, constataron que su dominio de los aspectos
técnicos v la soluciéon de los problemas de funcionamiento —que
son frecuentes— de las computadoras no son suficientes, lo que
lleva a que no puedan ser utilizadas. La conclusién general es que
las computadoras no constituyen una verdadera innovacién en la
ensefianza, ni han generado cambios en las formas de organizar y
llevar adelante las sesiones de aprendizaje. Sin embargo, identifican
algunos efectos positivos derivados del proyecto, como un mayor
acercamiento de los estudiantes a la tecnologia, mejoras en la moti-
vacién, aumento de la participacién en clase y mayor interés por
asistir a la escuela.

Dos de las recomendaciones de las autoras tienen que ver con las
capacidades de los docentes para incorporar estas tecnologias: (i) que
las capacitaciones consideren las necesidades de los docentes y no se
definan por la oferta de capacitacién en tecnologias existente a nivel
local o regional, como sugieren viene ocurriendo; v (ii) la necesidad de
promover politicas institucionales sobre la integraciéon de las compu-
tadoras en los procesos de ensefnanza-aprendizaje.

La evaluacion con disefio experimental de Santiago et al. (2010)
busco explorar los impactos de la provisiéon de computadoras portatiles
(con el modelo 1 a 1) en las practicas educativas y los aprendizajes de
los estudiantes de escuelas primarias rurales multigrado. Sus resultados
son similares a los de Laura y Bolivar (2009): las computadoras
portatiles se usan con regularidad (entre dos y tres veces por semana),
pero asimiladas a préacticas docentes tradicionales. En buena parte
de los casos, los estudiantes solo transcriben textos de los cuadernos
o las pizarras a las computadoras para posteriormente editarlos.
En lo que respecta a los posibles efectos en los aprendizajes, no se
detect6 diferencias significativas entre los resultados alcanzados por
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los estudiantes del grupo de tratamiento y los del grupo de control en
las pruebas nacionales.

1.3.5. Descentralizacién de la gestién educativa y
participacion

La descentralizacién de la educaciéon es un proceso complejo, con
componentes fundamentalmente politicos vinculados a las concepcio-
nes de cada actor educativo sobre lo institucional, lo local y el cambio
en estos espacios. Por ello, no es extrafio que el encuentro de actores
con miradas distintas, que a su vez responden a experiencias previas,
posicionamientos e intereses, resulte conflictivo y dificil.

Es importante no perder de vista que se trata de un proceso parti-
cipativo, novedoso para los actores educativos, vy distinto en términos
de sensibilidades, capacidades necesarias y procedimientos respecto
de aquello que convencionalmente se hacia.

En este escenario, la investigacion desempeiia un rol clave
no solo identificando limitaciones y nudos criticos, sino también
potencialidades y buenas préacticas que ayuden al fortalecimiento de
los procesos.

e  Descentralizacién de la educaciéon

El estudio de caso de Valdivia y Diaz (2008) sobre el funcionamiento
de las Unidades de Gestion Educativa Local (UGEL) buscé identifi-
car los principales obstaculos que estas enfrentan para alcanzar una
adecuada gestion en el nivel local. Sus hallazgos méas importantes
son: (i) la pesada carga administrativa en estas unidades vy la escasez
de recursos (especialmente la falta de personal) genera ineficiencia,
limitando enormemente los tiempos y recursos disponibles para el
cumplimiento de su principal funcién: la supervision y la asistencia
técnica a las instituciones educativas; (ii) un porcentaje importante de
especialistas no cuentan con las capacidades técnicas y profesionales
necesarias para el cumplimiento de sus funciones; (iii) el personal anti-
guo estable no muestra suficiente compromiso profesional; y (iv) no
existen politicas claramente orientadas a la formacién y capacitacién
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del capital humano en estos organismos, lo que genera una oferta de
servicios de muy pobre calidad.

Concluyen que intentar una solucién a estos problemas transfi-
riendo las responsabilidades del financiamiento a las municipalidades
probablemente llevara a que en unas localidades (aquellas con maés
recursos) la supervision y la asesoria pedagogica a las escuelas fun-
cionen mejor, mientras en otras (aquellas pobres y con recursos muy
escasos) se veran muy limitadas o simplemente no ocurriran, configu-
rando un factor de mayor diferenciacion.

Al evaluar las capacidades de los actores regionales para desem-
penar las funciones que les corresponden en el marco del proceso de
descentralizacion, Gonzélez, De Belaunde y Eguren (2008) encuentran
que la mayoria de funcionarios en organismos intermedios de la educa-
cién son docentes que no cuentan con las habilidades necesarias para
gestionar instituciones de este tipo, y que, en la mayoria de los casos,
no han recibido ninguna capacitacién complementaria que les permita
asumir, al menos con herramientas bésicas, sus nuevas tareas. Al pare-
cer, la designacion de estos funcionarios sigue procedimientos poco
claros. En algunos casos responde a criterios de reconocimiento al des-
empero docente, mientras en otros a mecanismos de copamiento o de
cupos politicos. No se observa practicas claras e institucionalizadas de
asignacion de cargos basadas en perfiles y competencias profesionales.

Con el propésito de diagnosticar el proceso de descentralizacién
educativa desde la perspectiva del presupuesto, aunque también se
ocupan de temas como la organizacion y las capacidades institucio-
nales, Alcazar y Valdivia (2011) estudian los casos de tres gobiernos
regionales (Piura, Loreto y Cusco) y seis gobiernos locales en esas
regiones (tres de ellos incorporados en el Plan Piloto de Municipaliza-
cion de la Gestion Educativa).

De acuerdo con lo observado, el proceso de transferencia de fun-
ciones es méas formal que real debido a que no ha estado acompa-
flado de la transferencia efectiva de recursos suficientes para el cum-
plimiento de las nuevas funciones. La mayor parte de los recursos se
destina a cubrir gastos corrientes (pago de docentes, servicios publicos
y gastos administrativos), sin posibilidad de orientarse a proyectos de
inversion u otras iniciativas.

Un problema critico identificado por los propios funcionarios
regionales es la ausencia de personal con las capacidades necesarias
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para enfrentar los retos del nuevo proceso, cuya principal explicacion
seria las restricciones de caracter legal para adecuar las estructuras
organizativas a las nuevas funciones y para la contratacion de
personal.

En el caso de las municipalidades la situaciéon seria atin peor:
en este nivel el tema educativo no es una prioridad que se exprese
en una estructura organizativa y funcional especifica, en un trabajo
sistematico, en la distribucién del presupuesto o en recursos humanos
dedicados a la gestién de la educaciéon local. Los gobiernos locales
observados no cuentan con personal calificado ni disposiciones ins-
titucionales para hacer una verdadera gestiéon de la educaciéon en sus
jurisdicciones, problema que es aun mas grave en aquellos incluidos
en el Plan Piloto de Municipalizacién, que deben enfrentar nuevas
funciones educativas para las cuales no estan preparados.

Los tres estudios resefiados son concluyentes al sefalar la evi-
dente ausencia de recursos humanos calificados para asumir las fun-
ciones que el proceso de descentralizaciéon requiere en los niveles
regional y local.

Por su parte, Uccelli (2008) estudia el desemperio de las instan-
cias locales y de sus funcionarios en la implementacién de politicas de
atencion a la infancia en el marco de los programas no escolarizados
de educacién inicial, y encuentra serias contradicciones entre los dis-
cursos y las decisiones tomadas. A nivel de discurso (politicas y nor-
mas), el MINEDU sefiala la necesidad de asegurar condiciones éptimas
para la implementacién de programas de este tipo, pero en la practica
la escasez de recursos en las instancias locales, la débil incorporaciéon
de los programas en la planificacion de sus actividades, asi como la
asignacion marginal de recursos especificos no lo permiten y, por
ende, los logros alcanzados son minimos.

En materia de autonomia escolar, una dimensién mas acotada
del proceso de descentralizacion, el estudio cualitativo de Cuglievan
v Rojas (2008) explora los roles, funciones y niveles de participacion
de los principales actores en la gestién en la escuela. De acuerdo con
las autoras, a cinco afios de la aplicacién progresiva de la norma no
se ha conseguido modificar la estructura, dinamica y funcionamiento
de las escuelas. Si bien los nuevos roles y funciones de los actores
escolares establecidos en la norma definen una concepcién renovada
sobre la escuela, en la realidad esto no tiene un correlato en cambios
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concretos y perceptibles en los espacios escolares, especialmente en
las aulas. Tampoco se ha logrado una comprensién cabal del sentido
del Consejo Educativo Institucional (CONEI) como méxima instancia de
gestion v, por ello, no se apova lo suficiente su implementacién o se le
bloquea, en un contexto en el que la voluntad de cambio es minorita-
ria y marginal. Concluyen que la débil apropiacion de los nuevos roles
y funciones por parte de los actores escolares lleva a que los cambios
promovidos sean solo formales. La autonomia escolar requiere del
desarrollo de capacidades v actitudes en todos los actores involucra-
dos, de practicas de autoevaluacion en las escuelas y de una estructura
organizativa que contemple los recursos (humanos, tiempos, espacios)
necesarios para sustentar los procesos de cambio.

Montes (2010) realiza un estudio cualitativo de las percepciones
de los distintos actores vinculados al proceso de descentralizacion edu-
cativa, e identifica problemas similares a los hallados por Cuglievan y
Rojas (2008) en lo que respecta al desconocimiento y confusién sobre
el sentido de la autonomia escolar. También recomienda el desarrollo
en las regiones de capacidades de concertacién, manejo de conflic-
tos, gestion de la informacion y de disefio de propuestas, habilidades
necesarias para impulsar procesos de este tipo que no poseen los
actores observados.

e  Procesos de participacién

Stojnic y Sanz (2007) analizan el proceso de constitucion y funciona-
miento de una muestra nacional de Consejos Participativos Regiona-
les de Educacion (COPARE) con el objetivo de identificar oportunidades
y nudos criticos. Segun los autores, la normatividad que sustenta estas
instancias es poco clara en orientaciones, mecanismos y procedimien-
tos, lo que favorece una alta discrecionalidad entre los agentes del
gobierno, a pesar de tratarse de espacios con representacién mixta
del Estado y la sociedad civil. Asimismo, los agentes gubernamenta-
les muestran desinterés en la consolidaciéon de los consejos, en unos
casos porque no tienen la voluntad politica para asegurar estos pro-
cesos, en otros casos por la sobrecarga de funciones que supone la
participacién en tales espacios, frente a recursos humanos y finan-
cieros muy limitados. Por su parte, los representantes de la sociedad
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civil tienen un discurso favorable a la participacion y la concertacion
politica, pero en la practica muestran escaso sentido de apropiaciéon
de los procesos y poco compromiso con su fortalecimiento.

Siguiendo una linea similar al trabajo anterior, pero observando
los procesos de participacion a nivel institucional, Mufioz (2009) rea-
liza un estudio cualitativo de los CONEI en Piura y Cusco. Encontré
que las relaciones entre actores reproducen practicas autoritarias y
excluyentes que son parte de la vida cotidiana de la escuela. Peor atn,
alguna evidencia sugiere que esta situacion se expresa con mas nitidez
en las escuelas de las zonas rurales, donde los niveles de exclusién y
pobreza son mayores. En opinién de la autora, en las escuelas y en
sus entornos aun no existen las condiciones estructurales necesarias
para favorecer la participaciéon efectiva e igualitaria de los actores.

El estudio cualitativo de Balarin y Cueto (2008) se ocupa de lo
que los padres y maestros entienden por participacion de las familias
en el aprendizaje. Los resultados evidencian que los primeros tienen
una comprension limitada de cémo se produce el aprendizaje en las
escuelas y cdmo pueden apoyar a sus hijos en ese proposito, especial-
mente los padres de las familias més pobres y menos educadas. Asi-
mismo, que casi ninguna escuela cuenta con estrategias para orientar
la participacion de los padres o para canalizarla en espacios mas o
menos identificables. Los autores plantean la necesidad de politicas
claras y de estrategias para fomentar y modelar la participacion de los
padres de familia en el aprendizaje de sus hijos. Es necesario también
mejorar las capacidades instaladas en las escuelas para involucrar a los
padres en la gestion, a fin de establecer lineas de colaboracién familia-
escuela y de cerrar las brechas entre ambas.

Benavides, Rodrich y Mena (2009) analizan la relacion entre
dinamicas familiares y escolaridad, profundizando en las caracteristi-
cas de la participacion de los padres de familia en actividades vincula-
das a la escuela y en los procesos de asignaciéon de tiempo familiar a
actividades educativas fuera del horario escolar. Utilizaron una base de
datos del proyecto EduCal con escuelas de diez comunidades de dis-
tintas caracteristicas geograficas (zonas altas y bajas, rurales y urbanas)
en la provincia de Quispicanchis, Cusco.

Los investigadores encontraron un marcado contraste entre
lo heterogéneo del tiempo que los padres destinan a acompariar
las actividades educativas de sus hijos fuera del horario escolar
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y la homogeneidad en su tasa de participaciéon en espacios como
la Asociacién de Padres de Familia (APAFA), diferencia que sugiere
que se trata de procesos distintos de relacionamiento de las familias
con las escuelas. Otro hallazgo importante es que, en general,
estas interacciones entre padres y profesores no se plasmarian
en herramientas claras que los padres puedan utilizar para influir
positivamente en los procesos de aprendizaje propuestos desde la
escuela. Asimismo, que el tiempo empleado por los nifios y las nifias
en actividades educativas fuera del horario escolar es minimo, y que
los casos de menor asignaciéon parecen asociarse a familias quechua
hablantes que habitan en zonas altas y cuyos hijos dedican mayor
tiempo a actividades laborales en el campo.

De la revisiéon de los informes emerge, con distintos niveles de
claridad, una conclusiébn general: una normatividad favorable no
garantiza la participaciéon si no va acompariada del desarrollo de capa-
cidades para la gestion participativa, de una sensibilizacion sobre las
ventajas de este tipo de procesos y de politicas locales que apunten a
revertir el clientelismo y el verticalismo, que son las formas tradiciona-
les de hacer politica en los ambitos locales que desde hace mucho han
permeado el funcionamiento de las escuelas y de otras instituciones
educativas.

1.3.6. Financiamiento y retornos de la educacién
e  Financiamiento de la educacién

En un estudio de fuentes secundarias basado en los resultados de
las ECE y de estadisticas del gasto publico en el Sistema Integrado
de Administracién Financiera (SIAF), Rodriguez yv Garro (2011)
encuentran que la correlaciébn entre el ranking regional del
rendimiento escolar construido desde las ECE y el gasto por alumno
en las regiones es positiva y significativa, de lo que extraen dos
conclusiones. La primera, que las regiones donde los estudiantes
alcanzan mejores resultados son aquellas en las cuales el Estado ha
gastado mas por alumno (Moquegua, Tacna, Lima), con excepciones
como Tumbes o Apurimac, con gastos por encima del promedio y
rendimientos bajos 0 muy bajos. En el otro extremo de la distribucion,
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los menores gastos publicos en educacion coinciden con los més bajos
rendimientos, como los casos de Ucayali, Huanuco o Loreto. La
segunda conclusion pone en relieve el hecho de que no se ha utilizado
politicas de discriminacién positiva para concentrar mayores recursos
en las regiones con rendimientos mas bajos. Ello habria llevado a que,
dependiendo de la cantidad de recursos asignados para estos casos,
la correlacién sea menos significativa o que incluso se torne negativa.

En su estudio, Garfias (2009) busca establecer las razones del
uso con otros propésitos de los recursos provenientes del canon que
ingresaron al presupuesto de las universidades publicas para incentivar
la investigacién cientifica y tecnologica ligada al desarrollo regional.
De acuerdo con lo observado, esos fondos se destinan al incremento
de sueldos de los docentes ordinarios a través de la figura de “boni-
ficaciones por investigacion”, asociadas a “productos” que no estan
sujetos a seguimiento o control de calidad alguno. Tal situacién es
consecuencia de las pobres capacidades institucionales para la inves-
tigacion en las universidades y de las deficiencias en la organizacion
para la produccién de ciencia y tecnologia, condiciones que pasaron
por alto los actores politicos que decidieron otorgarle estos fondos a
las universidades.

El autor propone destinar parte importante de los fondos del
canon a fortalecer las capacidades en investigacion y la organizacion
para la investigacién en las universidades publicas, en el marco de la
politica nacional de investigacion que se viene implementando.

e Retornos de la educacién

En materia de retornos de la educacién, Calénico v Nopo (2007)
realizan un estudio analitico de regresiones con datos de la Encuesta
Nacional de Niveles de Vida (ENNIV) de 1997 y 2000. Para los
investigadores, la mayor diferencia en los retornos entre la educacion
publica y privada (favorable a esta Gltima) se da en los niveles primario
y secundario. También sostienen que las diferencias han venido
creciendo para las generaciones mas jovenes, mientras que las
cohortes mas viejas no muestran diferencias significativas. Afirman
que esta brecha podria estar creciendo debido al deterioro de la calidad
de los servicios educativos provistos por la escuela publica, y de las
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condiciones socio-econémicas de los nifios y jovenes que asisten a
estas escuelas, que cada vez son los mas pobres.

Por su parte, al evaluar los retornos de la educaciéon superior en
el mercado laboral, en un estudio de regresiones que utiliza datos de la
ENNIV y la ENAHO, Yamada (2006) encuentra que la educacion supe-
rior no universitaria pablica otorga tasas de retorno privado y social
muy poco atractivas, las que incluso resultan inferiores a las mejores
rentabilidades ofrecidas por ahorros a largo plazo en el sistema finan-
ciero peruano y a la rentabilidad de los proyectos que aprueba el
Sistema Nacional de Inversion Publica (SNIP). Su propuesta es que el
Estado brinde mayor informacién acerca del mercado de la educacion
superior, para que los jévenes y los padres de familia tomen mejores
decisiones sobre el tipo de educacién superior y la carrera especifica
que deben escoger. Una primera medida al alcance de la mano seria
incluir de ahora en adelante v de manera permanente en las ENAHO
una pregunta acerca de la profesién especifica estudiada (adicional a
las preguntas sobre el maximo nivel educativo alcanzado), para rea-
lizar un adecuado empate con la profesion efectivamente desempe-
fiada en el mercado laboral.

2. AGENDA DE INVESTIGACION

La agenda de investigacién ha sido construida con insumos diversos y
de distinto tipo: las agendas de investigacion elaboradas para el CIES
en los periodos anteriores (Barrantes e Iguifiiz 2004; Cuenca 2008);
un balance de investigacion (Benavides y Rodriguez 2006b); un grupo
pequerio de entrevistas con investigadores, y un taller de discusion y
validacién del balance y la agenda (en versiones previas) con directi-
vos del MINEDU. Gran parte de estos insumos estan plasmados en los
temas que se presentan en seguida.

2.1. VINCULACION DE LA INVESTIGACION Y EVIDENCIA
DE POLITICAS

La agenda no debe limitarse a la exposicién de un listado de temas
prioritarios que deben ser objeto de investigacién. Es necesario
reflexionar y tomar decisiones sobre qué tipo de investigacion debe
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ser priorizada, dado su valor en la produccién de evidencia que apoye
la formulacién de politicas publicas.

Se sabe que la investigaciéon experimental y los estudios multini-
vel que emplean modelos estadisticos complejos son dos de los dise-
flos de investigacion con mayor aceptacion si se trata de identificar
evidencias. Se sabe también que los estudios que gozan de mayor
estatus en ese campo son los meta-analisis hechos sobre los resultados
de investigaciones que utilizaron disefios experimentales y multinivel.
Es logico pensar que parte importante de los recursos y los esfuerzos
de investigacion deben seguir esas rutas y propositos.

En este punto cabe preguntarse: ;Qué se estd haciendo para
generar vy diseminar las capacidades necesarias para hacer investiga-
cién con disenos complejos? ;Cudl es el estado del arte de la evidencia
producida por la investigacion nacional? ;Qué capacidades tenemos
hoy para hacer investigacién vinculada a la produccién de evidencias?
¢Cudles son estas capacidades en las regiones y en qué medida se
pueden apropiar de una agenda macro y contextualizarla? ;Cuales
deben ser las metas de investigacion a mediano plazo y qué retos se
desprenden de ellas?

Lo expuesto no debe inhibir la iniciativa de emprender otros tipos
de estudios, quizd mas acotados a casos y que deben ser abordados en
profundidad, indispensables para observar situaciones que se presen-
tan a niveles micro o que responden a contextos muy particulares.

En la presentacién que sigue de los temas priorizados, se incluye
apuestas por temas puntuales y algunas sugerencias sobre la necesi-
dad de mantener la diversidad de metodologias y enfoques.

2.2. FACTORES ASOCIADOS AL RENDIMIENTO ESCOLAR

Es necesario continuar observando los factores que explican los ren-
dimientos escolares. En el periodo que abarca este balance —y en los
correspondientes a los anteriores— se ha hecho una buena cantidad
de estudios con resultados consistentes que identifican caracteristicas
de las familias de los estudiantes (niveles socio-econémicos principal-
mente, pero también disponibilidad de ambientes adecuados para el
estudio, educacién de los padres o presencia de la madre) como varia-
bles que explican diferencias en los rendimientos. Sin embargo, se
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sabe poco de aquellos factores que son parte de la escuela y que la
evidencia internacional reconoce como variables que también tienen
incidencia en los rendimientos. Asimismo, es poco lo que se conoce
de los roles que juegan las familias en los procesos de aprendizaje.

Tendriamos que preguntarnos si estos espacios intervienen en la
generacion de buenos o malos desemperios. En el caso de las escue-
las, imaginamos interrogantes sobre la proporcion de los que repiten
afno en el aula/escuela, el desempefio docente en el aula, la efec-
tividad del uso del tiempo en la docencia, el clima institucional, los
materiales educativos y su uso, entre otros. En el caso de las familias,
solo se ha observado dimensiones socio-econémicas (ingresos, gastos,
educacion de los padres) en una perspectiva muy restringida que es
necesario ampliar y diversificar.

Una ruta posible y sin duda muy productiva es la que emprendie-
ron Alcazar y Cieza (2002). Al comparar escuelas de Fe y Alegria con
escuelas publicas similares, encontraron que las primeras logran mejo-
res resultados. Una parte de la explicacion descansa en el hecho de que
son escuelas con mecanismos de supervision efectivos, profesores mas
motivados, o con acceso a recursos adicionales a los del Estado, varia-
bles estas que podrian considerarse como indicadores de una mejor
gestion. Otra parte de la explicacién se encuentra, segiin los autores,
en la mayor responsabilidad y compromiso de los padres de familia de
estas escuelas, situacién que lleva a plantear la probabilidad de que sus
hijos sean también estudiantes responsables y los mejores en la zona.

Se sugiere trabajar una linea de estudios de caso en profundidad
que observe casos exitosos en escuelas, buscando establecer qué fun-
ciona, qué participaciéon tienen las familias en ello y cuéles son los
disparadores de esos circulos virtuosos.

2.3. EVALUACION DE PROGRAMAS DE FORMACION DOCENTE

A pesar de la importante inversion publica en programas y otras expe-
riencias de formacion docente en los tltimos dieciocho afios, en el pais
no se ha hecho evaluaciones confiables sobre el impacto de las capa-
citaciones en aspectos concretos como los rendimientos escolares, las
practicas pedagogicas en el aula, el uso de los textos de formacién o la
incorporaciéon de las tecnologias en los procesos de aprendizaje.
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Es necesario evaluar el papel cumplido por algunos componentes
de los programas de formacién, como el acompanamiento pedago-
gico a los docentes. Preguntarse en qué medida estos sistemas de
acompanamiento y monitoreo resultan en mejores practicas pedago-
gicas de los docentes. Es importante extraer aprendizajes y lecciones
sobre aquello que se ha hecho bien y lo que ha resultado deficiente,
aprovechando lo primero y tratando de superar lo segundo.

También se requiere evaluar los mecanismos para articular la
formacion docente a politicas integrales de desarrollo profesional del
docente.

2.4. PRACTICAS PEDAGOGICAS

Lo poco que sabemos acerca de lo que sucede en el aula sugiere
que las practicas docentes siguen siendo expositivas y frontales, las
programaciones muy débiles, el manejo de contenidos y didacticas
limitado, y la evaluacién restringida a calificar, sin retroinformacion
ni construccién de aprendizajes. Asimismo, que los docentes ense-
flan cosas muy sencillas frente a lo que se esperaria dado el curriculo
nacional o lo que se evalGia en las ECE.

Cambiar esta situaciéon requiere una accién concertada en varias
dimensiones, asi como politicas de desarrollo profesional del docente
que abarquen todos sus momentos: cémo atraer y retener a los mejo-
res docentes, como desarrollar programas de formacién inicial y en
servicio eficaces y eficientes, como desarrollar evaluaciones del des-
emperio confiables y vélidas, como desarrollar sistemas de monitoreo
y acompafiamiento que resulten en mejores practicas pedagogicas.
Seria muy beneficioso contar con investigaciones que evallien estos
procesos e identifiquen las mejores practicas para intentar generalizar-
las y las deficitarias para no repetirlas.

2.5. DESCENTRALIZACION DE LA EDUCACION

La descentralizacién educativa viene siendo promovida bajo el
supuesto de que la combinacién de autonomia, participaciéon y puesta
de relieve de los intereses locales debe llevarnos a mejores decisiones,
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procesos mas transparentes y garantias en la administraciéon de los
recursos. Se estima que estos logros, en conjunto, crearian condi-
ciones para que los sistemas educativos locales alcancen las metas
esperadas en mejores desemperios y reduccion de las desigualdades.

Sin embargo, la investigaciéon se ha limitado a observar la des-
centralizacibn como proceso desde una perspectiva organizativa y
normativa. No se ha analizado sus efectos en la gestion de la escuela
(indicadores de gestion), en el curriculo (tercio curricular y diversifica-
cién) o en las condiciones de la vinculacion escuela-familia.

Como sostienen Benavides y Rodriguez (2006b: 17-18):

...Ia evidencia internacional no es concluyente sobre los benefi-
cios de la descentralizacion. Si bien existen estudios que sostienen
una relacién positiva entre descentralizacion y logros académicos
y descentralizacion y reduccion de desigualdades educativas, otros
sugieren una relacién negativa.

Urge establecer un estado del arte sobre los alcances y limites de
los modelos de descentralizacién puestos en préactica en otros paises
de la regién, para identificar aquello que funciona (v en qué condicio-
nes lo hace) y aquello que no, en la légica de ir clarificando las rutas de
un proceso que es en esencia complejo. También es urgente realizar
diagnosticos y trazar lineas de base en cada espacio local o regio-
nal, con la finalidad de tener referentes que permitan establecer si se
avanzé y cuanto. A nueve afos de iniciado el proceso, ya es momento
de contar con alguna evidencia nacional sobre sus resultados.

2.6. PARTICIPACION DE LA FAMILIA

La investigacién hecha sobre las vinculaciones escuela-familia en el
pais no solo es escasa, sino se ha limitado a observar el rol de los
padres en los espacios de participacion escolar. No se ha analizado (o
se ha hecho de manera muy acotada) como y cuanto se involucran los
padres en la facilitacion y el apoyo a las tareas escolares cotidianas de
sus hijos, que son las actividades que mas se asocian a los aprendizajes
segun la evidencia existente.
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Cada vez es mayor la evidencia internacional acerca del hecho
de que las familias importan en los desemperios educativos tanto
como las escuelas. Por ello, la politica educativa no puede ser con-
cebida Unicamente en términos de lo que ocurre en las escuelas.
La observacion de los procesos formativos no se debe limitar a la
escuela sino debe considerar sus vinculaciones con las familias.

El estudio de Bello y Villaran (2009), que hace jugar los contextos
(sociales, culturales, familiares) en los que se llevan a cabo las practicas
educativas en la explicacién de las formas que estas adquieren, define
una linea de trabajo interesante y con mucho potencial para la pro-
duccién de conocimiento.

2.7. EDUCACION SUPERIOR UNIVERSITARIA Y TECNICA

En los Ultimos veinte afios hemos presenciado la proliferacion de nue-
vas universidades, institutos y programas de formacién de dudosa cali-
dad. Frente a esa situacién, en la segunda mitad de la década pasada
se implement6 el Sistema Nacional de Evaluacién, Acreditacion y
Certificacion de la Calidad Educativa (SINEACE). Sin embargo, se sabe
poco sobre la pertinencia de su disefio organizativo, las capacidades
institucionales con que cuenta, su validez y legitimidad. Y menos atn
de lo que ha hecho hasta hoy y lo que ha logrado.

Otro campo prioritario de anélisis en la educacién superior,
sobre todo la universitaria, es el referido a la investigacion; qué se
hace en investigacion en las universidades, cémo se aprenden las
competencias investigativas, qué disposiciones institucionales hay
para ello, con qué recursos se cuenta y como se los utiliza; qué rol
desemperfian las universidades frente a las necesidades de conoci-
miento, evidencias y propuestas validadas para el desarrollo local;
qué papel vienen cumpliendo en el desarrollo de las politicas de
ciencia y tecnologia.

Una tercera area de estudio es la del ajuste de la oferta de la
educacién técnica y ocupacional a las necesidades del mercado de
trabajo. Qué se estd haciendo para dar sefiales que faciliten el acer-
camiento entre los ofertantes de educacién y la empresa, qué con
respecto a la insercion laboral de los egresados, qué experiencias y
préacticas tenemos en estos campos, qué resultados se ha alcanzado.
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CAPITULO 7

Ciencia, tecnologia e innovacién

Juana Kuramoto
Grupo de Anélisis para el Desarrollo

1. ANTECEDENTES

En los dltimos cinco afios, el tema de la ciencia, tecnologia e innovaciéon
(CTI) ha pasado gradualmente de ser solo un punto més de la agenda
politica a la accién en la politica piblica peruana. Uno de los primeros
avances fue dejar de hablar de la economia del conocimiento como
si fuera un estadio al cual es posible acceder sin ningtn esfuerzo y sin
dedicar mayores recursos, y tomar conciencia de que el crecimiento
experimentado por el Perti se debe més al aumento de los factores y
menos al incremento de la productividad. También ha sido importante
reconocer que somos uno de los paises de la regién que menos gasta
en educacién y en investigacion y desarrollo (I&D), y que si bien hemos
mejorado en el ranking general de competitividad, nuestra posicién
en el pilar de la innovacion sigue deteriorandose.

Desde 2004 seguimos invirtiendo alrededor de 0,15% del producto
bruto interno (PBI) en [&D, a pesar de haber crecido a un ritmo de
7% anual. Nuestros indicadores sobre recursos humanos para la inves-
tigacién aln se mantienen entre los mas bajos de la regién. Apenas
0,8% de nuestras exportaciones puede calificarse de alta tecnologia
frente a un promedio regional de 4,3%, y 3,5% de mediana tecnologia
en comparacién a un promedio de 9,5% (Banco Interamericano de
Desarrollo 2001).

Sin embargo, se han hecho algunos esfuerzos para aumentar el
financiamiento de las actividades de CTI, aunque no es posible definir
con claridad cuénto han aportado al incremento de la I&D en el pais.

[255]
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El primero de estos esfuerzos fue la ejecuciéon del Programa de
Innovacién y Competitividad para el Agro (INCAGRO) desde 2001 hasta
2010, financiado por el gobierno peruano y un préstamo del Banco
Mundial. Durante este periodo se financiaron proyectos por algo mas
de 110 millones de soles, de los cuales el 45% fue aportado como
cofinanciamiento por las entidades ejecutoras. El segundo fue la imple-
mentacién del Programa de Ciencia y Tecnologia (FINCyT) por un
monto de 36 millones de délares. Fue financiado con un préstamo del
Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y por el gobierno peruano
como contraparte. El FINCyT esta esperando se autorice el inicio de
su segunda fase, la cual contara con un financiamiento de 100 millo-
nes de dolares. El tercero fue el Fondo de Investigacion y Desarrollo
para la Competitividad (FIDECOM), actualmente en plena ejecucion, que
asciende a 200 millones de soles, totalmente aportados por el gobierno
peruano.

El cumplimiento de la promesa electoral del gobierno en funciones
de elevar la inversiéon publica en CTI a 0,7% del PBI, incrementaria el
financiamiento en alrededor de 1.232 millones de dolares para este
afo.! Con ello, el pais alcanzaria el promedio regional que, cabe sefia-
lar, se encuentra atrasado con respecto a otras regiones del mundo. Tal
monto implica ejecutar doce nuevos FINCyT en un solo afio, todo un
reto no solo por la cantidad de recursos nunca antes manejados por el
gobierno peruano para estos fines, sino por la endeble institucionalidad
del sistema de CTI nacional.

Al respecto, se espera la decision final sobre las recomendaciones
del informe de la Comisién Consultiva de Ciencia, Tecnologia e Inno-
vacion formada por el Ministerio de Educacion. El referido informe
plante6 tres opciones de organizacién institucional del sistema de CTI,
entre las cuales se encuentra la creaciéon de un Ministerio. Se ha pedido
a la Comisién que opte por alguna de las alternativas presentadas.
Asimismo, el informe contiene los lineamientos fundamentales de un
plan estratégico de politicas publicas para la CTI y un plan de accién
para promover tales actividades en los sectores publico, privado y aca-
démico; y también un plan de inversiones necesarias en este campo.

1 Considerando el PBI de 2011, que fue de aproximadamente de 157.000 millones
de dolares.
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Finalmente, el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) esta ana-
lizando el uso de los fondos regionales provenientes del canon que se
transfieren a las universidades publicas. Dichos fondos deberian dedi-
carse a la inversién en infraestructura y al financiamiento de actividades
de 1&D. Sin embargo, la experiencia es que estos se han ejecutado en
una minima proporcion. Las razones incluyen desde trabas burocréticas,
falta de agendas de CTI regionales, hasta ausencia de capacidades para
la investigacién y de capacidades de gestion, entre otras. Se espera que
de este estudio surjan propuestas de organizacién institucional acordes
con las propuestas de la Comisién y también lineamientos para que el
uso de los recursos sea mas expeditivo, eficaz v eficiente.

2. APROXIMACION GENERAL Y BALANCE

En el Perti se ha escrito relativamente poco sobre CTI. Luego de una
serie de estudios dedicados al tema en el periodo 1970-1980, en la
que resaltan los escritos sobre politica cientifica y tecnolégica y desa-
rrollo de Francisco Sagasti (1972, 1978, 1983, 1988), asi como algu-
nos estudios sobre el comportamiento tecnologico sectorial (Garland
y Garrido-Lecca 1982; Davidovich y Polastri 1996; y Vega-Centeno
1988), apenas se public al respecto durante la década siguiente. A
inicios del afio 2000, con motivo de la preparaciéon del Programa
de Ciencia y Tecnologia (hoy conocido como FINCyT), se realizaron
varios estudios de consultoria sobre diferentes aspectos del sistema de
innovacién peruano. Estos no han sido publicados pero se puede acce-
der a ellos en el portal del Consejo Nacional de Ciencia, Tecnologia e
Innovacién Tecnoldgica (CONCYTEC). Finalmente, en los tltimos cinco
anos, debido al interés que ha adquirido el tema, especialmente en el
rea de politica publica, se ha elaborado un conjunto de diagnésticos
sobre el marco institucional de la CTI y las distintas organizaciones
que conforman este sector, asi como estudios que reportan algunas
experiencias exitosas de innovacién empresarial. También hay algu-
nos estudios sobre cadenas productivas especificas u otras formas de
organizaciéon industrial que tocan temas de innovacién, transferencia
de tecnologia e innovacién social, entre otros.

A continuacién se dividira la produccién académica en cuatro
areas: marcos conceptuales sobre conocimiento y CTI; estudios sobre
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politica de CTI; estudios sobre comportamiento cientifico-tecnoldgico
y competitividad; y estudios varios.

2.1. MARCOS CONCEPTUALES SOBRE CONOCIMIENTO Y CTI

La politica cientifica y tecnolégica que aplican los paises se sustenta
en modelos sobre el rol del conocimiento en la generacién de valor y
en el crecimiento econémico. Alrededor de la década de 1950, regia
el modelo lineal de innovacién, que sefialaba que el conocimiento
cientifico era el punto de partida. Este conocimiento era posterior-
mente transferido a las empresas, sin explicitar claramente cémo se
realizaba esta transferencia, ni quiénes aplicaban el conocimiento en
la producciéon de productos y servicios nuevos. Este tipo de modelo
llevaba a prescribir politicas que privilegiaban el apoyo a la investigacion
cientifica, la creacién de institutos de investigacién, la formacion de
cientificos, entre otras.

En la actualidad, el modelo vigente es el de los sistemas de inno-
vacién tecnolégica, que destaca que la generacién de conocimiento y
su transformacion en productos y servicios novedosos se realizan de
manera interactiva entre los diferentes actores. Este modelo otorga
gran importancia a las empresas, ya que estas son responsables de la
generacion de valor. Por tanto, las politicas de CTI basadas en este
modelo ponen en relieve la promocién de innovaciones, la construc-
cién de organizaciones que sirvan de enlace entre aquellas que gene-
ran conocimiento (universidades, centros de investigaciéon, etc.) y las
empresas, como los centros de transferencia de tecnologia o de exten-
si6én industrial. Asimismo, impulsan el emprendimiento tecnolégico, la
provisién de capital de riesgo, de servicios de mejora de calidad, entre
otros. Cabe sefialar que esta centralidad de las empresas no implica
el descuido de las instituciones que generan conocimiento ni tampoco
de la formacién de recursos humanos altamente capacitados.

Otro modelo que también tiene adeptos es el de la Triple Hélice
de Etzkowitz. Este modelo destaca tanto las interacciones entre los
actores de la academia, el gobierno y el sector privado, como aquellas
en el interior de cada tipo de actor. Asi, por ejemplo, la colaboracion
entre las instituciones académicas tendra un efecto en la capitalizacion
de conocimiento de estos tipos de actores, del mismo modo que las
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alianzas estratégicas entre las empresas que participan de algun tipo
de consorcio. Por otro lado, resalta también la influencia de un tipo de
actor sobre otro. Por ejemplo, un incentivo dado en un instrumento de
apoyo a las empresas puede desencadenar la colaboracién de estas con
las universidades. Finalmente, el modelo también subraya las relaciones
trilaterales que se dan entre estos tipos de actores. Por ejemplo, en
paises mas desarrollados el logro de tecnologias méas avanzadas requiere
de la estrecha colaboracién entre estos actores, como ocurridé en los
programas Eureka de la Comunidad Europea.

Tales marcos conceptuales o su aplicacién en la definicién de las
politicas publicas practicamente no han sido objeto de anélisis en el
Peru. Es probable que ello se deba a que los contenidos de la CTI no
forman parte del curriculo académico de carreras de ciencias socia-
les (i.e. economia o sociologia) o de ingenierias. Los dos programas
de maestria sobre Gestiéon de la Ciencia, Tecnologia e Innovacion
inaugurados hace apenas un par de anos deben empezar a producir
proximamente estudios relacionados con los marcos conceptuales de
los modelos de innovacién, del conocimiento como factor de produc-
cion, de la capacidad de aprendizaje como fuente de generacion de
conocimiento, entre otros.

Dicho esto, se ha podido identificar unas cuantas publicaciones
que examinan los marcos conceptuales. Kuramoto (2007) revisa los
diferentes enfoques asociados al sistema de innovacién como concepto
que permite analizar la creacion, adaptacion, transformacién, difusion y
uso del conocimiento en una economia, regién o sector econémico (i.e.
sistemas nacionales, regionales y sectoriales de innovacién), e incluso
dentro del marco de tecnologias especificas (i.e. sistemas tecnolégicos).
También presenta las diferentes lineas de investigacion que se estan
trabajando a partir de este concepto, como los avances en el estudio de
las funciones de los sistemas de innovacion para identificar las fuentes
de efectividad de dichos sistemas, que luego ayudaran a comparar el
desempefio de diversos sistemas de innovacién. Asimismo, consigna los
avances alcanzados en la relaciéon de estos sistemas con los procesos
de aprendizaje, que son los que finalmente generan las capacidades
que permiten acumular conocimiento y su posterior aplicacién en la
generacion de nuevo conocimiento. El texto muestra la aplicacion del
concepto de sistema de innovacién al caso peruano. Para ello, hace
referencia al trabajo de Mullin Consulting (2003) —que realiza una
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caracterizacion del sistema de innovacion peruano— y de otros autores
que aplicaron el concepto a sectores especificos (Vega-Centeno 2003;
Moreno y Verastegui 2003; Kuramoto y Torero 2004).

Matos Reyes (2007) avanza la investigacion sobre las organizacio-
nes innovadoras y propone una metodologia para identificarlas. Para
ello, hace una revision bibliografica de las caracteristicas organizativas
que presentan estas entidades. Su estudio plantea tres niveles de ana-
lisis: la caracterizacién de las organizaciones innovadoras, la presencia
de individuos innovadores en estas v si la entidad experimenté algin
cambio organizativo para convertirse en innovadora.

Por su parte, Kuramoto (2010) revisa el marco conceptual de
los regimenes tecnolégicos (Pavitt 1984) para presentar una serie de
estudios que analizan experiencias exitosas de innovacibn empresarial
en distintos sectores econémicos en el Peru.

2.2. ESTUDIOS SOBRE POLITICA DE CTI

A partir de la década del 2000 se lleva adelante una serie de estudios
dirigida a identificar y evaluar la politica de CTI en el pais. Los prime-
ros son los trabajos de consultoria para preparar el FINCyT ya men-
cionado. Estos documentos analizaron las caracteristicas del sistema
de innovaciéon peruano (Mullin Consulting 2003; Sagasti 2003); los
factores de oferta del sistema, como las distintas capacidades cientificas
y tecnologicas en diferentes areas del conocimiento; y los factores de
demanda, como la del sector privado por financiamiento para proyectos
de innovacion.

Uno de los temas que despert6d gran interés tras la firma del tra-
tado de libre comercio (TLC) con Estados Unidos de Norteamérica fue
el de propiedad intelectual. Roca et al. (2007) evaluaron el impacto
econdémico e institucional que tendra la extensiéon de los derechos
de propiedad intelectual de las empresas estadounidenses cuando se
haga efectivo el tratado. Para los autores, las principales areas criticas
en las que se debiera tener cuidado al negociar son las referidas a la
biodiversidad y los bienes culturales, y la extensiéon de la proteccién
de datos de prueba en productos farmacéuticos y plaguicidas para la
agricultura. Asimismo, sefalaron el atraso del pais en la formulacién de
una politica para la promocién de patentes, marcas y signos distintivos.
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Posteriormente, Kuramoto (2008) plantea una agenda de inves-
tigacién para el Programa de Ciencia y Tecnologia en la que ocupan
un lugar central los estudios sobre los sistemas de innovaciéon en las
reas prioritarias definidas en el programa; los factores que definen
la conducta innovadora de las empresas; el rol de los centros genera-
dores de conocimiento para promover vinculaciones en el sistema de
innovacion; la descentralizacion en la politica de CTI; y la adecuacion
de la politica de CTI en los tratados de libre comercio.

Ante el interés politico creciente en los temas de CTI, y a pedido
del Primer Ministro de ese entonces, Sagasti (2008) elabora una serie de
propuestas de politicas para fortalecer el sistema de ciencia, tecnologia
e innovacion, entre ellas una propuesta de reorganizacién del sistema
de CTl y de financiamiento de sus actividades hasta 2012.

Entre los afios 2010 y 2011 se inician y publican varios diagnos-
ticos del sistema de CTI. Al respecto, Rendén (2010) revisa el sistema
de innovacion agrario y hace algunas recomendaciones para su forta-
lecimiento. En su tesis doctoral, Montoya (2010) pretende demostrar
que el arreglo institucional de los sistemas de CTI tiene una relacién
directa con los resultados en la solicitud de patentes. Su analisis lo lleva
a sefialar que es necesario crear un Ministerio de Ciencia y Tecnologia
en el Per(, asi como promover la Ley del Investigador para impulsar
el nimero de solicitudes de patentes por parte de los peruanos.

Por otro lado, la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo
Econémico - OCDE (2011) y la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre Comercio y Desarrollo - UNCTAD (2011) acometen sendos
diagnésticos del sistema de innovaciéon peruano. Como insumos para
el primer informe, Diaz y Kuramoto (2010) caracterizan el crecimiento
experimentado por el pais y analizan el perfil organizativo del sistema
de innovacién peruano, su gobernanza, las vinculaciones entre los dife-
rentes actores que forman parte del sistema. Asimismo, examinan los
principales instrumentos de politica publica y los recursos disponibles
para realizar las diferentes actividades de CTI.

El reporte de la Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo
Econémico (2011) brinda recomendaciones para el fortalecimiento
institucional del sistema de CTI. Plantea tres opciones de estructura
organizativa y sugiere una reforma legal y regulatoria que permita
una mejor canalizacién de recursos para el financiamiento de estas
actividades, asi como una reforma tributaria que posibilite la deducciéon
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de la inversién en [&D por parte de las empresas. Asimismo, propone
mejoras en el sistema de educacién superior, de los institutos publicos
de investigacion, para la promocién de la innovacién en el sector
privado y para el fortalecimiento de los agentes intermediarios entre
los agentes generadores de conocimiento y los usuarios de este. El
informe de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio
y Desarrollo (2011) también recomienda una reforma institucional,
pero mas bien basada en un consejo multisectorial encargado de la
definicion de politicas y de una agencia de innovacion responsable del
financiamiento y ejecucion de los programas de CTI. Asimismo, plan-
tea mejorar el nivel de los recursos humanos, promover la innovacién
en el sector privado y mejorar los sistemas de propiedad intelectual
y calidad. Adicionalmente, recomienda centrar la politica de CTI en
algunos sectores prioritarios y mejorar en general la gestion de los
programas y politicas de CTI.

Villaran (2010) también elabora un diagnostico del crecimiento
econdmico del pais y lo enfrenta con el poco interés que tiene la CTI
en la agenda politica, a pesar de ser la base del crecimiento y la compe-
titividad. El autor propone una agenda entre cuyos puntos destacan la
necesidad de generar una “masa critica” de investigadores en distintas
areas (biotecnologia, tecnologias de la comunicacion y la informacion,
nanotecnologia, ciencias de los materiales y energias renovables, etc.),
aumentar el financiamiento para las actividades de CTIl y el uso de
incentivos econémicos para promover la investigacién en la academia
y la innovacién en las empresas.

Con una visibn méas amplia, Sagasti (2011) examina la politica de
CTI en América Latina. Partiendo de un marco conceptual que integra
los temas de ciencia, tecnologia y desarrollo, analiza las principales
lineas de pensamiento que han guiado las politicas en los diferentes
paises de la region. Asimismo, presenta un balance de estas lineas
a inicios del siglo XXI y propone una agenda para la renovacién de
estrategias y politicas de los paises de la region.

Prosiguiendo con el estudio de temas mas especificos de la politica
de CTI, Bazan y Romero (2011) estiman la inversiéon publica realizada
en CTI durante 2010. Basados en informacion disponible del Sistema
Integrado de Informacion Financiera (SIAF) del MEF y en entrevistas a
representantes de universidades publicas e institutos de investigacion,
logran establecer los indicadores de inversion en investigacion y
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desarrollo? y en actividades de ciencia y tecnologia,® cuyas Gltimas
cifras databan del afio 2004.

Una serie de documentos de consultoria elaborados con apoyo del
BID estudiaron aspectos concretos del sistema de innovacién peruano y
de los instrumentos de la politica de CTI. Uno de ellos es la evaluacién
de medio término del programa FINCyT, que caracteriz6 el tipo de
innovacién que se esta desarrollando con el financiamiento que dicho
programa otorga a las empresas (Rivas 2010). Otro es la evaluacién del
sisterna de institutos publicos de investigacion, que lo califica como débil
en la investigacion industrial (Advansis 2011), aunque considera que
estos institutos han cumplido un rol importante como centros técnicos
de conocimiento. El principal reto que estos enfrentan es la falta de
financiamiento y de coordinacién y direcciéon estratégica. Para lo Gltimo,
recomienda el establecimiento de comités ejecutivos, consejos y comités
de direccién cientifica con mayor participacion de los ministerios de
los cuales dependen y de otros sectores interesados en su labor. Por
su parte, la evaluacién del sistema nacional de calidad concluyé que
su institucionalidad es débil y que sus distintos ambitos —como los de
normalizacién técnica, metrologia, acreditacién, reglamentacion téc-
nica o evaluacién de la conformidad— estan desarticulados. Asimismo,
el sistema adolece de escasez de recursos humanos capacitados, de
medios técnicos y financieros comparados con sus organismos pares
a nivel internacional (AENOR 2011).

También dentro del campo de la consultoria, otros documentos
examinan la pertinencia de los instrumentos de politica de CTI. Por
ejemplo, Kuramoto (2011b) obtuvo informacion referencial para eva-
luar la demanda de los distintos instrumentos de politica de CTI como
los subsidios para proyectos de innovaciébn en empresas, proyectos de

2 Segln el Manual de Frascati, “la investigacion y desarrollo experimental compren-
den el trabajo creativo llevado a cabo de forma sistematica para incrementar el
volumen de conocimientos, incluido el conocimiento del hombre, la cultura y la
sociedad, vy el uso de esos conocimientos para crear nuevas aplicaciones” (Orga-
nizaciéon para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico 2002: 30).

3 De acuerdo con el Manual de Frascati, otras actividades vinculadas con la I+D son
aquellas relacionadas con la ensefianza y formacién; con los servicios de informa-
cién cientifica y técnica; con las actividades de innovacién; y con la administracion y
actividades de apoyo (Organizacién para la Cooperaciéon y el Desarrollo Econémico

2002: 30).
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investigacion de universidades, proyectos para el apoyo de emprendi-
mientos tecnoldgicos, entre otros. Sierra (2010) hace algo similar para
el caso de los servicios de extensiéon industrial y estima un presupuesto
minimo con el cual deberian contar los Centros de Innovaciéon Tecno-
légica (CITE) para prestar servicios adecuados.

Finalmente, a pesar de que la mayoria de estudios sobre politica
de CTI resaltan el deplorable estado de la educaciéon superior en el
pais, la investigacion realizada para vincularla a este sector es escasa.
Los estudios que se mencionan a continuacién fueron seleccionados
porque presentan algun tipo de reflexién, aunque indirecta, sobre la
politica de CTI.

Piscoya (2006) propone una metodologia para elaborar un ranking
de las universidades peruanas basada en dieciocho indicadores utilizados
internacionalmente y adaptados a la realidad peruana. De acuerdo con
este ranking, la casa de estudios en mejor posicion es la Universidad
Nacional Mayor de San Marcos, seguida de las universidades Catdlica,
Cayetano Heredia, La Molina y del Altiplano. Cuando se compara este
ranking con el de América Latina, elaborado por SClmago en 2011,
la universidad en mejor posicion fue la Cayetano Heredia, ubicada en
el puesto 95, seguida por la Universidad San Marcos en el 138 y la
Catolica en el 174. La situacién es atin peor a nivel mundial: Cayetano
Heredia figura en el puesto 2.414.

La adecuacion entre la oferta y demanda de la educacién superior
peruana también ha sido materia de andlisis. Al respecto, Piscoya
(2008) identifico las carreras mas demandadas por los postulantes y por
las empresas, y encuentra que hay algiin grado de coincidencia entre
ambas demandas. Si se consideran las diez primeras carreras demandas,
cinco de ellas coinciden entre los postulantes y las empresas. Al tomar
en cuenta las veinte primeras carreras, la coincidencia es de dieciséis.
Posteriormente, sobre la base de los datos de Piscoya, el Instituto
Peruano de Accién Empresarial (2010) descubre que los niveles de
correlacion entre las carreras demandadas por los postulantes y por las
empresas aumentan si es que aquellas se agrupan de acuerdo con las
ramas de ciencias o letras a las que pertenecen. El documento sefiala
que existiria potencial para hacer coincidir las prioridades profesionales
de las empresas con la oferta de carreras.

Diaz (2008) también explora la oferta de carreras de las universida-
des y la demanda de estas de parte de los postulantes en las tltimas dos
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décadas. Segun el autor, ha aumentado la participacion de los postulantes
e ingresantes a las universidades privadas, asi como el niimero de pos-
tulantes e ingresantes mujeres. Al igual que Piscoya (2008), encuentra
que la oferta universitaria se concentra en carreras profesionales de
Ciencias Administrativas y Contables, Derecho, Ciencias Sociales y Medi-
cina Humana. Adicionalmente, Diaz (2008) examina la evolucion de la
demanda de la educacién superior no universitaria, encontrando que la
matricula en formacién tecnolégica en instituciones privadas ha aumen-
tado, mientras que la matricula en formacion pedagoégica en general se
ha estancado, lo que puede estar evidenciando un aumento de demanda
por personal técnico calificado de parte de las empresas.

Con respecto a la educacioén superior no universitaria, Jaramillo,
Valdivia y Valenzuela (2007) analizan las politicas de capacitacion en el
pais. Concluyen que no hay una politica coherente y que los ministerios
de Educacién y de Trabajo y Promocion Social tienen visiones diferentes
sobre el tema. Asimismo, sefialan que la cooperacion internacional ha
sido crucial en promover una reforma hacia una capacitacion basada
en el desarrollo de habilidades ya que mediante su financiamiento
se establecieron politicas piloto, las cuales no han sido plenamente
implementadas. Por su parte, el Consejo Nacional de Educacién ha
propuesto articular toda la educacién superior para un aprendizaje
modular y fluido que permita alcanzar niveles de educacion més avan-
zados, sin importar la modalidad de estudios que se elija en un inicio
(Consejo Nacional de Educacién 2010).

2.3. ESTUDIOS SOBRE COMPETITIVIDAD Y COMPORTAMIENTO
CIENTIFICO-TECNOLOGICO SECTORIAL

Otro tema que ha ingresado con fuerza en la agenda publica ha sido
el de la competitividad. Inicialmente estuvo vinculado a reformas ins-
titucionales méas que a asuntos de CTI. De hecho, el seguimiento del
indice de competitividad del World Economic Forum es publicitado
ampliamente por el gobierno y la prensa. Sin embargo, en los Gltimos
anos se viene recalcando la importancia de la innovaciéon para mejorar
la competitividad y poniendo mas atencién en el pilar de innovacién
dentro del indice de competitividad, en el que el Pera sigue estando
rezagado.
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Los estudios de competitividad se han centrado en las nuevas for-
mas de organizacion industrial, como los clusters y cadenas productivas
que se empezaron a promocionar en el pais a raiz de los proyectos de
desarrollo ejecutados por distintas agencias bilaterales y multilaterales.
A pesar de que muchos de estos proyectos fueron disefiados con una
vision de “alivio a la pobreza”, el objetivo de llevar la produccion rural
a mercados sofisticados nacionales e internacionales implicé una fuerte
difusion de las buenas précticas, la elevacién de los niveles de calidad,
el uso de estandares técnicos y los requerimientos de certificacion
internacional. Todo ello significo la preparacion de paquetes tecnold-
gicos y de capacitacion técnica de los productores. El éxito de varios
de estos proyectos llevé a la sistematizacion de experiencias que han
dado lugar a estudios sobre los factores de éxito en clusters y cadenas
seleccionadas, encontrandose que el tema de la innovacién era crucial.

Sin embargo, los estudios elaborados sobre clusters en el Pert
indican que la mayoria de estos, especialmente aquellos que involucran
procesos productivos sencillos, no pueden ser considerados como tales
v que en el mejor de los casos se cuenta con cadenas productivas en
proceso de consolidacién. La innovacion constante, que dentro del
enfoque de Porter (1990) es el factor fundamental para la creacion de
competitividad, practicamente no existe, condenando a estos clusters
incipientes a un nivel de subsistencia.

A inicios de la década del 2000, Kuramoto (2001ay 2001b) llevé
adelante dos estudios sobre el establecimiento de clusters en torno a
las explotaciones mineras. En el primero, al analizar el impacto de una
operacion minera de gran escala, encuentra dificultades para establecer
relaciones productivas entre esta operacion y los proveedores locales
debido al bajo nivel de capacidades tecnolégicas de los ultimos. Sefiala
que los proveedores nacionales que lograron integrarse mejor fueron
aquellos que ya tenian una larga experiencia de operacién y que fueron
capaces de adquirir tecnologias modernas por medio de licencias. El
estudio concluye que faltan politicas publicas que promuevan el mejora-
miento de las capacidades productivas y tecnolégicas de los proveedores
locales y nacionales, y que faciliten informacién de mercado sobre las
necesidades de este tipo de operaciones. El segundo estudio se ocupa
de una relacién maés cercana entre una empresa de pequefia mineria
y sus proveedores locales para lograr la adaptacion de una tecnologia
de procesamiento minero que permitiese a esta empresa tratar mineral
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que hasta ese momento se consideraba de desecho. Lo resaltante del
caso es la estrecha colaboracion entre la empresa, un centro de entre-
namiento industrial que proveyé6 servicios de laboratorio y experimen-
tacibn y una empresa proveedora de equipos que disefi6é la planta de
tratamiento usando tecnologia que no habia sido aplicada antes en el
pais. Asimismo, analiza las capacidades productivas y tecnolégicas de
los colaboradores de este proyecto y las posibilidades de transferencia
tecnolégica entre ellos.

Maés adelante, Kuramoto y Torero (2004) examinan las politicas
de investigacion y desarrollo e innovacion en el Peri por sus efectos
en los resultados de las empresas. El trabajo fue complementado con
dos estudios de caso en el sector minero y agricola que dieron luces
sobre el proceso de innovacién y adopcion de tecnologias; del marco
institucional, legal y regulatorio; y los tipos de incentivos que inducen
a las empresas a invertir méas intensamente en I&D vy, por tanto, a
innovar.

Posteriormente, Proexpansion (2009) identifica las necesidades
de innovacién tecnolégica en las medianas y pequefias empresas de
la cadena de madera y muebles. El estudio destaca la existencia de
una importante brecha tecnolégica en la cadena forestal, tanto en el
segmento de la explotacion forestal como de la transformacién de la
madera en bienes utilitarios; asi como la falta de acceso a tecnologia
adecuada para las empresas v la insuficiencia de programas de capa-
citaciéon para la cadena.

Por otro lado, varias tesis de maestria de estudiantes de la
Universidad ESAN evalGian las aglomeraciones bajo un enfoque de
cluster y proponen modelos de desarrollo para estas. Barron et al.
(2008) estudian el cluster de la trucha en Puno y encuentran una
deficiente articulacién entre sus actores, un bajo grado de asociatividad
de los productores, poca estandarizacién del producto, procesos
productivos ineficientes, limitada escala de produccién y bajo nivel de
tecnificacién. Matute, Holgado y Vasquez (2009) analizan el cluster
alpaquero en Puno. Segln los autores, a pesar de la aglomeracién
geogréfica de criadores de alpaca, no se ha desarrollado un cluster ni
una cadena de produccion claramente articulada. Asimismo, sefialan la
falta de entendimiento de estos conceptos por parte de los productores
y del gobierno regional, especialmente la escasa comprension de la
importancia del desarrollo del capital humano para el crecimiento
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estratégico de la regién. La politica de desarrollo de este sector se
decide en funcién de consideraciones politicas y en un ambiente de
alta debilidad institucional. Asimismo, Galarreta et al. (2009), Gonzélez
et al. (2009), Aray et al. (2009) y Arce et al. (2011) estudian las
posibilidades de desarrollo de clusters en los sectores turismo, software,
helicultura (crianza de caracoles) y agroexportador.

Mayorga y Garcia (2010) se encargan de examinar cuatro empre-
sas innovadoras peruanas (Bembos, Café Altomayo, Kola Real y Mega
Plaza Mall) en funcion del tipo de innovacion, sea sostenible o disrup-
tiva, que ofrecen al mercado; la forma en que dichas innovaciones se
posicionan en el mercado (modelo S de Richard Foster) y a las fuentes
de innovacion (segin el modelo de Drucker).

Ese ario, el Consorcio de Investigacién Econémica y Social v el
FINCyT (2010) publican un libro sobre experiencias exitosas de innova-
cion en diferentes sectores econémicos: la adopcion de tecnologias en
el marco del proyecto Sierra Productiva en el Cusco (Martinez, Rodri-
guez y Almeida 2010); la innovacién de procesos en empresas textiles
(Ormachea, Quispe y Falconi 2010); la relacién entre la modernizacion
de plantas del sector textil y confecciones y la ampliacion del mix de
productos para la exportacién (Morén y Serra 2010); la acumulacion de
competencias y el comportamiento tecnolbgico en empresas del sector
TIC (Rosas y Gonzélez 2010); y la caracterizacién de la innovacién en
el sector agroindustrial de exportaciéon (Huarachi et al. 2010).

El programa INCAGRO, cuyo objetivo fue mejorar la competitividad
del agro peruano mediante la incorporacién de conocimiento tecnolé-
gico en sus procesos de produccion, publicé varios estudios reportando
sus experiencias. Una de esas publicaciones dio a conocer los resultados
de la evaluacién de impacto del proyecto, que en lineas generales fue
exitoso. Sin embargo, destacé la importancia de la complementarie-
dad de las innovaciones adoptadas con aspectos contextuales como la
mejora de infraestructura agricola; asimismo, sefial6é que los impactos
de tales innovaciones fueron diferenciados de acuerdo con el nivel de
capacidades (escolaridad, experiencia, nivel de capitalizacién, etc.) de
los productores beneficiarios (Dias, Salles-Filho y Alonso 2010).

Otra publicacioén relacionada con los sistemas de extension agricola
promovidos por el proyecto indicé que estos servicios se vuelven
cruciales dentro de los sistemas de innovaciéon que funcionan en las
distintas cadenas como mecanismo de transferencia y difusion de
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tecnologia. Asimismo, al transferir la tecnologia se abre la posibilidad
de generar nuevas oportunidades de negocios para los agricultores
(Wiener 2010).

Fano, Ordinola y Velasco (2011) analizan las experiencias de inno-
vacién surgidas en el proyecto T’ikapapa, que logrd introducir en el
mercado nacional diferentes productos elaborados con papas nativas e
inici6 también su comercializacién. Para ello, utilizaron un marco con-
ceptual de sistemas de innovacién ya que dichas innovaciones involu-
craron a varios actores, entre los cuales se encontraban los productores
andinos, los comercializadores y supermercados, un centro de investi-
gacion, usuarios finales (chefs) y las agencias de desarrollo. Asimismo,
examinaron de manera diferenciada los distintos tipos de innovacion
que fue necesario desarrollar para lanzar estos nuevos productos al
mercado (innovaciones institucionales, tecnoldgicas y comerciales).

Finalmente, tras la severa critica sufrida por el Consenso de Wash-
ington, se ha empezado a re-evaluar la conveniencia de establecer
politicas de desarrollo productivo. Apoyado en el marco conceptual
sobre espacios productivos propuesto por Hausmann y Klinger (2006
v 2007), el Viceministerio de MYPE e Industria public6 un documento
con los lineamientos de la politica de desarrollo productivo en el Perti
(Viceministerio de MYPE e Industria 2011). Alli se sefiala que el obje-
tivo de esta politica es la diversificacion del mix de productos que se
elaboran en el pais. En este marco, los productos se comportan como
paquetes de conocimiento, y la ampliacién de estos paquetes per-
mite la sostenibilidad del crecimiento econémico. Este enfoque implica
mucho maés que la incorporacién de nuevas tecnologias, v se centra
en la multiplicidad de conocimiento Util incorporado en la economia.
Sus recomendaciones se basan en dos ejes: la re-potenciacion de las
actividades econdémicas existentes mediante la provision de insumos
publicos para elevar la productividad v la calidad, asi como aumentar
las posibilidades de que surjan actividades nuevas y cercanas a las ya
existentes; y la apuesta estratégica para promover actividades nuevas
alejadas del actual patrén de especializacion.

2.4. ESTUDIOS VARIOS

En la dltima década se han producido diversos estudios relacionados con
el tema de la CTI, aunque no necesariamente en el &mbito productivo
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sino en campos como la pedagogia o el impacto de tecnologias en
poblaciones de menores ingresos o en mercados o sectores especifi-
cos. Asimismo, otros estudios han tocado temas relacionados con las
actividades de investigacion académica.

Bello (2000) hace una presentacién de los diversos campos en los
que se puede hacer innovaciones dentro de la educacion universitaria y
los diferentes tipos de innovacién que se pueden dar. También sefiala las
estrategias para promover las innovaciones en el ambito universitario y
las causas que pueden hacer que las innovaciones fracasen. Finalmente,
menciona algunas innovaciones producidas en distintas universidades
peruanas y evalla sus resultados.

Por su parte, Venero (2001) examina las tecnologias crediticias
utilizadas en el mercado de microcréditos (procedimientos que se reali-
zan para dar paso a una transaccion crediticia). La eficiencia de dichas
tecnologias se mide en funcién de la tasa de recuperacién del crédito
que posibilite al prestamista la sostenibilidad de su actividad, y de los
costos operativos que le permitan obtener rentabilidad. El estudio con-
cluye que los prestamistas informales son los que mejor adectian sus
tecnologias a los diferentes grupos de clientes que atienden y que tienen
distintas formas de seleccionar, monitorear y recuperar sus créditos.

Trinidad (2001) evalta si la mayor disponibilidad de las TIC con-
tribuye a la aplicacion eficiente del modelo de educacion a distancia
en las zonas rurales. Este modelo se puso en practica en el marco del
proyecto EDIST (Educacion a Distancia) en varias zonas rurales del pafs.
La autora concluye que el proyecto se aplicod con las herramientas que
apoyan la educacién a distancia, pero que en realidad sus caracteristicas
eran de educaciéon presencial; asimismo, que los actores del proceso
educativo no fueron preparados para este tipo de modalidad educativa,
hecho que dificulté la ejecucion del proyecto.

Hacia finales de la década del 2000, Beuermann y Paredes (2008)
estudian el impacto en los ingresos de los hogares del Fondo de
Inversion en Telecomunicaciones (FITEL), que facilit6 la instalacion de
teléfonos publicos en mas de 6.500 centros poblados rurales del pais.
De acuerdo con la evaluacion, los pobladores utilizaron el teléfono
para realizar transacciones comerciales, logrando elevar los precios
recibidos por sus productos y reducir los costos. El aumento de los
ingresos de los hogares redujo tanto la probabilidad como la tasa de
trabajo infantil.
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Finalmente, dos estudios tratan temas relacionados con la inves-
tigacion cientifica. Por un lado, Garfias (2008) analiza los recursos
provenientes del canon que son transferidos a las universidades de
las regiones productoras del recurso. Concluye que la investigacion
académica no solo depende de la disponibilidad de financiamiento,
sino que también es importante contar con capacidades académicas,
con una gobernabilidad institucional adecuada y con una politica de
investigacion en las universidades. Sin embargo, sefiala que la ejecucion
de estos recursos ha ido avanzando en el tiempo. El autor recomienda
mejorar las capacidades de investigacion y el planteamiento de politicas
nacionales de investigaciéon para el sistema universitario nacional. Por
otro lado, Maletta (2009) elabora un tratado sobre la produccion cien-
tifica, especialmente en el campo de las ciencias sociales. Su trabajo
analiza los procesos de investigacidn, argumentaciéon y comunicaciéon
cientifica.

3. AGENDA DE INVESTIGACION

Esta seccién presenta una agenda de investigacién sobre el tema de
CTI que puede brindar informacién y conocimiento sobre cinco areas
de politica en las que es necesario actuar para mejorar la eficacia del
sistema de innovaciéon peruano:4

e Arreglo institucional, gobernanza y eficacia del sistema de
innovacién

e Recursos para la ejecuciéon de actividades de CTI

e  Capital humano para la investigacion e innovacion

¢ Difusiéon y transferencia de tecnologia

e  Actividad innovadora de las empresas

4 Estas cinco areas guardan correspondencia con los pilares priorizados por Diaz y
Kuramoto (2011). Se han fusionado los pilares de Financiamiento y de Dotacion
de infraestructura en el de Recursos para la ejecuciéon de actividades de CTI.
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3.1. ARREGLO INSTITUCIONAL, GOBERNANZA Y EFICACIA DEL
SISTEMA DE INNOVACION

La debilidad del sistema de innovacién peruano impone la necesidad
de conocer con mayor profundidad la conducta y los roles de sus
actores, asi como los incentivos a los que responden. Un tema que
se encuentra en discusiéon en este momento, y que aparentemente no
sera solucionado en el corto plazo, es el del arreglo institucional del
sistema. Por tanto, es necesario contar con estudios que den luces
sobre las formas organizativas que permitan una mejor coordinacion
del sistema como un todo.

En segundo lugar, se requieren estudios que analicen y eventual-
mente evalien los instrumentos de politica de CTI. La aplicacién de
estos instrumentos es reciente, por lo que hay mucho espacio para
mejorar. Asimismo, es necesario sistematizar las experiencias para
poder extraer lecciones, corregir las fallas y luego promover su repli-
cacioén en el &mbito regional.

En tercer lugar, no se sabe mucho sobre los sistemas regionales
de innovacion. El dinamismo productivo y econdémico de las regiones
del pais esté4 generando cambios en los roles que estan ejerciendo los
gobiernos locales, las universidades y las asociaciones de productores
y gremiales.

Finalmente, respecto a los clusters y/o cadenas productivas,
son necesarios mas estudios sobre la experiencia de los proyectos
de cooperaciéon internacional. Proyectos como el de Alivio a la
Pobreza de la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo
Internacional - USAID (PRA-USAID), el Programa de Apoyo a la
Micro y Pequefia Empresa en el Perad (APOMIPE) financiado por la
Cooperacién Suiza, y el Programa Articulando MyPer( financiado
por el Fondo Multilateral de Inversiones — BID (FOMIN-BID), entre
otros, han logrado desarrollar exitosamente cadenas productivas
territoriales que se han convertido en embriones para la formacion
de clusters. Muchas de estas experiencias han generado capacidades
productivas para satisfacer los mercados internacionales, basadas en
una intensa transferencia de tecnologia hacia los productores locales.
Como se sefal6 en la presentacion de los resultados del Programa
Articulando MyPert, el desarrollo de los proyectos ha requerido de
distintos tipos de innovacién: comercial (en la medida en que se han
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definido productos nuevos o significativamente mejorados y se han
identificado nuevos mercados); tecnologica (dado que los proyectos
han implicado asistencia técnica para los productores y una masiva
transferencia tecnolodgica); organizativa (ya que todos los proyectos
han requerido que los productores se agrupen en asociaciones u
otras formas organizativas para facilitar la articulacion), e institucional
(debido a que se han definido nuevas formas de gobernanza que
facilitan la accion del gobierno en sus distintos niveles y promueven
esquemas de participacién publica-privada). Es necesario analizar el rol
de estas innovaciones en el desarrollo y consolidacion de las distintas
formas de articulacion productiva territorial.

3.2. RECURSOS PARA LA EJECUCION DE ACTIVIDADES DE CTI

El tema de los recursos para la ejecucion de actividades de CTI no
se reduce solo al financiamiento. Al respecto, el trabajo de Garfias
(2008) puso en evidencia que la falta de capacidades ocupa un lugar
importante.

En el Pert se ignora cuénto dinero se destina a financiar estas
actividades y tampoco se cuenta con herramientas que permitan hacer
su seguimiento. Una revisiéon de las metodologias empleadas para tales
propositos en otros paises de la regiéon podria ser de mucha utilidad,
especialmente cuando la Ginica herramienta con la que se cuenta es el
SIAF, que no es adecuado para estos fines.

Por otro lado, es necesario actualizar los diagnosticos sobre las
capacidades de investigacién existentes en diferentes areas de interés
para el pais (niimero de investigadores, estado de los laboratorios en las
universidades, produccion cientifica lograda, entre otros temas). Los dos
censos universitarios realizados por la Asamblea Nacional de Rectores
en 1996 y 2010 no han sido utilizados como material para trabajos
de investigacion, y solo se han producido textos con las tablas que se
derivan de ellos. La informacién recogida sobre estos dos puntos en
el tiempo permitiria describir la evolucion registrada por las diferentes
variables, la que podria ser enriquecida con otras fuentes de datos. Esto
permitiria cruzar informacion sobre diferentes caracteristicas de las
entidades universitarias como, por ejemplo, sus variables de resultado
si es que se utiliza el ranking de universidades.
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3.3. CAPITAL HUMANO PARA LA INVESTIGACION E INNOVACION

En primer lugar, se ha investigado poco sobre las universidades. Se
sabe que el sistema universitario requiere de una reforma, pero no se
tiene claro qué incentivos deben plantearse para que estas instituciones
mejoren su rol como formadoras de capacidades, al mismo tiempo que
realicen actividades de investigacion académica y de agentes promoto-
res de desarrollo econémico, como plantea el modelo de Triple Hélice
(Etzkowitz y Leydesdorff 2000).

En segundo lugar, regularmente se realiza el Censo Universitario
que recoge informacion sobre los alumnos de pregrado y posgrado,
los docentes, el personal administrativo y los campus y sedes univer-
sitarios. Esta informacién ain no ha sido utilizada para hacer una
caracterizacion de las universidades, ni tampoco se ha cruzado con
otras fuentes de datos como el ranking universitario establecido por la
Asamblea Nacional de Rectores, que contiene datos sobre selectividad
de acceso a la universidad, carga docente, producciéon de graduados
y titulados, gravitacion del posgrado sobre el curriculo y la matricula,
calificaciones académicas de los docentes, publicaciones académicas
e investigacion.

En tercer lugar, se requiere hacer estudios acerca de los factores
que determinan que algunas universidades sobresalgan por su capacidad
de investigaciéon. Estudios que iluminen sobre los incentivos usados para
promover la investigacién entre los docentes, sobre la politica de inves-
tigacion y publicacion de las universidades y sobre el fortalecimiento
de sus capacidades, cuyos insumos servirdn de guia para la reforma
universitaria.

En cuarto lugar, la adecuacion de los recursos humanos que for-
man las universidades a las necesidades de las empresas es un tema
crucial para la innovacién. Sabemos del divorcio entre lo que ofrecen
las universidades y lo que requieren las empresas, no solo en materia de
profesiones sino también en capacidades. Seria sumamente interesante
saber cudl es el desajuste en las capacidades de las distintas ramas de
la ingenieria, porque en estas profesionales descansan las capacidades
de innovacién de una empresa.

En quinto lugar, un tema de la agenda de investigacién que ha sido
olvidado es el de la educacién superior no universitaria. Las profesiones
técnicas son poco apreciadas por los graduados de secundaria, pero
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son las que registran una demanda insatisfecha. No se tiene idea del
estado de los institutos superiores de educacién técnica, del destino de
sus egresados (ocupabilidad, nivel de ingresos, etc.), sobre la posibilidad
de replicar los ejemplos exitosos de SENATI, TECSUP y SENCICO, de
los perfiles de sus egresados, entre otros. Asimismo, seria interesante
evaluar los distintos modelos de reforma de la educacion superior y de
capacitacion técnica que han sido financiados por los organismos de
cooperacién técnica.

3.4. DIFUSION Y TRANSFERENCIA DE TECNOLOGIA

En un pais que se encuentra atrasado en sus capacidades de inves-
tigaciéon y de innovacion como el Per, es crucial identificar como
se difunden y transfieren las tecnologias que ya estan disponibles en
el mundo y que pueden generar grandes cambios en la dinamica de
distintos sectores econémicos. Por ejemplo, hay una larga tradicion
de estudios de difusién tecnolégica usando los modelos epidémicos en
la agricultura estadounidense (Griliches 1960; David 1966); se podria
intentar algo similar para analizar como se han difundido los cultivos
orgéanicos en la agricultura peruana.

Por otro lado, muchas de las experiencias exitosas de difusion de
tecnologias en el agro peruano han dependido de la creacién de un
“paquete tecnolégico” adecuado. Sin embargo, se sabe poco sobre la
construccién de dichos paquetes tecnolégicos y sobre su entrega a los
beneficiarios o su comercializacion.

Tampoco se tiene mayor conocimiento sobre la transferencia de
tecnologia, entendida como la transferencia de conocimiento gene-
rado a partir de la investigacién académica hacia los usuarios que la
transformaran en productos y servicios novedosos. Ha habido mucha
investigacion académica en el campo de los productos nativos con
propiedades nutritivas y medicinales, asi como algunas experiencias
de comercializacién de productos nutracéuticos como la maca y ufia
de gato, pero apenas se sabe de este transito entre el conocimiento
desde la universidad hacia la empresa.

Finalmente, un tema que no ha sido analizado pero que ha estado
presente en cada experiencia de desarrollo de clusters y/o cadenas
productivas es el de las normas y estandares técnicos. No existe cadena
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productiva, que haya logrado ingresar a mercados internacionales en
la que sus productores no hayan tenido que adoptar practicas produc-
tivas acordes con diferentes certificaciones internacionales. El uso de
tales estandares representa un poderoso instrumento para conseguir
la gobernanza de la cadena vy de los clusters; asimismo, es sabido que
disminuye los costos de transacciéon entre los agentes de las cadenas
y de los clusters. Si se quiere replicar masivamente las experiencias
exitosas, es necesario identificar el rol de los estandares y cuéles son
las modalidades de transferencia entre los distintos agentes.

3.5. ACTIVIDAD INNOVADORA DE LAS EMPRESAS

Una de las méas graves carencias en el campo de la CTI es el escaso
conocimiento de la conducta innovadora de las empresas peruanas. Parte
de esta situacion se deriva de la falta de una encuesta de innovacién.
Afortunadamente, esta encuesta se esté realizando actualmente y pronto
se podra contar con la informacién necesaria para identificar qué tipo
de innovaciones hacen las empresas, qué actividades de innovacién son
las més frecuentes, cuales son las motivaciones para innovar, cuales
son los principales obstaculos que enfrentan las empresas, entre otros.
Adicionalmente, el cruce de la informacién de dicha encuesta con la de
otras como la Encuesta Econémica Anual o la de Empleo podra brindar
luces sobre, por ejemplo, el efecto de la innovacion en los resultados
de las empresas (aumento de las ventas, exportaciones y productividad
total de los factores) y sobre las variables de empleo.

Por otro lado, es importante seguir dando cuenta de las expe-
riencias exitosas y los fracasos en materia de innovacién empresarial.
Solo asi sera posible caracterizar los distintos procesos de innovacion
que experimentan las empresas de acuerdo con el tipo de industria en
donde se da la innovacién, el tipo de empresa; asi como identificar los
factores que facilitan o dificultan tales procesos.

También, en el Perti es poco lo que se sabe acerca de la capaci-
dad de absorcién de las empresas. Esta capacidad es la que permite
identificar, captar y asimilar conocimiento externo a las empresas; y
es un recurso importante en la construccién de capacidades tecnolégi-
cas, que luego son las responsables de la capacidad de innovacién en
las empresas. La obtencion de estas capacidades implica un esfuerzo
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constante de las empresas tanto en tiempo como en recursos técnicos
vy financieros. Experiencias exitosas como las de Bembos y Kola Real
son ejemplos a imitar. Detras de cada una ha habido mucho esfuerzo
por identificar procesos seguidos por las empresas originales para luego
adaptarlos a la idiosincrasia y el mercado nacional y, finalmente, gene-
rar productos y servicios nuevos o por lo menos diferenciados.
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CAPITULO 8
Salud

Janice Seinfeld y Vilma Montanez
Centro de Investigacién de la Universidad del Pacifico

INTRODUCCION

La relevancia de la investigacién en salud publica es indiscutible, pues
no solo nutre el debate sobre la politica sanitaria sino sobre las politicas
publicas mas eficientes para el logro de los objetivos sectoriales, tanto
desde una perspectiva epidemioldgica como econémica. La aplicacion
de los resultados de las investigaciones —producto del analisis v la
evaluacién de los proyectos y programas relacionados con la politica
sanitaria, y del estudio de la evidencia nacional e internacional— con-
tribuye a mejorar las intervenciones publicas y deberia servir también
para rectificar las politicas vigentes a fin de lograr mayores y mejores
resultados sanitarios.

Al respecto, el gobierno peruano, por intermedio del Instituto
Nacional de Salud (INS), sefiala que la investigacion de calidad, nove-
dosa y oportuna es importante para encontrar soluciones a los distintos
problemas del sector, afrontar amenazas para la seguridad humana,
aliviar la pobreza, acelerar el desarrollo social y alcanzar los Objetivos
de Desarrollo del Milenio relacionados con la salud de la poblacién. En
este contexto, el proceso consensuado del Ministerio de Salud (MINSA)
y el INS —iniciado con el establecimiento de las prioridades de investi-
gacion en el sector Salud tanto a nivel nacional como regional— es un
primer paso firme hacia la integracién y la posible interrelaciéon entre la
investigacion y el desarrollo y la implementacién de la politica publica.

Adicionalmente, muchas instituciones nacionales e internacionales
—incluidos el sector privado, las instituciones publicas, las organizaciones
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no gubernamentales, los organismos multinacionales y las universidades—
realizan investigacién imparcial y de calidad, la que debe ser considerada
en el andlisis de politica.

Este capitulo presenta un breve balance de los estudios relevantes
para el sector Salud desarrollados entre 2007 y 2011, los que han
sido agrupados segun los ejes fundamentales del sector: enfermedades
prioritarias, rectoria y regulacion, financiamiento, oferta de servicios,
aseguramiento y derechos en salud. También plantea una agenda de
investigaciéon para los proximos afios que busca seguir avanzando
hacia el logro de la interrelacién entre investigacion y politicas
sectoriales.

Antes de presentar el balance y de proponer la agenda, se discute
el contexto en el que se desarrollan actualmente las investigaciones en
salud.

1. CONTEXTO

La investigacién en salud permite, por un lado, apoyar el estableci-
miento de prioridades sanitarias y documentar experiencias de poli-
ticas exitosas; y, por otro, identificar aquellas que son ineficientes y
dificiles de operar. Sin embargo, dado que las prioridades muchas
veces cambian de un gobierno a otro, es dificil abordar con seriedad
las actividades de investigacion y destinar los recursos necesarios para
su desarrollo.

El MINSA, por intermedio del INS, ha puesto en agenda el tema de
la institucionalizacion de la investigacion en salud, lo que ha implicado
un esfuerzo significativo asi como el logro de la rectoria para concertar
una agenda de investigacion de 2010 a 2014. El documento producido
por el Instituto Nacional de Salud (2011a) oficializa las prioridades de
investigacion resultado de un proceso de priorizacién con las regiones.
Cuenta con la opinién de expertos para la obtencién final de las prio-
ridades nacionales de investigacion consensuadas. Durante el proceso,
se identificé las prioridades sanitarias regionales como base para la
eleccion de las prioridades de investigacion. El producto de este proceso
consensuado son las siguientes siete prioridades de investigacion en
salud para el periodo 2010-2014 (véase mayores detalles en el anexo
al final del capitulo):
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¢ Investigaciones para conocer los problemas de recursos humanos

¢ Investigaciones para conocer la problematica de la salud mental

¢ Evaluacién del impacto de los programas sociales estatales y no
estatales en la reduccién de la desnutriciéon infantil

e Evaluacién del impacto de las estrategias e intervenciones actuales
en mortalidad materna

¢ Investigaciones operativas sobre enfermedades transmisibles

¢ Evaluacién del impacto de las intervenciones actuales en enferme-
dades transmisibles

e Evaluacion del impacto de las nuevas intervenciones en enferme-
dades transmisibles.

Cabe sefialar, no obstante, algunas ausencias importantes en la
agenda. Por ejemplo, ni la Estrategia Nacional CRECER para la dis-
minucién de la desnutriciéon infantil (lanzada en 2007) ni el Asegura-
miento Universal en Salud (AUS) (Ley 29344, aprobada en 2009)
fueron recogidos por la agenda de investigaciéon. Una posible razén es
que la implementacién de las politicas tarda en llegar hacia los niveles
regionales y locales. Otra posibilidad, especialmente en el caso del
AUS, es que se requiere abordar el financiamiento y la gestién de la
salud, temas que no responden al enfoque epidemiolégico que tuvo el
proceso de priorizacion.

El gobierno que inici6 sus funciones el 28 de julio de 2011 recoge
varias de las prioridades establecidas durante el gobierno anterior. En
su discurso ante el Congreso de la Republica, el presidente Ollanta
Humala Tasso estableci6 la priorizacién de los siguientes ejes en el
sector Salud:

¢  Combate a la desnutricion infantil mediante la implementacion de
un programa de nutricién que comprendera la entrega de desayu-
nos y almuerzos en todas las escuelas.

e  Fortalecimiento del sistema de salud e instalacion del Sistema de
Atencion Mévil de Urgencia (SAMU) para la asistencia y el traslado
de emergencia de pacientes, preferentemente de escasos recursos
econdémicos, con una experiencia piloto en Lima y tres en capitales
de departamento. Se espera que el SAMU sea un componente
del reforzamiento de la atencién primaria en los distritos pobres
y alejados.
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¢ Creacitn de un Programa de Facilitacion de Acceso a Medicamen-
tos Genéricos de Calidad.

¢ Reforzamiento de la atencién primaria en salud y de los meca-
nismos de aseguramiento de las personas mas pobres del pais,
y acceso gratuito a medicamentos esenciales en el 100% de los
establecimientos de primer nivel de atencién. Se espera incluir
progresivamente la atencién de enfermedades crénicas y dege-
nerativas, desde su deteccion hasta el tratamiento.

¢ Construccion de hospitales en cada una de las cincuenta capitales
de provincia donde aun faltan.

e Retomar el aseguramiento universal en la agenda nacional y crear
el Sistema Nacional de Salud.

En relacion con las metas sociales para 2016, se ha decretado que
el sector Salud debera combatir la desnutricién crénica infantil hasta
eliminarla, y reducir la mortalidad infantil de 11 a 5 por cada mil nacidos
vivos. Para ello, como politica de Estado se incluye al sector Salud en
los 6.900 millones de nuevos soles destinados a infraestructura.

Estas prioridades presidenciales dan continuidad a la meta de
disminuir la desnutriciéon infantil —importante reto planteado por el
gobierno del ex presidente Garcia, durante el cual la desnutricion croé-
nica infantil se redujo de 22,9% en 2006 a 16,4% en 2011'—; dar
acceso a medicamentos genéricos de calidad —igualmente se aprob6
la Modificacién de la Ley General de Salud y se promulgd la Ley
29459 en 2009, que puso mayor acento en la seguridad vy eficacia de
los medicamentos; y retomar el AUS. Si bien otras propuestas como
el SAMU v los programas alimentarios no son nuevas, incluyen en su
estrategia la integraciéon de esfuerzos intersectoriales y la focalizacion
de las acciones para el logro de resultados. La instalacion de hospitales
en cada provincia del pais, a pesar de que el Presidente rectifico ya su

1 Metas establecidas en la Estrategia Nacional CRECER, Politica de Gestion de la
Secretaria Técnica de la Comision Interministerial de Asuntos Sociales, Presidencia
del Consejo de Ministros. Lima, 28 de mayo de 2010. Informacion disponible
en: <http://www.sopenut.net/sitel/files/VII_Curso/1.%20ESTRATEGIA%20
NACIONAL%20CRECER.pdf>. Cabe senialar que las cifras obtenidas de la Encues-
ta Demogréfica y de Salud Familiar (ENDES) con el estandar de la Organizacién
Mundial de la Salud (OMS) muestran tasas aiin mayores de desnutricién cronica
infantil. En el afio 2011 esta tasa se estim6 en 20%.
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promesa inicial, es un reto que en cualquier caso debera ir de la mano
con el redisefio de las redes de servicios de atenciéon de salud para
asegurar una atencion efectiva a la poblacion.

En su primer mensaje al Congreso, el ex premier Salomén Lerner
enmarcé las acciones del sector Salud en la necesidad y concreciéon
de “la igualdad de derechos, oportunidades y metas sociales, alinea-
das con los Objetivos del Milenio. Ello supone una reforma profunda,
aunque gradual del Estado, de sus relaciones con la sociedad, y una
reforma politica”.? De esta manera, destacé la necesidad de resolver
las enormes brechas territoriales y sociales; la importancia de brindar
a los excluidos la capacidad de un mayor consumo a través del creci-
miento y el desarrollo; y la impostergable necesidad de disminuir la
pobreza extrema, sobre todo la rural. Mas auin, estableci6 la meta de
avanzar hacia la realizacion del 100% del presupuesto del sector publico
peruano bajo el concepto de presupuesto por resultados, y buscar una
auténtica comunidad nacional hacia 2016.

En enero de 2012, en ex premier Oscar Valdés reafirma en su
mensaje al Pleno del Congreso® el objetivo del gobierno de lograr un cre-
cimiento econémico con inclusién social, aunque no explica claramente
las politicas especificas para lograrlo. Respecto de las politicas sociales,
solo sefial® que se requieren estrategias que permitan dar acceso a la
igualdad de oportunidades a través de las siguientes acciones:

¢ Incremento del presupuesto en salud e infraestructura bésica
mediante la reasignacién de recursos entre sectores sociales.

e  Creacitén del programa Pensién 65, ampliaciéon de la cobertura
de Juntos, creaciéon del programa Beca 18 y puesta en marcha
del SAMU en los primeros seis meses de gobierno.

e Desarrollo del programa de ayuda alimentaria a escolares con
desayunos y almuerzos.

Adicionalmente, con la creaciéon del Ministerio de Desarrollo e
Inclusion Social (MIDIS)? se intenta ejercer un rol rector en la articulacion

Lima, 25 de agosto de 2011.
Lima, 5 de enero de 2012.
Por Ley 29792 de 20 de octubre de 2011. El Reglamento de Organizacién y Fun-
ciones fue aprobado por Decreto Supremo 001-2011-MIDIS de 27 de diciembre
de 2011.
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de la accion intersectorial e intergubernamental a través del Sistema
Nacional de Desarrollo e Inclusiéon Social (SINADIS). El informe de cien
dias del MIDIS da cuenta de la creacién, en ese limitado tiempo, de las
estrategias nacionales “Crecer para incluir”, “Conocer para incluir” y
del Sistema Nacional de Evaluacion de la Politica Social (Ministerio de
Desarrollo e Inclusién Social 2012). La estrategia de intervenciéon se
basa en un modelo de inclusién social con tres ejes temporales:

¢ Corto plazo: alivio temporal a hogares con restricciones extremas
de liquidez.

e Mediano plazo: ampliacién de la estructura de oportunidades eco-
ndémicas para las familias en territorios pobres.

e Largo plazo: intervenciones que eviten la recaida en la pobreza
mediante la prestaciéon de servicios articulados de apoyo a las
familias.

De acuerdo con lo sefialado, el sector Salud cuenta con un marco
de politica estable y las prioridades tienen respaldo normativo. Ahora
el gran reto es la implementacién de acciones adecuadas. En este
escenario, las investigaciones deben contribuir al logro de los resultados
esperados.

2. BALANCE DE INVESTIGACION

A continuacion se presenta una revision de las investigaciones realiza-
das por el Estado, la academia, las organizaciones no gubernamentales
v demas instituciones en torno al sector Salud. Asimismo, se repara en
la correspondencia entre los esfuerzos oficiales y la hoja de ruta trazada
en investigacion. Para tal fin, las investigaciones se han agrupado en
los siguientes ejes: enfermedades prioritarias, rectoria y regulacion,
financiamiento, oferta de servicios, aseguramiento y derechos en salud.

2.1. ENFERMEDADES PRIORITARIAS

La Direcciéon General de Epidemiologia del MINSA (Ministerio de Salud
— Direccién General de Epidemiologia 2010) proporciona un panorama
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general de la situacion de la salud en el Perti en los ultimos cinco afios,
para lo cual analiza los determinantes socio-econémicos y sanitarios,
su influencia en el estado de salud de la poblacién v la respuesta social.
El documento muestra las transiciones demografica y epidemiolégica
que experimenta la poblacién peruana actualmente. El crecimiento de
las ciudades, el consecuente incremento en el nivel de contaminacién
ambiental, el cambio en los estilos de vida y el envejecimiento paulatino
de la poblacién estan propiciando elevados niveles de incidencia, mor-
bilidad y mortalidad de enfermedades crénicas no transmisibles como el
cancer, las enfermedades cardiovasculares y la diabetes. Esta creciente
morbimortalidad por enfermedades no transmisibles vy la persistente
amenaza de las transmisibles —enfermedades tradicionales en nuestro
pais—, imponen a nuestro sistema de salud la obligaciéon de ofrecer
una respuesta integral a los problemas de salud, ademas de mejorar y
optimizar la capacidad resolutiva.

En la misma direccién, el Ministerio de Salud (2008) analiza la
carga de enfermedad en un importante documento que debe conver-
tirse en un instrumento de desarrollo institucional que sirva, entre otras
cosas, para sefialar prioridades. Si bien inicialmente se tomé datos de
mortalidad de la Oficina de Epidemiologia y datos de morbilidad a nivel
latinoamericano, se consideré que para poder plantear prioridades
nacionales la informacién debia ser mas precisa. Por ello, se realizé un
segundo estudio con parametros mas exactos para el Pert, que debera
ser la base de siguientes estudios de carga de enfermedad.

Sin embargo, la principal agenda de investigaciéon en esta area ha
tomado la ruta establecida por el INS, que ha desarrollado una serie
de estudios técnicos con la finalidad de dirigir decisiones de politica
y redirigir estrategias de implementacién para mejorar los resultados
sanitarios. Asi,

¢ Con motivo del friaje en las zonas altoandinas, las normas técnicas
sobre neumonia e influenza fueron materia de revision. El docu-
mento “Recomendaciones en el tratamiento de la peste neumé-
nica” (Instituto Nacional de Salud 2010a) aconseja la monoterapia;
y la “Evaluacién econémica de las vacunas hepta-, deca- y trece-
valente para la prevencion de neumonia asociada al Streptococ-

cuspneumoniae en nifios menores de 5 afios en el Per(1” (Instituto
Nacional de Salud 2011b), considera que la vacuna conjugada
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neumocdcica 13-valente (VCP13) es mas eficaz en funciéon de
los costos que la VCP10 en la prevenciéon, y que ambas son mas
eficaces en funciéon de los costos que la VCP7. Por otro lado, el
estudio “Sindrome de Guillain-Barré y la vacuna contra la influenza:
revision sistematica” (Instituto Nacional de Salud 2010b) desmiti-
fica el tema mediante una revisién de evidencias cientificas.

e  Durante 2011 se establecieron normas técnicas para medir los
efectos de ciertas sustancias psicoactivas en las personas, asi como
un conjunto de medidas para mejorar las estrategias de ejecucién
de los programas de prevencion y tratamiento, y modificar las
politicas. Las medidas de salud publica para el control del uso de
alcohol definen estrategias efectivas recogidas de diversos estudios
a nivel mundial, y ponen de manifiesto la necesidad de aplicar
politicas intersectoriales que frenen el consumo nocivo de alco-
hol para evitar sus consecuencias sobre la salud. En este sentido,
la Organizaciéon Mundial de la Salud (OMS) ha desarrollado una
serie de lineamientos de politica en relacién al consumo nocivo de
alcohol que deberan, entre otras evidencias y documentaciones,
ser considerados por el MINSA y los demaés actores relevantes al
momento de elaborar las politicas nacionales.

¢ Especial atencién recibi6 el estudio de la tuberculosis. El documento
“Andlisis de costos de los métodos rapidos para diagnostico de
tuberculosis multidrogorresistente en diferentes grupos epidemio-
l6gicos del Perd” (Solari et al. 2011) evalGa los costos de tres
métodos diagnoésticos en la Red Nacional de Laboratorios en Salud
Publica y el documento “Intervenciones dirigidas a disminuir el
abandono de tratamientos antituberculosos” (Instituto Nacional de
Salud 201 1e) describe la magnitud del problema, analiza las causas
y factores de riesgo relacionados con el abandono del tratamiento,
sefiala las intervenciones sanitarias resefiadas en la literatura cien-
tifica y examina las posibles barreras para su implementacion en
el Pert.

e Por su parte, el estudio “Efecto del Levonorgestrel como
anticonceptivo oral de emergencia en la ovulacién, el endometrio y
los espermatozoides” (Suarez et al. 2010) concluye que el principal
mecanismo de accioén del Levonorgestrel a las dosis recomendadas
es la inhibicién o retraso de la ovulaciéon y que no afecta la capacidad
de migracién ni de penetracién del évulo por los espermatozoides.
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No se ha demostrado alteraciones morfolégicas ni moleculares
en el endometrio que puedan interferir con la implantacién del
huevo fecundado. Concluye que no existe evidencia cientifica
actual disponible que sustente que el uso de Levonorgestrel como
anticonceptivo oral de emergencia (AOE) sea abortivo.

Igualmente, la Direccion General de Salud de las Personas (DGSP)

del MINSA realizb los siguientes estudios que sirvieron de sustento en
la formulacién de normas técnicas:

El “Analisis de la Influenza HIN1 en el pais” (Ministerio de Salud
- Direccién General de Salud de las Personas 2009), que ha sido
objeto de posteriores actualizaciones.

La “Revisién sistematica de evaluaciones econémicas de farmacos
antivirales para el tratamiento de la hepatitis B cronica” (Solari et
al. 2010), que entre sus principales conclusiones sefiala que el tra-
tamiento antiviral para la hepatitis B crénica es una solucion eficaz
en funcion de los costos para muchos sistemas de salud, incluido el
nuestro. Complementariamente, el Ministerio de Salud - Instituto
Nacional de Salud (2010) realizaron un estudio de la hepatitis B en
las comunidades Kandoshi y Chapra, en la provincia de Datem del
Mararién, en Loreto, que permitié el desarrollo de una estrategia
focalizada para esa poblacién y asi evitar su extincion.

En esa misma linea se ubica el “Estudio de la fiebre Oropuche - epi-
demia metaxénica en el departamento de San Martin” (Ministerio
de Salud - Instituto Nacional de Salud 2010b), producto del des-
broce de nichos ecoldgicos para la apertura de nuevas carreteras
y zonas de desarrollo agropecuario; v “Recomendaciones en el
tratamiento de la peste neumoénica” (Instituto Nacional de Salud
2010a), que explica el brote de peste bubodnica en el valle de
Chicama, en Trujillo.

El INS también viene impulsando la participacién publica y privada

en temas especificos de salud, como la gestién del conocimiento sobre

el VI

H-SIDA. Para tal efecto, cre6 un Centro Virtual de Coordinacion

del Conocimiento en VIH en el que participan mas de treinta insti-
tuciones. Su finalidad es abrir el acceso a estudios e investigaciones
en el tema. Hasta el momento, la contribuciéon ha sido acotada: tres
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publicaciones de articulos cientificos y de normas técnicas nacionales e
internacionales y cuatro publicaciones sobre gestiéon del conocimiento
en VIH-SIDA.

La Universidad Peruana Cayetano Heredia y la Organizacion
Panamericana de la Salud - OPS (Caceres et al. 2007) han reunido la
informacién disponible para avanzar en la comprensiéon de la dindmica
de la epidemia del VIH-SIDA en el Per, sus tendencias en la poblacién
general y en grupos altamente vulnerables, asi como la relacionada con
la implementacion del programa de Terapia Anti-Retroviral de Gran
Actividad (TARGA),” introducido en el pais en 1999 y que para 2004
tenia a su cargo la ejecucién del Programa Nacional.

El documento sefiala que la epidemia por el VIH en el Pert1 per-
manece especialmente concentrada en hombres que tienen relaciones
sexuales con hombres (HSH). En efecto, la mayoria de estudios sero-
légicos disponibles muestran una prevalencia de 5% o méas en HSH,
mientras en otras poblaciones esta es inferior al 1%, incluyendo a las
trabajadoras sexuales femeninas, cuya proporcion se incremento hasta
mediados de los afios noventa pero ha permanecido estable desde
entonces en un caso femenino por cada tres de hombres, aproxima-
damente.

Asimismo, ha determinado que el nivel de conocimiento sobre los
mecanismos de transmision del VIH es alto, a pesar de las bajas tasas
de uso de condén con parejas no estables y el frecuente consumo de
alcohol antes de las relaciones sexuales.

El estudio considera necesaria la existencia de fuentes de informa-
cién que produzcan datos comparables en el tiempo para poder hacer
el monitoreo respectivo, en lugar de estudios aislados o en momentos
especificos que no puedan ser replicados periédicamente. Por ejemplo,
es fundamental conocer la conducta de los hombres a través de encues-
tas representativas a nivel nacional y regional. Asimismo, se requieren

5 La informacién consultada incluye la notificacion del VIH/SIDA y la mortalidad
por SIDA, la prevalencia e incidencia del VIH a partir de la vigilancia centinela, la
prevalencia de infecciones de transmision sexual (ITS), el conocimiento sobre pre-
vencién del VIH y conducta sexual, y datos sobre la implementacion del programa
TARGA. Las principales fuentes de informacion son los reportes de vigilancia del
MINSA, las bases de datos de mortalidad del MINSA, las cuatro tltimas rondas de la
ENDES e investigaciones académicas, incluyendo aquellas que fueron conducidas
como preparaciéon para el establecimiento del Programa Nacional TARGA.
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mejores mecanismos para compartir la informacién recolectada con
financiamiento publico y difundir los resultados. El control efectivo de
la epidemia del VIH/SIDA en el Pert sigue necesitando una combi-
nacioén de vigilancia centinela, investigacién académica, programas de
prevencion e intervenciones especificas.

Fuera de las prioridades de investigacion sanitaria, pero atendiendo
un tema de discusién actual, estudios como “Evaluacion de los efec-
tos adversos de los alimentos genéticamente modificados en la salud
humana: revisién de la literatura cientifica” (Instituto Nacional de Salud
2011d) aportan elementos que se deben considerar en el trazado de
politicas sobre la materia.

2.2. OFERTA DE SERVICIOS

Las investigaciones incluidas en este grupo discuten especialmente
temas de calidad y cobertura de los servicios de salud.

El libro de Petrera y Seinfeld (2007) analiza la situacion del sector
Salud al 2006, y considera los avances vy las limitaciones de sus dis-
tintos ejes fundamentales: la prestacion, la rectoria, el aseguramiento,
el financiamiento, los recursos humanos vy la tecnologia. En cuanto a
la oferta de servicios, sefiala la necesidad de contar con prestadores
publicos y privados efectivos, y especifica los retos para hacer com-
petente, eficiente y equitativa la gestion publica. Los bajos niveles
de coordinacién en el sector originan los consabidos problemas de
efectividad del sistema en su conjunto, pues coexisten instituciones
con capacidad ociosa junto con otras operando a su capacidad total
o incluso superandola, lo que genera colas de espera y mala atencién
al usuario. También establece la urgencia de especializar al MINSA en
funciones de gobierno e independizar y encaminar la funcién prestadora
hacia una gestibn moderna autbnoma.

El estudio Eficiencia hospitalaria yv mortalidad perinatal en
EsSalud: sSer eficiente salva vidas? (Arrieta y Riesco de la Vega 2008)
responde afirmativamente a la pregunta planteada en su titulo, siempre
y cuando los servicios de salud que se brinden no excedan los niveles
de capacidad del establecimiento. Las implicancias de este resultado
son importantes, sobre todo en el actual contexto de crecimiento
de EsSalud. Los establecimientos que operan tugurizados por falta
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de espacio y que carecen de recursos humanos y equipos registran
mayores tasas de mérbidos extremos y muertes perinatales.

Una serie de estudios técnicos sustenté la inversion en salud del
MINSA v los gobiernos regionales. Entre ellos resalta “Hospitales segu-
ros”, realizado por el MINSA y financiado por la OPS (atin sin publicar),
cuyo objetivo fue la formulacion de la norma técnica que establece las
caracteristicas estructurales de los hospitales y otros establecimientos
de salud.

El estudio Cobertura y calidad de los servicios de salud repro-
ductiva y otras variables, vy su relacién con el nivel de la mortalidad
materna: 2007 (Instituto Nacional de Estadistica e Informatica y USAID
2009), basado en informacion del Censo de Poblacion y Vivienda
2007 y la ENDES 2004-2007, muestra una tendencia a la profesio-
nalizacién en la atencién del parto y al incremento de la cobertura en
el parto institucional (en especial en zonas urbanas); la relacion entre
fecundidad vy el riesgo de morir; y una alta relacion entre servicios y
calidad de atencién de la gestante con la mortalidad materna, entre
otras conclusiones.

Por su parte, Beltran y Seinfeld (2010, 2011) destacan la necesidad
de abordar la desnutricién crénica infantil con una visiéon multisecto-
rial, pues consideran que no se trata solo de un problema alimentario.
De acuerdo con los resultados de sus estudios, se debe priorizar el
abastecimiento de los hogares (especialmente de los que se ubican
en los dos quintiles de ingresos mas bajos) con equipamiento basico:
material del piso y acceso a agua potable, alcantarillado y combustible
adecuado para cocinar. Asimismo, el distrito donde vive el nifio debe
contar con establecimientos de salud y especialistas en nutricion, asi
como con el Programa Integral de Nutricién. Las autoras estiman que
convertir hogares carentes en hogares equipados implica una inver-
sién del Estado de 7924 millones de soles. Ello permitiria disminuir
la tasa de desnutricion crénica infantil en 54 puntos porcentuales en
los hogares pertenecientes a los quintiles inferiores de ingresos. Si el
gobierno realiza un adecuado planeamiento para dicha inversién —por
ejemplo de siete afios—, el gasto anualizado requerido seria de 1681
millones de soles, cifra que representa 4% del gasto social del pais y
0,4% del producto bruto interno (PBI).

El estudio “Desafios para incorporar el cancer en el nuevo Sistema
de Aseguramiento Universal”, elaborado por Seinfeld, Montafiez y
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Chon (2012), de préxima publicacién, muestra que el cancer en el Peri
representa una importante —y cada vez mayor— causa de morbilidad
y mortalidad. Entre otros resultados, los autores sefialan que el Plan
Esencial de Aseguramiento en Salud (PEAS) solo cubre el diagnostico
de los tipos de cancer mas comunes. Asimismo, el PEAS no propor-
ciona cobertura para tratamiento, prevencién y promocién, con lo
que la posibilidad de aplicar una estrategia eficaz en funcién de los
costos queda descartada dentro del paquete basico de aseguramiento de
salud. Ademas del problema del financiamiento para atender el cancer
en el pals, existe un problema de capacidad de oferta, la que no se
encuentra ni siquiera adecuadamente cuantificada e identificada. Esta
oferta, conformada por la red publica y privada, es fragmentada, lo que
contribuye al desaprovechamiento de los escasos recursos existentes.
Monge y Winkelried (2008) analizan los determinantes que llevan a
una familia a utilizar un programa social usando como casos de estudio
los programas de Vaso de Leche y el Seguro Integral de Salud (SIS).
Subrayan el hecho de que se trata de una decision dindmica —parti-
cipar de los programas en un determinado periodo depende de si el
hogar participd o no en el periodo previo—, caracterizando los flujos
de entrada (nuevos participantes) y de salida (graduados del programa
social) como funciones del ingreso del hogar y el gasto publico en el
programa. Algunos resultados importantes del estudio son:

e  Existe un fuerte componente inercial en la participacion en los
programas; es decir, los que siempre participan y los que nunca
lo hacen representan los porcentajes mas altos de la poblacion.

e El efecto de los ingresos de los hogares en la participacion
en programas sociales es mayor que aquel que ejerce el gasto
social. La probabilidad de participar en un programa social se
ve mas influenciada por una variaciéon en el ingreso del hogar
que por un mayor gasto social asociado a los mismos programas
sociales; es maés, pareciera que las decisiones de participacion
ocurren independientemente de los cambios en las asignaciones
presupuestales de cada programa. El resultado se sustenta en la
relativa estabilidad de las transferencias efectivas implicitas en
cada programa o, alternativamente, en mecanismos de toma
de decisiones que simplemente no toman en cuenta el nivel de
cobertura del programa.
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¢  En el caso del aumento de los ingresos de los hogares, se verifican
cambios en la participacién a partir de dos mecanismos asimétri-
cos: aumento de la tasa de salida de beneficiarios y reduccion de
la tasa de entrada.

2.3. RECTORIA Y REGULACION

Documentos como Impacto de las medidas de inafectacién tributa-
ria en los precios de los medicamentos para el tratamiento de la
diabetes (Ministerio de Salud - Direccion General de Medicamentos,
Insumos y Drogas 2011), ponen en evidencia la necesidad de establecer
politicas articuladas intersectorialmente. El estudio encuentra que en
los mercados minorista y publico, 75% v 44% de los medicamentos
evaluados, respectivamente, no trasladaron los beneficios tributarios al
precio de venta. El 56% efectu¢ un traslado parcial de los beneficios
tributarios. La implementacion de la politica llevé a que el Estado dejara
de percibir alrededor de cinco millones de ddlares al afio. El estudio
Impacto de las medidas de inafectacién tributaria en los precios
de los medicamentos para el tratamiento oncoldgico (Ministerio de
Salud - Direccion General de Medicamentos, Insumos y Drogas 2010)
también demuestra que dicha exoneracién, vigente desde 2001 por
la Ley 27450, no ha redundado en una reduccién proporcional de
precios. Todo lo contrario, en la mayoria de casos los precios se han
mantenido iguales o, incluso, se han incrementado. Esto no llama la
atencioén desde el punto de vista econémico, pues estos medicamen-
tos enfrentan demandas bastante inelésticas. La conclusiéon es que las
soluciones gubernamentales deberian estar orientadas, mas bien, a
los mercados internacionales para fomentar una mayor competencia
y lograr mejores precios.

El Proyecto Promoviendo el Derecho a la Salud de los més Pobres
(2009) del Consorcio de Investigacién Econdémica y Social (CIES)
present6 la Matriz de indicadores para el monitoreo sanitario desde
la sociedad civil de los grupos mas vulnerables y excluidos de las
politicas publicas. La matriz agrupa los indicadores en dos rubros: estado
de la salud y capacidad de respuesta. El primero incluye indicadores
de pobreza, desnutriciéon, saneamiento, violencia y wvulnerabilidad;
el segundo, de proteccién social rural, cobertura con programas
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alimentarios, financiamiento de la atenciéon de salud, esfuerzo fiscal
en salud, rectoria del sistema sanitario y calidad de los servicios puablicos
de salud, entre otros.®

El estudio Politicas para eliminar las barreras geogrdficas en
salud (Eyzaguirre, Falleque yv Lou 2007) concluye que la exclusion
geogréfica determina también la exclusion cultural. Asimismo, deter-
mina que, a pesar de los esfuerzos sectoriales para abrir el acceso, la
alta dispersién de las inversiones no ha permitido la programaciéon del
trabajo de los establecimientos de salud.

Durante el proceso electoral de 2011, el Centro de Investigacion
de la Universidad del Pacifico plante6 una Agenda de Politica para el
pais que incluye el financiamiento de la salud, el aseguramiento, la
rectoria y la regulacion, la desnutricién v la mortalidad materna.” En
2011, la Universidad de San Martin de Porres y Luis Carranza también
contribuyeron al proposito de poner en agenda temas prioritarios de
salud y otros.

Los estudios sobre recursos humanos en el sector son escasos,
especialmente aquellos que analizan la complejidad de los regimenes
de contratacién y los nombramientos, cuya coexistencia afecta la pro-
ductividad. Sobre el tema, destaca el documento Recursos humanos
en Salud al 2011 de Arroyo, Hartz y Lau (2011), que evidencia el
grave problema de las diferencias salariales de los recursos humanos
en el MINSA generado por el régimen de Contratacion Administrativa
de Servicios (CAS) y los Comités Locales de Administracién en Salud
(CLAS) (Decreto Legislativo 276). Segun el autor, tal desigualdad desin-
centiva la productividad en los trabajadores y profundiza las diferencias
salariales entre pares. Hoy estos resultados han perdido actualidad,

6  Losindicadores comprendidos en la matriz fueron definidos por consenso entre el
MINSA, el INEI la Defensoria del Pueblo, la Red Peruana de Pacientes y Personas
Usuarias, el Foro Salud y organismos cooperantes. En lo que respecta a los deter-
minantes econémicos y sociales, el set de indicadores de la matriz da cuenta del
limitado avance en la infraestructura publica (por ejemplo, el tema de saneamiento
urbano en la sierra), asi como de la persistencia de una anomalia social que se
presenta desde los hogares (se mantiene el embarazo adolescente y la violencia
intrafamiliar). El indicador de rectoria es importante porque, a pesar de haber sido
propuesto por el MINSA como el porcentaje de establecimientos de primer nivel
que cuentan con Funciones Obstétricas y Neonatales Basicas (FONB) acreditadas,
se observa un muy limitado avance: 37% a nivel nacional al afio 2010.

7 Véase <www.agenda2011.pe>.
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pues el CAS se ha convertido ya en un mecanismo de contratacion
a plazo fijo, mientras que los incentivos de productividad del CLAS
fueron eliminados cuando se procedié a nombrar a todos los médicos
que atendian en estos.

2.4. FINANCIAMIENTO

La Serie de Discusién “La reforma del financiamiento en salud: opcio-
nes de politica”, impulsada por el Proyecto Politicas en Salud de la
Agencia Internacional de los Estados Unidos para el Desarrollo (USAID),
es altamente relevante en el campo del financiamiento.

El volumen 1 (Agencia Internacional de los Estados Unidos para
el Desarrollo 2011a) evalGa si existe espacio fiscal para cubrir de
manera gradual y sostenida la brecha de financiamiento publico en salud
—principalmente la que se refiere al AUS, que asciende a 0,6% del
PBI (equivalente a 3.000 millones de soles)—. El anélisis parcial de las
diversas fuentes o pilares de espacio fiscal® muestra la existencia de
potenciales recursos fiscales que podrian generarse o liberarse para ser
destinados a cubrir la brecha financiera del sector. Considerando las
fuentes con mayor viabilidad técnica y politica para concretar recursos
y asignarlos al sector (como son las vinculadas a los pilares de condi-
ciones macroecondmicas, reestructuracion y mejoras de eficiencia), el
sector Salud podria obtener recursos adicionales de alrededor de 2104
millones de nuevos soles (en un escenario minimo) y 3271 millones de
nuevos soles (en un escenario maximo) hacia finales de 2013. Estos
recursos acumulados permitirian cubrir entre 33 y 52% de la brecha
de financiamiento en salud del subsector publico.? De esta manera, el
sector contaria con un margen presupuestal suficiente para alcanzar
los niveles requeridos para el financiamiento de las atenciones de salud
de la poblacion afiliada a los regimenes subsidiado y semicontributivo.

El volumen 2 (Agencia Internacional de los Estados Unidos para
el Desarrollo 2011b) proporciona informacién estadistica sobre los

8 Estos pilares son: condiciones macroeconémicas favorables; reasignacion de recur-
sos; recursos nuevos; donaciones y deuda; y mejora de la eficiencia.

9 El subsector publico no incluye a EsSalud ni a las fuerzas armadas y policiales; el
sector publico si.
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cambios en el desemperio del sistema de financiamiento entre 2000
y 2009, enfocados en permitir a las autoridades de salud tomar deci-
siones de politica basadas en evidencias. El andlisis revela mejoras
que se han traducido en un mayor esfuerzo sectorial para movilizar
recursos y ampliar el financiamiento de la salud. Asimismo, evidencia
cambios positivos en materia de equidad en la asignacién de recursos
y la utilizacién de servicios. Sin embargo, ello no se ha traducido en
una mayor proteccion financiera de la poblacién, principalmente la
de menores recursos. Por el contrario, la proteccién financiera se
ha reducido, limitando la capacidad del sistema de garantizar a estos
segmentos menos favorecidos los derechos en salud establecidos por
Ley. Tal contradiccién pone en perspectiva problemas que no son
estrictamente monetarios o financieros, sino que estan asociados con
problemas de disefio institucional y arreglos organizativos en el sistema
de financiamiento. Esto limita que los mayores recursos canalizados al
sistema generen mejoras en la proteccién financiera de la poblacion.
Asi, problemas relacionados con la ausencia de reglas claras y estables
sobre el financiamiento pablico y su distribucion, con el conflicto de
reglas o la desalineacién entre la politica de financiamiento y la de ase-
guramiento, y con limitaciones organizativas para mejorar la capacidad
resolutiva de los establecimientos, entre otros, estan contribuyendo a
vulnerar los derechos en salud de la poblacion.

El volumen 3 (Agencia Internacional de los Estados Unidos para
el Desarrollo 201 1c) busca determinar cuél es la capacidad de absor-
cién de recursos en salud por parte del subsector publico tanto a nivel
nacional como regional, e identificar las condiciones para expandir el
financiamiento de una manera efectiva y eficiente. Asimismo, analiza
los factores condicionantes de la capacidad de absorcién de recursos,
identificando cuéles estan operando como un factor limitante para el
caso peruano.

Los resultados del estudio tienen diversas implicancias sobre la poli-
tica de financiamiento. Si bien los hallazgos destacan la importancia del
financiamiento de los factores productivos para mejorar los resultados
sanitarios, estos factores no son suficientes para hacer efectivos dichos
cambios. Para lograr mejoras en el estado de salud de la poblacién
se requiere que los mayores recursos destinados al financiamiento de
los factores productivos estén acomparnados de acciones dirigidas a
fortalecer las capacidades rectora y de gestién en el sistema de salud,
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a implementar politicas publicas alineadas con los objetivos de salud,
y a mejorar los determinantes de la salud.

La investigacion “Tendencias del financiamiento publico en salud
en el Pert” (Ugarte 2011) da cuenta del incremento nominal del presu-
puesto publico de salud en el tltimo periodo gubernamental, y analiza
el proceso de descentralizacién en la asignacion presupuestaria v el
incremento en la inversion publica en infraestructura y equipamiento.
También recoge informacién sistematizada sobre el incremento del pre-
supuesto del SIS y el financiamiento de enfermedades de alto costo no
necesariamente incluidas en el PEAS, pero que contribuye de manera
creciente al financiamiento en los Gltimos afos. Sin embargo, las cifras
se analizan en términos nominales.

Asimismo, resulta relevante el estudio Cuentas nacionales de
salud Perti, 1995-2005 (Ministerio de Salud - Consorcio de Investiga-
cién Econdmica y Social 2008), que muestra que son los hogares —en
todo el periodo de estudio— la principal fuente de financiamiento de
los servicios de salud en el pais. Ello generaba inequidad e ineficacia en
el contexto nacional de ese entonces, cuando alrededor de la mitad de
la poblacién se encontraba en situacién de pobreza. La investigacion
establece que los hogares gastan principalmente en medicamentos (alre-
dedor del 60% de su gasto en salud). Este hecho refuerza la necesidad de
una politica de medicamentos que fomente el consumo de genéricos de
calidad. El documento también sugiere la existencia de un bajo acceso
a los servicios de salud, y muestra que la mayor compra de atencién se
efectia directamente en farmacias o boticas. El desarrollo de cuentas
nacionales es un instrumento poderoso para seguir la efectividad de las
transformaciones a mediano v largo plazo que enuncia una reforma
sanitaria tanto en el sector publico como en el privado. Cabe recalcar
que el Per(i cuenta con once afios de seguimiento al respecto, un logro
que pocos paises latinoamericanos pueden exhibir.

El estudio La ruta del gasto y el proceso de toma de decisiones
en el sector Salud (Alvarado y Morén 2008) analiza el flujo de
financiamiento a través de los proveedores de servicios y de las unidades
ejecutoras y otras instituciones intermedias, e identifica problemas e
incentivos perversos que reducen el esfuerzo de asignacion de los
presupuestos.

El examen de las partidas de recursos humanos y salarios, por
ejemplo, muestra la tendencia a la contrataciéon de acuerdo con el tipo
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de ocupacioén y con las fuentes de financiamiento. Asimismo, encuen-
tra un subsidio cruzado entre establecimientos de salud producto del
depoésito de los recursos directamente recaudados (12,3%) en un fondo
Unico que aplica criterios variables para su redistribucion, lo que genera
incentivos perversos ya que el retorno no esté ligado a los niveles de
produccioén.

También identifica retrasos en la distribucién de bienes para los
establecimientos como consecuencia de decisiones de las unidades
ejecutoras. La provisién de medicamentos es la mas afectada debido
a la débil coordinacién entre los departamentos de operaciones, de
finanzas y de farmacia de las Direcciones de Salud. También hay un
impacto en la provisién de insumos farmacéuticos, en especial aque-
llos asociados con la Estrategia Nacional de Prevencién v Control de
la Tuberculosis y las vacunas e insumos de la Estrategia Nacional de
Inmunizaciones.

En relacién con el SIS, dado que solo cubre los costos variables
y no los sueldos de los médicos y las enfermeras, el personal de salud
puede verse motivado a no aceptar méas pacientes de este seguro para
cobrar las tarifas completas, especialmente cuando, como indica el
estudio, estas tarifas representan beneficios adicionales para el personal.

2.5. ASEGURAMIENTO

El estudio Financiamiento del Aseguramiento Universal en Salud:
experiencias internacionales v elementos de decisién para el Perti
(Cavanaugh y Rajkotia 2009) persigue dos objetivos. Por un lado, anali-
zar la experiencia de otros paises en la organizacién del financiamiento
de sus esquemas de aseguramiento. Para ello, revisa las practicas de
paises de la region como Chile y Colombia, y de paises desarrollados
como Alemania, Canada, Francia y Reino Unido. Por otro lado, sefiala
aspectos clave que se deben considerar en la iniciativa de reforma en
el Pert. El documento se centra en las subfunciones de recaudacion
Yy mancomunacion.

El estudio Desproteccién en la tercera edad. ¢Estamos
preparados para enfrentar el envejecimiento de la poblacién? (Garcia
2010) plantea que un crecimiento econdémico alto o moderado en
los préximos afios permitira enfrentar el inexorable envejecimiento
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de la poblaciéon. No obstante, si la economia sufriera una fuerte
desaceleracion o estancamiento, se observaran serios déficits en los
diferentes sectores relacionados con el adulto mayor, con lo cual no
es posible afirmar que sus necesidades se veran cubiertas.

Formulado por mandato de la Ley Marco del AUS, el “Plan Esen-
cial de Aseguramiento en Salud - PEAS)” (Ministerio de Salud 2010)
describe los beneficios que contiene el listado de condiciones, interven-
ciones y prestaciones, asi como las garantias explicitas de oportunidad
y calidad de prestaciones seleccionadas. Este documento ha sido sujeto
a posterior revision por el MINSA-DGSP (atn sin publicar).

Asimismo, la Matriz de indicadores para el monitoreo sanitario
desde la sociedad civil (Proyecto promoviendo el derecho a la salud
de los mas pobres 2009), documento ya mencionado en el apartado
de rectoria, ofrece informacién sobre el aseguramiento y los niveles
de afiliacion. El estudio sefiala que durante el periodo de seguimiento,
mientras la afiliacion al SIS se incrementé de 18% a 40% a nivel
nacional, el acceso de la poblacion pobre afiliada disminuyé de 44% a
32%. Asimismo, disminuy6 el porcentaje de afiliados pobres al SIS que
recibian, como corresponderia, la totalidad de medicamentos prescritos
de manera gratuita. En el primer nivel de atencién, este porcentaje
disminuy6 de 83% a 67% en el &mbito urbano y de 92% a 85% en el
rural. Por otro lado, la atenciéon hospitalaria se mantuvo entre 53-55%
en el medio urbano y en 69% en los pacientes SIS procedentes del
ambito rural. Se considera que la disminucién del monto presupuestal
por afiliado SIS —de 53 a 37 nuevos soles— es una de las causas
principales de tales eventos.!?

En linea con el estudio anterior, el libro de Petrera y Seinfeld
(2007), resefiado en la seccién de oferta de servicios, proporciona
informacién sobre la situacion del aseguramiento al afio 2006. Entre
otras cosas, las autoras sefialan el limitado presupuesto proveniente de
la Direccién General de Presupuesto Publico del Ministerio de Economia
y Finanzas (MEF), que afecta negativamente el desemperio del SIS.
Asimismo, la tendencia al estancamiento en la proporciéon de peruanos
afiliados a EsSalud evidencia que el modelo de seguridad social basado
en el empleo declarado en planilla, en un pais en el que el patrén de

10 Veéase la variable Gasto por afiliado SIS (<www.observatorio.cies.org.pe>).



SALUD 307

crecimiento econémico no descansa en el empleo estable sino en
la informalidad, no es el mas adecuado. Solo 16% de la poblacion
econdémicamente activa estaba cubierta por EsSalud. Esta situacion es
mas grave cuando se considera la escasa participacion de los seguros
privados. Més alin, no basta tener un seguro para garantizar el uso de
los servicios de salud.

2.6. DERECHOS EN SALUD

El estudio de Escobal, Saavedra y Vakis (2012) utiliza la metodologia
del Indice de Oportunidades Humanas (IOH) para analizar la situacién
actual, la evolucion en el tiempo y la manera en que las politicas publi-
cas han impactado sobre dichas oportunidades. Los autores centran
la discusioén en las politicas sectoriales mas efectivas para promover la
igualdad de oportunidades v lograr una sociedad mas justa a través de
este mecanismo. Estudios como este deben orientar el redisefio de la
salud comunitaria actual.

El CIES, por su parte, ha promovido estudios relacionados con los
derechos en salud, como Buscando salud (Saco 2008), en las areas
de participacién ciudadana en salud, aseguramiento en salud, salud y
ambiente, salud mental, y salud sexual y reproductiva. Otro estudio en
esta linea es Salud y enfermedades en los margenes. Diagnéstico
participativo en comunidades peruanas que sufren pobreza y exclu-
sién (Francke y Reynoso 2007), que presenta los hallazgos de ocho
diagnésticos participativos con poblaciones en extrema pobreza en
diversas regiones del Pert. El trabajo incluye evidencias vy reflexiones
sobre la diversidad de recursos que los pobladores utilizan para solu-
cionar sus problemas de salud. Los hallazgos sobre la percepcion de
la salud v la enfermedad revelan que los pobladores tienen conciencia
de las precarias y deficientes condiciones del habitat, las cuales afectan
negativamente su salud, al igual que otros aspectos como el trabajo
extenuante, los bajos e inestables ingresos y las relaciones deteriora-
das de pareja. Asimismo, existen creencias y practicas para atender
los problemas de salud y enfermedad que entran en conflicto con los
mensajes de los servicios publicos de salud y educacién. Esta dualidad
se manifiesta al enfrentar enfermedades que no pueden ser curadas por
la medicina occidental, pero también cuando ambos tipos de medicina
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pueden curar determinada enfermedad. Cuando esto Ultimo ocurre, los
pobladores locales suelen optar por la medicina tradicional, mas afin
a sus creencias; y expresan que no comprenden los servicios de salud,
que estos no responden a sus necesidades, o que cuando los buscan
no reciben un trato digno.

El estudio Como mejorar la educacién para la salud: diagnéstico
situacional y propuestas (Samaniego y Estrelia 2007) revisa cobmo se
lleva a cabo la educacién en salud dentro de la educacién bésica y en
el marco de las politicas educativas y de salud. Desde un enfoque de
derechos humanos, género e interculturalidad, arriba a conclusiones
que seran materia de una agenda futura. Por ejemplo, constata que
la educacién para la salud ha perdido vigencia y es sustituida por la
promocion de la salud; y que la sectorizacion del tema ha generado una
duplicidad de esfuerzos. También encuentra que el enfoque de derechos
esta solo en el discurso, como también sucede con la interculturalidad
y el género.

Recientemente, Petrera (2012) compendi6 cinco articulos sobre
temas escogidos a partir de los resultados de la aplicacion de la Matriz
de Indicadores del Observatorio de Salud del CIES.

El primero, de Mufoz del Carpio-Toia (pp. 9-30), analiza la vio-
lencia familiar contra la mujer en Arequipa, regién con uno de los mas
altos indices de esta forma de agresion. El objetivo no es solo describir
las dimensiones y caracteristicas del fenémeno, sino también proponer
politicas concertadas en salud, educacién y justicia a nivel municipal,
regional y nacional.

El segundo estudio, de Vargas y Nifio (pp. 31-68), indaga sobre
la naturaleza de los procesos de participaciéon en salud que convocan
a dos grandes actores, el Estado y la sociedad civil, analizando las
experiencias de ambos a lo largo de casi un siglo en el Per(i desde la
percepcién de los principales actores involucrados.

El tercer estudio, a cargo de Cuba (pp. 69-88), examina la calidad
de la atencién que brindan las micro-redes de la Gerencia Regional de
Salud en los distritos de Arequipa a través de una muestra estratificada
de usuarios y desde la perspectiva de estos, diferenciados segiin su nivel
de pobreza, y comparando a la poblacién afiliada al SIS con la que no
lo estéa.

El cuarto estudio, de Salazar, Sandoval e Iguiiés (pp. 89-108),
sobre la aplicacién del protocolo de consentimiento informado en
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el tratamiento contra el cancer, expresa los términos de la relaciéon
paciente-servicios de salud en un momento de especial importancia: el
didlogo entre médico y paciente para obtener (o no) el consentimiento
informado ante una cirugia por cancer u otra patologia critica.

El quinto estudio, de Ballén, Paulina y Francke (pp. 109-130),
analiza la evaluacién de los programas de salud, enfocandose en las
evaluaciones de impacto. Tras identificar las tendencias de las evalua-
ciones efectuadas durante los tltimos veinte afios en el sector Salud,
sefala los vacios, dificultades y oportunidades, y luego plantea una
propuesta de agenda bastante precisa para aplicar evaluaciones.

3. AGENDA DE INVESTIGACION

Las prioridades nacionales de investigacion en salud establecidas por el
MINSA-INS han llenado un vacio. Asimismo, han facilitado el trabajo en
aquellos temas de los que se tenia conocimiento pero cuya investiga-
cién no contaba con la metodologia y la rigurosidad técnica adecuadas
para servir como referentes en la elaboracién de nuevas politicas. El
fortalecimiento institucional del INS para el ejercicio de su autoridad
en temas de investigacion es un paso importante. Sin embargo, el
enfoque epidemioldgico en el proceso de priorizacion ha dejado fuera
de agenda temas fundamentales como la gestién, el financiamiento,
la rectoria y la provision, que sin duda deben también formar parte de
la agenda prioritaria de investigacion.

La agenda gubernamental en salud anunciada en julio de 2011
destaca cuatro temas: la desnutricién infantil, el fortalecimiento del sis-
tema de salud (la implementacion del SAMU), el acceso a medicamentos
genéricos de calidad, y el reforzamiento de la atencién primaria y los
mecanismos de aseguramiento.

A pesar del esfuerzo de priorizaciéon, persiste la necesidad de
lograr una interaccién entre las investigaciones y la formacion de poli-
ticas publicas en salud. Las investigaciones de corte sanitario y las
investigaciones operativas o evaluaciones de esfuerzos intersectoriales
planteadas en la priorizacién no estan relacionadas. Mientras tanto,
existe un vacio en la implementacién de las politicas que tiene que ver
con la organizacion del sistema, la forma como se gestiona y realiza la
provision, la gestion de los recursos, v las formas de brindar protecciéon
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financiera a las personas, entre otros aspectos, que no estan presentes
necesariamente en la investigacion.

Es urgente investigar qué esta pasando en este espacio, es decir,
indagar sobre los “cémo”. Se ha pasado de las politicas a las norma-
tivas, pero sin modificar los procesos para que la implementacién
permita el logro de los resultados. Las sistematizaciones superficiales
sin consecuencias posteriores, los pilotos, y en general la acciéon sin
reflexién informada, no permiten que las politicas maduren; mas bien,
se opta por abandonarlas tempranamente y sustituirlas por otras, igual-
mente inmaduras.

3.1. ENFERMEDADES PRIORITARIAS

La agenda de investigacién en esta area es establecida desde el INS.
Sin embargo, no debe ser una atribuciéon exclusiva. La autoridad, bien
entendida, debe promover investigaciones e interacciones con diferen-
tes actores: instituciones publicas, universidades publicas y privadas,
industria y asociaciones de profesionales, que unan esfuerzos y contri-
buyan colectivamente a la investigacion de enfermedades y la busqueda
de soluciones que involucren nuevas tecnologias.

Asi, por ejemplo, el estudio La carga de enfermedad (Ministerio
de Salud 2008) y sus subsecuentes versiones deben convertirse en
un instrumento de desarrollo institucional para, entre otras cosas,
senalar prioridades. La mejora de este tipo de estudios requiere la
incorporacién en la Encuesta Nacional de Hogares de un médulo para
enfermedades no transmisibles con representatividad regional, puesto
que estas enfermedades vienen afectando cada vez mas a la poblacion
peruana como producto de la transicién demografica y el cambio epi-
demiologico, y la situacién puede empeorar en los proximos afios por
la propia dindmica poblacional. El gasto en salud para hacer frente a
los posibles tratamientos es considerable y seguird en aumento, con
los consecuentes efectos catastroficos en los hogares con menores
ingresos o sin acceso a un adecuado seguro de salud. Sin embargo,
atn es poco lo que se sabe sobre las medidas mas costo-efectivas para
tratar cada una de estas enfermedades, los beneficios econémicos de
la prevencién, y el gasto requerido para hacerles frente, entre otros
temas fundamentales.
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La mortalidad materna sigue siendo un tema preocupante en el
pais. Las investigaciones en este campo han sido escasas o poco pro-
fundas, basicamente orientadas a mostrar las desigualdades. El abordaje
de la mortalidad materna desde los determinantes sociales de la salud
no ha sido concluyente. Se ha analizado poco la interaccién entre los
agentes —familia, comunidad, servicios de salud, redes sociales, etc.—
en las causas de la mortalidad materna. A propésito del lanzamiento
del SAMU, seria conveniente hacer un esfuerzo por contar con todo el
mapa de relaciones y nudos criticos para que las intervenciones estén
mejor dirigidas hacia el logro de resultados.

La desnutricién infantil continuara siendo por los proximos afios
un tema prioritario de la agenda. Es necesario aprender de los logros
alcanzados y de las limitaciones enfrentadas hasta el momento. En este
sentido, las sistematizaciones son una buena herramienta de aprendizaje,
util para reenfocar las estrategias de intervenciéon de acuerdo con los
logros y considerando las diversas zonas geograficas. A medida que los
niveles de desnutricién descienden, las intervenciones requieren mayor
focalizacién y mayor diferenciacion entre grupos marginados. Esto debe-
ria ser tomado en cuenta para lograr el objetivo de desnutricién cero.

Igualmente, son cruciales los estudios que permitan desarrollar
intervenciones focalizadas para proteger a los grupos humanos que
resultan expuestos como consecuencia del acelerado crecimiento de
la actividad econémica y de la alteracién del medio ambiente. Por
ejemplo, es va evidente la prevalencia e incidencia de enfermedades
transmisibles como el oropuche.

Para el tratamiento de enfermedades prioritarias, también es indis-
pensable analizar el tema de los medicamentos. La entrada al pais
de los medicamentos biotecnolégicos impone la necesidad de realizar
estudios de farmacoeconomia y farmacovigilancia. Ambos deben estar
institucionalizados y formar parte de las estadisticas nacionales, para
que sean transparentes y permitan tomar decisiones informadas en
beneficio de la poblacion.

3.2. OFERTA DE SERVICIOS

Existen dos dimensiones para el estudio de la oferta de servicios. La
primera es la sanitaria, que responde a los modelos aplicados para
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la atenciéon de salud, tanto intramuros como extramuros o con la
comunidad. La otra dimensiéon es la de la gestiéon de los servicios y la
experimentacion de formas publicas, publico-privadas y solo privadas
de gestion. La evidencia destruye el mito y permite la formulacion de
politicas acordes con la realidad. Los CLAS y los modelos de cogestién
han sido dejados de lado. La elaboracién de una agenda de investigacién
podria contribuir a que estos temas sean discutidos técnicamente y
contribuyan a la organizacién del sistema de salud.

También carecemos de estudios mas profundos sobre la eficiencia
de los servicios y sus efectos en la atencién de los usuarios, como es
el caso de los tiempos de espera v los flujos de atencion, el control
administrativo y contable de los servicios, el cobro a los usuarios, la
generacion de ingresos, y los vacios y restricciones normativos en la
gestion financiera de los servicios.

Desde inicios de 2001, el pais ha dejado de recoger informacion
de costos de los servicios y no ha retomado esta practica. Los estudios
de costos tienen aplicaciones diversas tanto para la gestiéon del servicio
como para su financiamiento. Seria una lastima perder una década méas
de informacién en este campo.

Son escasos los estudios sobre recursos humanos en el sector,
en especial en lo que respecta al subsector publico, es decir, la red de
atencion de las regiones. Las medidas tomadas en los ultimos afios
para dotar de personal de salud mediante el mecanismo del Servicio
Rural y Urbano Marginal de Salud (SERUMS) no han sido evaluadas
en relacién con la cobertura de atencién, la solucion de problemas de
salud de la poblacién, y la compatibilidad entre los estudios realizados
y las demandas de atencién y de salud publica. Estos aspectos deben
ser medidos a través de evaluaciones de desemperio e investigaciones
formativas con la participaciéon de centros de estudio y gremios
profesionales.

También se encuentran pendientes en la agenda los estudios sobre
la complejidad de los regimenes de contratacién y nombramientos y
coémo afectan la productividad. Sobre esto Ultimo, serian bienvenidos
estudios especificos de productividad para incorporarlos en la revisién
de las politicas de recursos humanos. Asimismo, se requieren hojas de
ruta sobre las medidas necesarias para mejorar y subsanar los problemas
que crea la Ley de Contrataciones.
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3.3. RECTORIA Y REGULACION

El MINSA debera reunir informacién sobre las instituciones que investi-
gan, intervienen y asisten técnicamente en temas de salud como primer
paso para organizar un mapa de participacion de la sociedad civil, con
el proposito de articular esfuerzos y realizar contribuciones colectivas.

Si bien la Ley Marco de Aseguramiento Universal abrié un pro-
ceso de reforma sanitaria que busca orientar el sistema de salud hacia
la separacién clara de funciones para el cumplimiento de los roles de
prestacion, financiacion, regulacion, supervision, y el rol rector del
MINSA, se requiere el andlisis de los subsectores, las instituciones y sus
dinamicas, asi como los obstaculos para su articulacibn —que van desde
los factores estructurales hasta los operativos y normativos— para ir
haciendo realidad la proteccion de la poblacion a través del asegura-
miento universal.

La funcion rectora del MINSA para conducir los procesos de organi-
zacion y operacion del nuevo sistema de salud estara vinculada al desa-
rrollo de capacidades institucionales que permitan lograr un equilibrio
entre la descentralizacién de funciones de salud hacia las regiones y el
rol de autoridad sanitaria nacional indelegable. La evaluaciéon de este
proceso, la sistematizaciéon de experiencias regionales en el manejo
territorial de la salud, y la identificacion de obstaculos normativos y
presupuestales relacionados con el ejercicio de la gestion sanitaria
regional y nacional, conforman una agenda impostergable para la
modernizacién del Estado y la incorporacién de nuevos modelos de
gestion, atencion vy financiacion de la salud.

No menos importante es la necesidad de profundizar los estudios
sobre las percepciones de la poblacién acerca del rol de la autoridad
sanitaria. En este campo, es fundamental la construcciéon de una agenda
ciudadana de derechos, pero también de “deberes” en salud, que con-
tribuya a un acercamiento entre el Estado y la ciudadania en un marco
de corresponsabilidad.

Temas maés especificos, pero fundamentales, tienen que ver con
el acceso de la poblacion a medicamentos de calidad, fomentando la
competencia en el sector; su uso racional; la investigaciéon y el desarrollo
tecnologico; v la investigaciéon y validacion de los diferentes recursos
de la medicina tradicional para su aplicacién en todos los campos de
la promocién, prevencién y atencion.
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3.4. FINANCIAMIENTO

Estudios realizados por organismos como USAID, el Banco Mundial,
entre otros, han verificado que el financiamiento del subsector publico
de salud es deficitario. Pero la investigacion se ha limitado bésica-
mente al analisis de la generacién v flujo de los recursos financieros.
Hay otras dimensiones fundamentales pero poco estudiadas, como
es el caso del pooling del financiamiento; ! la asignacion de recursos
publicos y sus efectos en el fortalecimiento de la gestiébn descentra-
lizada; el efecto del presupuesto por resultados en el logro de metas
sanitarias, entre otros.

Un tema pendiente de estudio desde hace ya mucho tiempo son
las Cuentas Nacionales en Salud. Como se mencioné en el balance, la
informacién existente data de 2005. Dado que el pais ha experimen-
tado grandes cambios, seria recomendable analizar, por ejemplo, qué
ha pasado con el gasto de bolsillo, asi como el efecto de las diferentes
medidas tomadas en este campo.

3.5. ASEGURAMIENTO

El aseguramiento ha puesto en evidencia que, en realidad, la protecciéon
financiera de los grupos mas vulnerables y pobres del pais no existe. Si
bien el aseguramiento universal es parte de la agenda del gobierno, este
todavia no cuenta con los mecanismos necesarios para lograr su obje-
tivo. Se requiere llevar a cabo investigaciones formativas que permitan
a las autoridades adquirir un aprendizaje rapido de las condiciones sobre
las cuales se esta dando el aseguramiento en el pais, acompariadas de
estudios mas especificos sobre cada segmento del sistema de salud y
sobre los regimenes de aseguramiento.

Respecto de la demanda, el estudio de los segmentos poblacionales
y sus intenciones de aseguramiento, asi como de la prima PEAS en
el mercado v su impacto actual, serfa un importante apoyo para las
decisiones futuras sobre este y otros paquetes de beneficios. También
es necesario realizar estudios sobre las enfermedades de alto costo.

11 Fondos de riesgo que actian de manera organizada; pueden ser multiples o tnico.
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El SIS y su rol de compra de servicios para los sectores menos
favorecidos también deben ser materia de analisis, no solo sus mecanis-
mos actuales de financiacién institucional, sino también los mecanismos
de pago aplicados a los proveedores. Asimismo, son importantes los
estudios dedicados a repensar un verdadero seguro publico. Un tema
relacionado es el andlisis del régimen contributivo, asi como la busqueda
de soluciones para disminuir la informalidad e incrementar la afiliacion.
También se requieren estudios sobre el régimen semicontributivo y la
busqueda de alternativas concertadas y viables para aquellos grupos
que van saliendo de la pobreza. Toda la evidencia reunida contribuira
al desarrollo de soluciones multisectoriales.

3.6. DERECHOS EN SALUD

La investigacién en salud con enfoque de derechos admite diferentes
aproximaciones. Una es desde el individuo en su entorno, tomando en
cuenta su comunidad y su familia, su forma de vida, su cosmovision y su
concepto de la salud. También estéa la perspectiva del derecho a gozar
de una buena salud y cémo la afectan los determinantes sociales. Una
tercera vision es la de la intervencién del Estado con acciones preven-
tivas que ayuden a mantener sana a la poblacién y aseguren la salud
de la poblacion pobre, a fin de que no se vea negativamente afectada
por las intervenciones que repercuten en sus finanzas y bienestar. Este
ultimo aspecto requiere de investigaciones que den luces sobre mala
praxis, seguridad de las condiciones sanitarias hospitalarias, interven-
ciones administrativas que bloquean o limitan la atencién adecuada a
los pacientes, entre otras.

También es esencial llevar a cabo estudios sobre la inclusion y
la cohesién social como factores que impulsan el desarrollo del pais,
asi como sobre el rol del sector Salud en ese reto. Se requiere definir
indicadores que permitan medir este proceso de inclusién y cohesion
de la sociedad, tarea que fue iniciada por la Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL) y que es preciso retomar.
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Anexo

MINSA-INS: PRIORIDADES DE INVESTIGACION EN SALUD 2010-2014

1. Investigaciones para conocer los problemas de recursos humanos

Determinar la brecha entre la formaciéon de profesionales v la realidad sanitaria.

Investigaciones para conocer el problema de planificacién, distribucién y competen-
cias de los recursos humanos y los factores causales.

Pertinencia entre perfiles de formacién y perfiles ocupacionales.

Brechas entre las competencias de formacion y las competencias requeridas para la
atencion en salud.

Evolucién de brechas de recursos humanos en salud por dominios geograficos y
quintiles en la dltima década.

Factores relacionados con la deserciéon de estudiantes de instituciones formadoras de
profesionales y técnicos de salud.

Relevancia y pertinencia de los curriculos de pregrado de acuerdo con las necesida-
des y prioridades de salud del Per.

Evaluacion del desemperio de los trabajadores de salud con el enfoque de compe-
tencias.

Factores relacionados con el incremento de rotaciéon del personal de salud en el
primer nivel de atencién.

Evaluacion de la formacion de profesionales de la salud en interculturalidad, enfoque
de derecho y género.

Situacion actual y perspectivas de los técnicos y agentes comunitarios de salud.

Satisfacciones y preocupaciones percibidas por el equipo basico de salud en zonas
excluidas.

Percepciones de la poblaciéon acerca del perfil y desemperio del personal de salud.

2. Investigaciones para conocer mejor la problematica de la salud mental

Investigaciones para conocer los problemas de salud mental y los factores de riesgo:
violencia familiar, intento de suicidio, abuso de alcohol y drogas.

Investigaciones para conocer los factores y magnitud de la violencia intrafamiliar.

3. Evaluacién del impacto de los programa sociales estatales y no estatales
sociales en la reduccién de la desnutricién infantil

Impacto del Programa Juntos en el acceso al parto institucional.

Alimentacion complementaria en zonas rurales y nativas.

Intervenciones en anemia y desnutricion crénica.

Grado de cumplimiento de la norma del campeo del cordon umbilical y factores
asociados por regiones.

Evaluacion de las practicas y determinantes de la disminucién de la lactancia materna
exclusiva en menores de seis afos.
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4. Evaluaciones de impacto de estrategias e intervenciones actuales en mortalidad
materna

Evaluacion del ejercicio de la salud sexual y reproductiva.

Evaluacion del impacto de las estrategias en la salud materno-perinatal.

Evaluacién de impacto de promocion de la salud.

Evaluacién de la intervencion y el impacto de las intervenciones en muerte materna/
fronteras.

Evaluar si la implementaciéon de la estrategia del plan de parto contribuye al incre-
mento del parto institucional.

Evaluacion el impacto de la ley de la salud sexual y reproductiva de los adolescentes.

5. Investigaciones operativas en enfermedades transmisibles

Evaluacion de estrategias de cambio de conducta sexual en poblacion general.

Evaluacion del programa de disminucién de transmision vertical del VIH.

Evaluacion de programas de disminucion de ITS en grupos vulnerables.

Investigaciones operativas, de evaluacién costo-efectividad y que midan el impacto
de las intervenciones en VIH/SIDA, tuberculosis multidrogorresistente, XDR, lepra,
enfermedades zoonéticas y metaxénicas.

Investigaciones operativas para el control de la tuberculosis.

Evaluacién de resultados de las intervenciones de la estrategia sanitaria y no guber-
namental (fondo mundial, SES, locales).

Desarrollo e implementacién en campo de pruebas rapidas para el diagnéstico de la
enfermedad de Carrion.

Estudios para identificar las dificultades en la implementacion de medidas efectivas de
prevencion y control del dengue.

Determinacion del impacto de las medidas de control vectorial a nivel local y regional
(mosquiteros, insecticidas).

6. Evaluaciones de impacto de intervenciones actuales en enfermedades
transmisibles

Evaluacién del impacto de las intervenciones dirigidas a la prevenciéon y control de
las ITS/VIH/SIDA.

Determinacion de impacto y costo-beneficio de los componentes de la estrategia
TARGA (pruebas laboratorio, medicamentos, descentralizacién de suministros).

Determinacién del impacto de las medidas de control vectorial de la malaria a nivel
local y regional (mosquiteros, insecticidas).

Determinacion de impacto de la falta de adherencia al DOTS de tuberculosis en la
generacién de resistencia a medicamentos y casos secundarios en areas de elevados
riesgo de transmisién y en pacientes con comorbilidades.
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Evaluacion del impacto de la vacunacion contra la hepatitis B en zonas hiperen-
démicas.

Evaluacion de impacto del control vectorial integrado en la enfermedad de Carrion.

7. Evaluaciones de impacto de nuevas intervenciones en enfermedades
transmisibles

Determinacion del impacto de las pruebas rapidas de susceptibilidad a drogas ya
validadas en la salud publica (disminucién en la incidencia en MDR, mortalidad, etc.)
en areas de elevado riesgo de transmision.

Determinacién del impacto de la falta de cumplimiento de los esquemas anti-maléari-
cos en la tasa de recaidas.

Determinaciéon de las medidas de control vectorial mas efectivas en leishmaniasis.

Evaluacion de esquemas de tratamiento para la hepatitis B crénica en zonas hipe-
rendémicas.

Evaluacion de nuevas terapias antiparasitarias en animales y humanos para fascio-
losis.

Fuente: Instituto Nacional de Salud 2011a.



CAPITULO 9

Pobreza, distribucion del ingreso
y programas sociales

Alvaro Monge vy Yohnny Campana”
Macroconsult

INTRODUCCION

El objetivo de este balance de investigacion es brindar una vision general
de la oferta académica en los temas de pobreza, distribucién del ingreso
y programas sociales en el periodo 2008-2011. Para ello, se ordena el
debate en torno a estos temas clave y se explora las principales conclu-
siones, regularidades empiricas o discusiones abiertas en la literatura.
Asimismo, el balance busca proveer un resumen de las prioridades de
investigacion futura que ayude a la academia a identificar las brechas de
conocimiento que persisten, asi como las necesidades de investigacion
desde la 6ptica de la politica publica.

Aunque el ambito fundamental del balance es el local (univer-
sidades, organismos del Estado, centros de investigacién privados y
el Consorcio de Investigacion Econémica y Social - CIES), se han
hecho esfuerzos por incorporar estudios realizados por la academia

Los autores agradecen a Ricardo Sanchez y Rosangi Chang por su excelente labor
como asistentes de investigacion. Asimismo, a los sefiores Anibal Velasquez, Oswal-
do Molina e Isy Faingold, del Ministerio de Desarrollo e Inclusién Social (MIDIS), y a
los asistentes del Taller CIES-MIDIS sobre prioridades de investigacion en programas
sociales, por sus sugerencias respecto de la agenda de investigacién propuesta, y
al lector an6nimo por sus comentarios a las versiones preliminares del capitulo.
Sin embargo, las opiniones aqui presentadas asi como los posibles errores son de
total responsabilidad de los autores y no de la instituciéon que representan.

[325]
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internacional.! Los alcances del balance han sido definidos en concor-
dancia con aquellos que lo precedieron (Escobal e Iguifiiz 2000; Iguihiz
y Barrantes 2004; y Ledn 2008). Es decir, se seleccion6 documentos
que tenian una relacién directa con el problema estudiado —pobreza
y desigualdad—, o cuyo objetivo de andlisis central fuese el disefio,
evaluacion o gestion de uno o varios programas sociales.?

A diferencia de los balances anteriores, las investigaciones relativas
a los programas sociales no se consideran un subtema de la pobreza
o la desigualdad, sino una prioridad de investigaciéon por si misma.

Para la elaboracion de la agenda de investigacion se ha utilizado
tres fuentes. La primera son los lineamientos de investigacion futura
explicitos e implicitos de los documentos revisados y aquellos pendien-
tes de los balances antes realizados; la segunda son las prioridades de
investigacion establecidas por el Consejo Consultivo del Sector Publico
del CIES; y la tercera son las entrevistas a funcionarios del Ministerio
de Desarrollo e Inclusion Social (MIDIS) para los fines especificos de
esta investigacion, asi como las recomendaciones de los participantes
del Taller CIES-MIDIS sobre prioridades de investigacion en programas
sociales.

1 El balance incluye estudios elaborados en formato de documento de trabajo o
publicados en el periodo 2007-2012 (la fecha de corte es febrero de 2012).
Se seleccioné aquellos documentos directamente relacionados con el tema de la
pobreza o desigualdad; documentos que explicitamente hacen evaluaciones de
programas sociales (disefio, gestién e impacto); estudios de naturaleza aplicada,
es decir, orientados a resolver preguntas de politica publica. No se ha considerado
estudios descriptivos o que realicen caracterizaciones de diferente naturaleza, articu-
los de opinién, resimenes de ponencias y reportes de seguimiento de instituciones
de diferente naturaleza. Tampoco aquellas investigaciones que ya fueron incluidas
en los balances anteriores del CIES, salvo en algunos casos puntuales. En lo que
respecta a la literatura internacional, se han utilizado motores de busqueda como
el Jstor y revisado la produccién de organismos internacionales, fundamentalmente
el Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo.

2 Nos referimos a los programas sociales focalizados cuyo principal objetivo es
la lucha contra la pobreza, seleccionados del inventario de programas sociales
vigentes a la fecha (Informe Pre-Electoral 2006-2011), e incluye los nuevos pro-
gramas sociales creados por el actual gobierno, destacados en la Exposicién de
Motivos del Presupuesto General de la Republica 2012. Asimismo, se ha incluido
evaluaciones de otras intervenciones sociales no consideradas en los documentos
anteriores por su relevancia en la discusiéon de la evaluacion de impacto, algunas
de ellas no necesariamente programas publicos.
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En la siguiente secciéon del capitulo se presenta el balance de
investigacion organizado en torno a los dos temas de interés (pobreza
y desigualdad y programas sociales). Finalmente, se plantea la agenda
de investigacién futura ordenada también en torno a los dos temas
clave de discusion, pero identificando los desafios transversales.

1. BALANCE DE INVESTIGACION

Los estudios sobre pobreza y desigualdad se organizan en cuatro gru-
pos: medicién de la pobreza, evolucion de la pobreza, factores explicati-
vos de la pobreza, desnutricién como variable de la pobreza, desigualdad
de los ingresos y otras aproximaciones a la desigualdad. En el caso de
los programas sociales, la discusion se divide en las evaluaciones de
disefio y gestion, las evaluaciones de impacto y un apartado para el
Programa Juntos, por la importancia que le ha dado la literatura en
estos ultimos afios. Antes de entrar propiamente al balance del periodo,
se hace una breve comparacién con las tendencias observadas en los
balances pasados.

1.1. POBREZA Y DESIGUALDAD

En los periodos anteriores, los estudios de pobreza se orientaron prin-
cipalmente a medir sus determinantes, explorar métodos alternativos
de medicién (enfocados sobre todo en la pobreza subjetiva y multidi-
mensional), analizar la relacién entre la actividad macroeconémica y la
pobreza, entre otros. Como veremos, exceptuando la identificaciéon de
los determinantes de la pobreza, que ha perdido fuerza, estas tendencias
se volvieron a manifestar en mayor o menor medida. Sin embargo,
se identifican tres entradas interesantes que vale la pena mencionar:
(i) estudios maés sofisticados sobre vulnerabilidad que transcienden el
concepto de pobreza e incorporan aspectos de riesgo de caer en la
pobreza; (i) la importancia otorgada en los estudios al estado nutricional
de la poblacién (en particular infantil), que parece haber sido adoptado
como indicador clave por la literatura; v (iii) la importancia adquirida
por estudios especificos referidos a la primera infancia como grupo
particularmente vulnerable y objeto de anélisis.
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1.1.1. Medicién de la pobreza

El principal problema para estudiar la pobreza es establecer una defi-
nicién clara de esta y los procedimientos necesarios para identificarla.
Al respecto, la definiciébn operativa cominmente adoptada por la lite-
ratura revisada es considerar pobre a aquel individuo con un nivel de
vida por debajo de un estandar minimo aceptable, utilizando para ello
la linea de pobreza. Este resultado puede atribuirse a que la fuente
de informacién habitualmente empleada para este tipo de estudios
(Encuesta Nacional de Hogares - ENAHO) forma sus variables de pobreza
(fundamentalmente) alrededor de estos conceptos y no necesariamente
a una tendencia de reducir el problema de la pobreza a lo estricta-
mente monetario. En efecto, se ha identificado, al igual que Iguifiiz
y Barrantes (2004) y Le6n (2008), un consenso en torno al caracter
multidimensional de la pobreza en la literatura especializada. Es mas,
aunque con diferente énfasis, la literatura tiende a priorizar el caracter
complementario frente al alternativo entre lo monetario y no monetario
como método de identificacion de la pobreza.

Un estudio que rescata esta naturaleza multidimensional de la
pobreza es el Castro, Baca y Ocampo (2010), que utiliza el indice
multidimensional de Alkire y Foster para calcular la proporcién de la
poblacién que vive privada del acceso a algin factor no monetario
necesario para el desarrollo humano (educacién, salud, vivienda, vul-
nerabilidad, nutricién). Tras aplicar este método, los autores proponen
un mapa de pobreza y comparan sus resultados con los que arroja la
linea de pobreza, encontrando discrepancias interesantes. Asi, mues-
tran que en 2008 el 39% de los hogares clasificados como no pobre
bajo el método de la linea, es considerado pobre bajo el método mul-
tidimensional, proporciéon que ha crecido desde 2004. Otro intento,
pero desde el enfoque de capacidades, es el Gonzales de Olarte (2010),
quien propone un algoritmo de desarrollo humano basado en un set
de satisfactores (alimentacién, salud, educacién, vivienda, seguridad
social, empleo decente vy jubilacién adecuada). Segun sus resultados,
solo 46% de la poblacion tiene acceso a todos estos satisfactores, los
que se encuentran principalmente en las grandes ciudades. Asimismo,
descubre que su indice esta fuertemente correlacionado con el Indice de
Desarrollo Humano (IDH) del Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD).
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También se han identificado esfuerzos interesantes que explo-
ran la naturaleza subjetiva de la pobreza. Sin embargo, a diferencia
de lo sefialado por Iguifiz y Barrantes (2004), los esfuerzos ya no
estan necesariamente dirigidos a calcular lineas de pobreza subjetiva
sino a estudiar de manera mas aplicada la relacién empirica que
existe entre los indicadores objetivos y subjetivos de bienestar. Al
respecto, la literatura recurrentemente muestra una relacién positiva
(aunque no perfecta) entre el ingreso y diferentes medidas de bienestar
subjetivo, incluso entre los méas pobres. Los hallazgos de Herrera,
Razafindrakoto y Roubanud (2009) corroboran esta hip6tesis cuando
comparan los determinantes del bienestar subjetivo entre Madagascar
y el Pert. Collantes y Escobedo (2007) arriban a resultados similares,
y ademas estudian los efectos diferenciados por lengua de origen y
lugar de residencia.

Guillen-Royo (2008) intenta explicar estos hallazgos justificando
que la importancia de los ingresos puede ser superior entre las personas
que enfrentan mayores necesidades, debido a que casi la totalidad de
su ingreso se utiliza para satisfacerlas. Ademas, concentrandose en el
gasto de los hogares, intenta averiguar como cambia la relacién entre
esta variable y el bienestar subjetivo cuando se toma en cuenta las
razones que motivan el consumo: por interaccién social, hedonismo y
satisfaccién de necesidades bésicas. Descubre que la relacion se man-
tiene, pero curiosamente el motivo ‘satisfaccion de necesidades’ predice
negativamente la felicidad. La explicacién, segin la autora, seria que
existe una brecha creciente entre buscar satisfacer las necesidades
basicas y alcanzarlas a través del consumo, lo que facilmente puede
devenir en frustracion.

Mientras tanto, Alcazar y Andrade (2008) construyen un indice
ponderado de calidad de vida en Lima Metropolitana (La Victoria, Los
Olivos y Villa El Salvador) que depende de tres dimensiones: factores
individuales (aquellos que estan bajo el control de los propios indivi-
duos), factores de la esfera urbana (bajo el control de los gobiernos
locales) y factores que surgen de la interaccién social en el espacio de
residencia o vecindario. El estudio muestra que el indice de calidad de
vida reportado arroja una media de alrededor de 6 en una escala del 1
al 10 (donde 10 es completamente satisfecho con la calidad de vida).
Ademas, concluye que en promedio los factores individuales son los
mas importantes, seguidos de los de interaccién social.
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Por otro lado, la literatura ha mostrado interés por diferenciar
el concepto de pobreza del de vulnerabilidad, entendido este Ultimo
como la probabilidad de que un hogar caiga en estado de pobreza. Al
respecto, Chumpitaz y Jara (2008) estudian los factores que hacen que
los hogares transiten entre los estados de pobreza, pobreza extrema y
no pobreza. Segln los autores, la educacién, el capital social, el acceso
a crédito, a activos productivos y las remesas serian los determinantes
fundamentales para que un hogar transite hacia el estado no pobre. Por
su parte, Higa (2011) propone un indicador de vulnerabilidad que se
descompone en pobreza (ingresos bajos) e incertidumbre (variabilidad
de los ingresos), y examina como cambia en un contexto de crecimiento
sostenido (2002-2006). El autor encuentra que las reducciones de la
pobreza no siempre han estado acompanadas de reducciones de la
vulnerabilidad.

En relaciéon con lo anterior, Castro (2008) analiza qué factores
permiten a los hogares suavizar su consumo en presencia de choques,
y encuentra que los maés efectivos son una mejor dotacién de capital
humano y el acceso a transferencias del exterior. De manera similar,
Martinez y Montalva (2008) sefialan que, ante un choque, la respuesta
mas inmediata pasa por reducir el consumo de bienes durables, aunque
existen diferencias segin el tipo de choque experimentado. Asi, en
presencia de choques de salud, los hogares gastan el capital del hogar o
recurren a préstamos; ante choques naturales, reducen inevitablemente
su consumo; y ante choques econémicos, incrementan las horas de
trabajo v gastan el capital del hogar.

Finalmente, se ha identificado un interés particular en el segmento
de la nifiez (y en menor medida los adolescentes) como grupo vulne-
rable. Quizé esto tenga relaciéon con el surgimiento de programas de
investigacion enfocados en esta cohorte (Los Nifios Primero, Nifios
del Milenio, entre otros). Un ejemplo interesante al respecto, aunque
desde un enfoque mas descriptivo, es el de Vasquez (2007). El autor
busca entender la vulnerabilidad desde la infancia y hace un recuento
de lo que denomina los “nifios invisibles”, es decir, aquellos que estan
expuestos a niveles elevados de vulnerabilidad pero que no llegan a
ser atendidos por el Estado. Dentro de este grupo ubica a los nifios
con discapacidad y desérdenes mentales, a los nifios infectados con el
VIH/SIDA, a aquellos adolescentes que son victimas de las secuelas de
la violencia armada interna, a quienes trabajan y lo hacen en la calle, y
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a las madres adolescentes y los hijos de estas. Todos estos segmentos
tienen un rasgo comun: no existen politicas focalizadas en sus necesi-
dades, y cuando las hay, los recursos son tan escasos que es imposible
atenderlos convenientemente. El riesgo de caer en la pobreza o de
perpetuarla es ciertamente mas alto entre estos grupos.

1.1.2. Evolucién de la pobreza®

La reducciéon de la tasa de pobreza durante la tltima década ha llevado
a los investigadores a analizar su dindmica con més detalle. Algunos
estudios se han centrado en los patrones de evolucion diferenciada
de la pobreza, concluyendo que esta se redujo principalmente en los
espacios urbanos marginales tanto si se analiza a partir del indicador
monetario como si se hace a partir de un indicador alternativo, como
la pobreza calérica (Vakis y Clavijo 2008; Herrera 2008). Esta con-
clusiéon se mantiene incluso cuando se analiza el Gltimo cuarto de siglo
como lo hace Ponce (2008), quien descubre que las provincias con
mayor concentraciéon de localidades urbanas habrian logrado revertir
los problemas de empobrecimiento generalizado producto de la crisis
de la década de 1980, lo que no consiguieron aquellas provincias con
poblacién rural, que maés bien se empobrecieron a niveles mayores que
hace veinte afios atras. Esto sugeriria la existencia de diferentes elas-
ticidades crecimiento-pobreza, que en general tienden a ser menores
para el &mbito rural (Escobal 2008).

Por su parte, Garcia y Céspedes (2011) analizan la relacién entre
crecimiento y pobreza y muestran que el crecimiento econémico fue pro
pobre en la dltima década, ya que habria impactado mas en los hogares

3 Esimportante tomar nota de que a partir de 2011 se han producido ciertos cambios
metodolégicos en la base de datos oficial utilizada para el célculo de la pobreza: la
Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO). El lector interesado puede revisar estos
cambios en Instituto Nacional de Estadistica (2012). Los méas importantes son la
actualizacién de la estructura de poblacién urbana y rural de acuerdo con el censo
del afio 2007, la actualizacion de la canasta de consumo segun las modificaciones
en los patrones de consumo experimentados al afio 2010, la mejora en el computo
de los requerimientos caléricos y en la estimacion del gasto de los hogares, asi como
en la determinacion de la poblacién de referencia. Estas variaciones evidentemente
han alterado los valores puntuales y la trayectoria de la pobreza.
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ubicados en los cuantiles méas bajos de la distribuciéon de ingresos.
Segln sus estimaciones, por cada punto porcentual de crecimiento del
producto bruto interno (PBI) per cépita la tasa de pobreza se reduciria en
mas de uno por ciento. Ademés, demuestran que el efecto crecimiento
seria mayor que el efecto distribuciéon, aunque ambos contribuyen
positivamente a la reduccion de la pobreza. No obstante, este efecto
se concentraria en el area urbana, donde la elasticidad crecimiento-
pobreza es largamente superior a la del area rural. Los autores también
proyectan las tasas de pobreza en funcién de los hallazgos anteriores
y ante diversos escenarios, encontrando que la meta al 2015 de la
tasa de pobreza y pobreza extrema de los Objetivos de Desarrollo del
Mileno (ODM) seria alcanzada con facilidad. Yamada y Castro (2008)
coinciden solo parcialmente con esta afirmaciéon y no descartan la
necesidad de recursos adicionales del Estado (entre 0,5% y 1% del PBI)
para la consecucién de los ODM, sobre todo si se incluye algunos més
ambiciosos relativos a logros educativos, nutricionales, salud y acceso
a servicios basicos.

Desde una o6ptica regional, Paz (2010) se pregunta por la evo-
lucién de la pobreza en la macrorregion sur del Perti (Apurimac,
Arequipa, Cusco, Madre de Dios, Moquegua, Puno y Tacna). Segin
sus hallazgos, entre 2004 y 2008 la pobreza en este espacio se
redujo en méas de 7%, cambio que habria sido robusto. Méas aun, tal
reducciéon habria estado compuesta por un efecto crecimiento de
los ingresos de 18% vy un efecto distribucion en sentido opuesto de
11%. Mientras tanto, Rosales, Chinguel y Siancas (2008) muestran
convergencia del IDH en los departamentos del norte del Pert en el
periodo 1995-2005.

Finalmente, Escobal y Ponce (2008) presentan estimaciones de la
dindmica provincial del crecimiento, la pobreza y la desigualdad durante
el periodo intercensal (1993 y 2005). Los autores encuentran, por
ejemplo, que 64% de la poblacién reside en provincias que crecieron
y cuyas tasas de pobreza se redujeron, y que 22% reside en provincias
que no crecieron ni mejoraron sus niveles de pobreza. Lo interesante
del andlisis es que logra identificar un segmento poblacional (13%) que
reside en provincias que no logré reducir sus niveles de pobreza a pesar
del crecimiento experimentado en el periodo bajo anélisis. Los grupos
que no consiguen reducir sus niveles de pobreza (ya sea creciendo o
no) tienden a ubicarse a lo largo de la sierra.
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1.1.3. Factores explicativos de la pobreza

Aparicio, Jaramillo y San Roman (2011) intentan identificar el tipo de
infraestructura publica que reduce mas la probabilidad de ser pobre.
Encuentran que, ademas de los esperables efectos positivos asociados
al acceso a servicios basicos (saneamiento y electricidad), el teléfono
se constituiria en un factor importante, en particular entre los hogares
urbanos y con jefe de hogar mujer. La explicaciéon seria la capacidad
que tiene este servicio para permitir el desarrollo de fuentes més diver-
sificadas de ingresos. Por otro lado, el entorno institucional en el que
viven los hogares facilitaria la superacién de la pobreza. Al respecto,
Escobal y Ponce (2011) muestran que la mayor “densidad institucional”
—medida como una combinacién de la presencia de organizaciones,
el grado de desigualdad de activos, el grado de desigualdad de oportu-
nidades y el grado de fragmentacién politica— aumenta el efecto que
tiene la infraestructura en el crecimiento de los ingresos para aquellos
hogares ubicados en el tercil mas pobre, posibilitando ademas que la
pobreza sea mas sensible al crecimiento econémico.

Por su parte, Alcantara (2008a) analiza los determinantes de la
pobreza rural y encuentra que si bien los factores del hogar, de la
vivienda e incluso del departamento son importantes, estos varian en
funcién de la zona de residencia. Asi, por ejemplo, mientras que las
condiciones fisicas de la vivienda son relevantes en la sierra y en la selva,
en la costa no lo son. En cambio, solo en la costa las caracteristicas
fisicas de los departamentos son importantes, mientras que en el resto
del pais no. Para Yamada y Montero (2008), la pérdida del empleo
de algiin miembro del hogar es un determinante de gran peso para
caer en la pobreza. En sus resultados, perder el empleo incrementa la
probabilidad de ser pobre hasta en 44%.

Por otro lado, Escobal y Flores (2009) analizan el impacto interge-
neracional de las decisiones de migracién comparando diversos indica-
dores de bienestar, incluidos aquellos de tipo nutricional y académico, de
los hijos de madres migrantes con los de madres no migrantes. Segn
los autores, la migracion tendria un impacto positivo en los resultados
nutricionales y el rendimiento cognitivo de los infantes a través de
tres canales principales: mayores ingresos generados en los lugares
de destino, acceso a informacién sobre mejores précticas para el cui-
dado de los hijos y mayor acceso a servicios publicos. En este mismo
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campo, Ponce (2008) estudia la relaciéon entre la migracion interna y
la transicion demografica, y descubre que el saldo neto de la migracion
interna interprovincial se encuentra negativamente correlacionado con
la variacién de la tasa de pobreza, principalmente en provincias méas
rurales. Frente a esto, sostiene que podria ser la poblacion menos
pobre la que decide dejar las provincias mas rurales para dirigirse
hacia aquellas de tamario intermedio, lo que acentuaria el proceso
de polarizaciéon. Por su parte, Céspedes (2011) se concentra en la
emigracion internacional de los Gltimos diez afios y el flujo de remesas
hacia el pais que este fendmeno trajo consigo. La tendencia creciente
de las remesas habria contribuido significativamente con un minimo
de 0,8% en el crecimiento econémico, pero apenas marginalmente a
la reducciéon de la pobreza.

La literatura también se ha ocupado de analizar la relaciéon entre
el medio ambiente y la pobreza. Por ejemplo, el estudio de Fort, Glave
vy Rosemberg (2010) establece que los desastres naturales tienen un
impacto negativo en el consumo per capita de los hogares, principal-
mente entre los mas pobres. Méas atn, entre los hogares que habrian
experimentado algln tipo de desastre natural, la probabilidad de que
estos sean “siempre pobres” es veintilin veces mayor que la probabili-
dad de que sean “nunca pobres”. De modo similar, Alcantara (2008b)
encuentra una alta correlacion entre pobreza y deforestacién, y a partir
de ello sostiene que la pobreza seria afectada por la deforestacion en el
corto plazo porque, posiblemente, esta tltima perturba las actividades
de sobrevivencia de los hogares rurales mas pobres.

Por tltimo, un estudio particularmente interesante es el realizado
por Dell (2011), que busca estimar el efecto de largo plazo de la mita
colonial en el Perti. Usando registros histéricos muy bien documen-
tados, la autora identifica el area geografica en la que se impuso este
sistema de trabajo forzado. Luego, utilizando una estrategia de regre-
siones discontinuas, estima que las poblaciones actuales asentadas en
los distritos del area de la mita registran hoy un consumo per céapita
inferior en 25% vy una tasa de desnutriciéon infantil 6% mayor. Estas
diferencias son invariantes a diversas pruebas de robustez. Adicional-
mente, plantea que el sistema de tenencia de tierras y los sistemas
de provisiéon de bienes publicos serian los canales institucionales que
explican la persistencia de los efectos. Para la autora, la mita habria
sido la institucion que condicioné buena parte de las diferencias
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en desarrollo observadas entre las localidades del Ande peruano con-
temporaneo.

1.1.4. La desnutricién como variable de pobreza

Mispireta et al. (2007) muestran que el Pert ha atravesado por un pro-
ceso de transicién nutricional en los dos tltimos decenios. Este proceso
habria empezado con una mejora importante en los primeros afios de
la década de 1990, pero se habria estancado cinco afios después, sin
mostrar cambios mayormente importantes en la actualidad. A con-
clusiones similares arriba el informe de la Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (2009), que ademéas muestra que después
de Bolivia y Ecuador, el Perti es el pais que registra la mayor tasa de
desnutricion crénica. Estos altos niveles de desnutriciéon significarian
un costo equivalente a 3% del PBI. En este contexto, Arocena (2009)
analiza la naturaleza multidimensional de la desnutriciéon crénica infantil
e identifica la importancia de los factores basicos (caracteristicas de
la pareja y del hogar), subyacentes (caracteristicas del nacimiento y
cuidado del nifo) e inmediatos (caracteristicas del patrén alimentario
y de morbilidad) para los afios 1996, 2000 y 2007. Pichihua et al.
(2007) hacen lo propio cuando verifican la importancia del nivel socio-
econémico de los hogares.

Shin (2007) examina la importancia de la educacién de la madre
como determinante de los niveles de nutricién infantil. Afirma que el
efecto de esta variable es mayor en areas rurales que en areas urbanas,
pero que seria moderado por efectos contextuales relacionados con
las localidades de residencia de los hogares. Complementariamente,
Baldérrago (2009) sostiene que el canal por el que este impacto se
materializa es sobre todo el mayor acceso a informacién sobre el cuidado
del menor. En la misma linea, Beltran y Seinfeld (2009 y 2011) indican
que entre los més pobres el acceso a servicios basicos de saneamiento
es un determinante fundamental. Frente a ello, la politica méas costo-
efectiva seria incrementar las raciones del Programa Integral Nutricional
(PIN). Por su parte, Yamada y Basombrio (2008) estudian la factibilidad
de reducir a la mitad el déficit calérico en el Pert en un intento por
alcanzar el primer ODM. En el escenario mas auspicioso, para que
ello sea factible es necesario mantener un crecimiento econémico de
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7% anual e incrementar drasticamente la cobertura del programa de
desayunos escolares a todos los nifios pobres del pais.

Agtiero y Valdivia (2010) se ocupan del efecto de las recesio-
nes econémicas sobre la salud infantil. Sefialan que durante las crisis
los hogares pierden recursos, lo que puede reducir el consumo de
nutrientes y afectar incluso la sobrevivencia infantil. Estas hipétesis
son respaldadas por evidencia empirica, que ademéas demuestra que
el efecto negativo empezaria durante el periodo de gestacion. En una
linea complementaria, Outes et al. (2011) indagan por el efecto de la
nutricién infantil sobre el logro cognitivo en una muestra de infantes de
3 a 6 afos de edad extraida de la base de datos de Nifios del Milenio.
Para controlar la endogeneidad de la nutricion, los autores utilizan
una estrategia de diferencias de hermanos al interior de un hogar con
variables instrumentales, donde los instrumentos son choques de pre-
cios durante periodos criticos de desarrollo de los infantes. De acuerdo
con sus resultados, un incremento de una desviacion estandar en el
indicador de talla para la edad (la medida de nutricién) impacta entre
17% y 20% en un indicador estandarizado del test peabody (indicador
cognitivo). Este resultado es invariante a diversas pruebas de robustez.

En un estudio cercano, Zegarra y Tuesta (2009) estiman el efecto
del incremento de los precios de los alimentos de 2007 sobre la vul-
nerabilidad alimentaria, definida esta como la probabilidad de que un
hogar experimente déficit calérico. Calculan que 25% de los hogares
estaria en situacion de vulnerabilidad alimentaria y que el aumento de
precios habria reducido el consumo calérico en 4,3%. El tema nutri-
cional también fue abordado indirectamente por Diaz (2010), quien
encuentra que los hogares peruanos tendrian un consumo insuficiente
de frutas y lacteos y un excesivo consumo de cereales. Ademas, predice
que con el aumento de ingresos la alimentacién de los peruanos va a
empeorar, por el mayor consumo de grasas y carbohidratos.

1.1.5. Desigualdad de los ingresos

Como ya lo sefial6 Ledn (2008), los estudios en torno a la desigualdad
(va sea medirla o explicarla) son escasos. Al respecto, el balance reali-
zado por De los Rios (2011) sobre el tema de la desigualdad vy la distri-
bucioén del ingreso ya habia identificado una brecha de conocimiento
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importante: la poca atenciéon dedicada por la literatura a integrar la
nocién de desigualdad en el estudio de la pobreza. El autor sostiene
que no solo los estudios son escasos, sino que no parten de definicio-
nes comunes y en muchos casos carecen de rigurosidad estadistica.
Todo ello limita la posibilidad de arribar a afirmaciones concluyentes
en la materia. Esta es una vision compartida por Trivelli (2008), quien
ademaés recomienda entender primero los tipos de desigualdad (maés
alla de lo econémico) que estarian sustentando posibles procesos de
exclusién social.

Un estudio importante acerca de la desigualdad, sobre todo por su
cobertura temporal, es el de Jaramillo y Saavedra (2011). Si bien por
limitaciones de informacién el andlisis se centra en el periodo 1997-
2006, presenta informacién incluso desde 1961. De acuerdo con sus
hallazgos, la desigualdad se habria reducido levemente tanto en el area
urbana como rural, aunque persisten diferencias importantes entre
estos dos &mbitos y entre departamentos. De hecho, la desigualdad
intergrupo seria una de las principales causas de la persistencia de las
diferencias econémicas. Adicionalmente, el estudio ofrece resultados de
ejercicios de simulacién que muestran los efectos de la educacion sobre
la distribucién de los ingresos. Asi, aunque el acceso a la educaciéon
iguala resultados, los retornos a la educacién tendrian un rol ambiguo:
habrian igualado a nivel de trabajadores pero no de hogares. Una
recomendacién de politica natural de este estudio es prestar atencién
no solo al acceso sino a la calidad de la educacién con menores ren-
dimientos (pobres rurales). Otras politicas necesarias son el fomento
de micro y pequefias empresas y la ampliacién del acceso a servicios
bésicos.

El Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI) es el orga-
nismo que reporta este patréon decreciente de la desigualdad —que
incluso se habria acentuado en el periodo 2006-2010— como parte
de sus informes de resultados de la ENAHO (Instituto Nacional de
Estadistica 2011). Sin embargo, estas cifras han sido criticadas desde
varios frentes. Por ejemplo, Mendoza, Leyva y Flor (2011) sefalan
que usando datos de las cuentas nacionales de trabajadores indepen-
dientes y autoempleados, la distribucion del ingreso en 2010 seria méas
desigual que la de inicios de los afios ochenta. Los autores atribuyen
estos resultados al estilo de crecimiento primario exportador de la
economia y a la escasa capacidad redistributiva de la politica fiscal.
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Yamada y Castro (2007) arriban a una conclusién similar tras ajustar
las cifras del coeficiente de Gini con las cuentas nacionales, ejercicio
que los lleva a mostrar que en el periodo 1997-2004 la desigualdad
habria aumentado ligeramente. De acuerdo con su argumentacién, los
problemas de calidad de los servicios sociales y de gestion de la politica
social justifican tal resultado. Mientras tanto, Gambetta (2009) analiza
los cambios de la distribuciéon del ingreso en el periodo 2003-2008.
Para ello, computa diversos indicadores de desigualdad y examina la
significancia estadistica de sus variaciones entre periodos. Los resultados
muestran que la mejora de los indicadores de desigualdad durante el
periodo de analisis no es estadisticamente significativa, por lo que el
crecimiento econémico no se habria transferido en igual proporciéon
hacia los méas pobres.

Finalmente, Escobal y Ponce (2008) separan las dinamicas dis-
tributivas entre provincias y al interior de estas usando informacién
intercensal (1993-2005), y determinan que 90% de la poblacién reside
en provincias cuyos indices de desigualdad intraprovincial (medida por
el coeficiente de Gini) se han reducido en el periodo. Sin embargo,
analizando solo la velocidad de crecimiento de cada uno de estos
espacios respecto del total nacional (como proxy de la desigualdad
interprovincial), también encuentran que 70% de la poblacién reside
en provincias que crecen a un ritmo mas lento que el promedio. Los
autores consideran sus hallazgos consistentes con una tasa global de
desigualdad constante (dado el peso de cada componente: 10% efecto
intragrupo, 47% efecto intergrupo y 44% efecto interaccién), pero que
ocurren sobre una estructura espacial que tiende a polarizarse.

1.1.6. Otras aproximaciones a la desigualdad

Las relaciones entre desigualdad y composicion étnica han adquirido
también cierta importancia en la literatura académica, aunque mas
desde la perspectiva histérica del fenémeno. Thorp y Paredes (2011),
por ejemplo, sostienen que gran parte de las diferencias actuales entre
grupos indigenas y no indigenas tienen sus origenes en el clientelismo,
la discriminacién y la subordinacion durante la colonia y los prime-
ros afios de la independencia, que crearon relaciones basadas en una
jerarquia étnica en la que lo indigena estaba en el escalafon mas bajo.
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Contreras (2011) afiade a estas relaciones el efecto de distribucion de
la poblacién en una geografia también desigual, que en general tam-
bién desfavorecio a las poblaciones indigenas. Por su parte, Valdivia,
Benavides y Torero (2007) sostienen que la exclusiéon de los procesos
sociales, econémicos y politicos que experimenta el pais se ha mani-
festado en procesos de discriminacion que usualmente afectan mas a
los indigenas. Frente a esto, sin embargo, reconocen que son también
los grupos que mas reconocimiento politico de derechos han logrado
en comparacién con los afrodescendientes.

En una linea ligeramente diferente, Barron (2008) analiza la impor-
tancia de la exclusion v la discriminacion como fuentes de la desigual-
dad interétnica. Apoyado en sendos ejercicios de simulacién, intenta
reconstruir, por un lado, la distribucién de los ingresos laborales de los
trabajadores indigenas si estos tuvieran la misma distribucién de dotacio-
nes que los no indigenas (no exclusion), y por otro, si experimentaran
iguales retornos a los factores (no discriminacién). Concluye que reducir
la exclusion (a través de la reducciéon de la brecha en educacion) es
la politica igualadora mas efectiva (reduce el Gini hasta en 28%). En
cambio, reducir la discriminacién solo disminuiria la desigualdad (medida
con el mismo coeficiente) en 20%. De modo complementario, Escobal
v Ponce (2007) analizan los canales de exclusion que estan detras de
las menores oportunidades econémicas que tienen los indigenas. Los
canales directos no serian los méas importantes, sino mas bien aquellos
de tipo indirecto relacionados con diferencias contextuales e histéricas
de los hogares, concluyen. Esto es confirmado relativamente por los
estudios de caso presentados en el libro de Benavides et al. (2010).

Peters y Skop (2007) examinan la heterogeneidad de los patro-
nes de segregacion espacial en Lima Metropolitana a partir de infor-
macion censal a nivel de manzanas. Para ello, toman en cuenta las
distancias e interacciones entre grupos sociales que caracterizan a este
fenémeno. Sus resultados muestran que las municipalidades de nivel
socio-econémico medio son las mas homogéneas, pues tendrian menos
bolsones de poblaciéon segregada. En cambio, las localidades de nivel
socio-econémico bajo y alto son las mas heterogéneas, pues registran
grupos prosperos y pobres (en ambos casos) que se segregan espacial-
mente en espacios habitacionales identificados.

Finalmente, Saldarriaga (2010) estudia la movilidad intergeneracio-
nal y la relaciona con la educacién. Este tipo de literatura tipicamente
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intenta observar si la riqueza de los padres es un factor condicionante
del nivel de riqueza de los hijos. Si este factor es muy importante,
entonces la sociedad no mostrara movilidad, pues los descendientes
de hogares mas pobres no podran transitar hacia mayores niveles de
vida. El autor muestra que los hijos de padres con educaciéon secundaria
completa tendran 15% maés probabilidades de culminar la secundaria
y 3% menos probabilidades de insertarse en ocupaciones de baja cali-
ficacion. Aunque estos resultados no llevan a concluir la existencia de
baja o alta movilidad, si permiten, segin el autor, observar el efecto a
favor de este proceso de las politicas orientadas a ampliar la escolaridad
de las personas.

1.2. PROGRAMAS SOCIALES

La investigacion relativa a los programas sociales se ha ordenado en
dos grandes grupos: (i) los estudios interesados en analizar el disefio,
la gestion u operacién de los programas sociales; v (i) las evaluacio-
nes de impacto de diferente naturaleza. En ambos casos, una nueva
tendencia es que las investigaciones cada vez se enfocan mas en
programas particulares que en la politica social como un todo. Aun-
que esta segunda practica no ha sido abandonada (lo cual es salu-
dable ya que permite una visiéon integral del sistema de proteccién
social en el Per(l), la nueva tendencia ha permitido en ciertos casos
particulares que el nivel de anélisis sea mas profundo y las conclusiones
mas especificas.

Mencién aparte merece el Programa Juntos, que en los tltimos
arios se ha convertido en uno de los maés estudiados. Parte de la expli-
cacion de este fendmeno puede estar en su naturaleza novedosa (trans-
ferencias condicionadas). Sin embargo, méas importante es el hecho
de que este programa, a diferencia de otros, nace con una cultura de
monitoreo y evaluacién, lo que crea las condiciones para este desarrollo.
La relativa abundancia de investigaciones sobre Juntos hace que su
revisién ocupe un acapite especial.

El avance en materia de metodologia es disimil. Respecto de las
evaluaciones de diserio, el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) ha
impulsado la homogeneizacién metodologica, lo que ciertamente facilita
la comparaciéon de resultados en cada programa estudiado. A pesar
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de que ciertos temas no se tocan con la profundidad debida, si se nota
un esfuerzo por presentar los aspectos criticos centrales que sirvan de
alertas tempranas para establecer la logica, eficacia y eficiencia de la
intervenciéon. Al igual que en los afios anteriores, la literatura es muy
profusa en lo relativo a los problemas de focalizacién y el anélisis de la
progresividad de la politica social. Sobre el punto, es importante notar
cierta sofisticacion incipiente en los indicadores analizados, orientados
mas a analizar toda la distribuciéon de ingresos que los promedios o el
conteo de la subcobertura v la filtracion.

En cuanto a las evaluaciones de impacto, una practica relativamente
nueva en la oferta académica local, los avances han sido mas modestos.
Al respecto, todavia dominan aquellas interesadas en explorar corre-
laciones o evidencias anecdéticas frente a propuestas mas formales
que estudien causalidades (tanto en el caso de los enfoques cualitativo
como cuantitativo). No obstante, si es importante mencionar el emperio
puesto en la produccion de estudios cuasi experimentales, los que se
estarian constituyendo en un estandar minimo de calidad en los Gltimos
anos. Por otro lado, las evaluaciones con disefios experimentales son
casi inexistentes mas alla de algunos esfuerzos individuales, como por
ejemplo los desarrollados por el Innovations for Poverty Action (IPA)
mencionados mas adelante. Este es posiblemente el principal reto a
futuro de este tipo de literatura.

1.2.1. Evaluacién de diseno y gestién

Existen mdltiples diagnésticos sobre los problemas de disefio y gestion
de la politica social en general y los programas sociales en particular.
Un buen resumen al respecto puede encontrarse en el estudio del
Banco Mundial (2007), donde se argumenta que las redes de protec-
cion social en el Pert sufren lo que la institucion llama un “equilibrio
de baja calidad”, cuya causa principal es la falta de objetivos claros
y metas cuantificables que midan su progreso. Estas condiciones (de
disefio) son expuestas como una explicacién central para entender
el pobre desemperio de los programas sociales y su bajo nivel de
impacto en la reduccion de la pobreza. Ademaés, de acuerdo con las
cifras presentadas en el documento, el problema se agrava si es que se
toma en cuenta el reducido nivel de gasto en programas de asistencia
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social (casi 0,7% del PBI), cifra catalogada como baja en relacion con
las necesidades nacionales. Aunque utilizan cifras diferentes, Lavado
(2007) y Aramburt y Rodriguez (2011) arriban a una conclusién simi-
lar: el gasto social en el Per(i se encuentra en la cola de sus vecinos
de América Latina.

Maés alla del nivel de gasto, Yamada y Castro (2007) concluyen
que durante el periodo 1985-2004 el gasto social ha sido incapaz de
reducir sostenidamente la pobreza debido a problemas de baja calidad
de los servicios, ineficiente focalizaciéon de los programas sociales y
poca pertinencia en periodos recesivos. Sobre este tltimo punto, Castro
(2008), analizando el periodo 1994-2004, concluye que la prociclicidad
de la politica fiscal impide mantener el gasto dirigido a los pobres durante
las fases recesivas, lo que impacta negativamente en la capacidad del
Estado para atender a este segmento de la poblacion. Es decir, existiria
espacio para una politica fiscal contraciclica que permita mantener un
nivel de gasto social estable en todo momento.

Estos hallazgos se condicen con el diagnoéstico mas especifico
realizado previamente por Alcazar (2007), quien analiza los programas
nutricionales y concluye que los principales problemas que presentan
son la confusion de objetivos, la multiplicidad y superposicion de fun-
ciones, la ausencia de monitoreo y evaluacion v la fuga de recursos
en todos los niveles. Esto afecta por igual la calidad y la eficiencia del
gasto, lo que justifica impactos posiblemente bajos de la politica social.
Utilizando diagnésticos similares, se entienden las sugerencias de Por-
tocarrero, Vasquez y Yamada (2010), quienes en su libro compilatorio
sefalan que los desafios de la politica social pasan por reforzar pre-
supuestos v el capital humano de instituciones gestoras y ejecutoras,
mejorar los procesos de identificacion de los beneficiarios, implementar
sistemas de monitoreo v la evaluacién de impacto y ampliar la oferta
de bienes y servicios publicos de modo costo-efectivo.

Sobre este Ultimo punto, Vasquez (2008) destaca que las claves
para una gerencia social eficaz son la sinergia (articulacién y coordina-
cién entre los programas sociales), la autonomia (a nivel presupuesta-
rio), la tercerizacion (en la ejecucion), la graduacion (sistemas de salida
evidentes) y la transparencia (sistema de rendiciéon de cuentas). Estas
son justamente las lineas matrices que utiliza el autor en su propuesta
de fusion de programas sociales, explicada detalladamente en Vasquez
y Franco (2007) y Vasquez (2011) para mejorar la eficiencia y eficacia
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de la politica social. Mientras tanto, Guerrero, Sugimaru y Cueto (2010)
exploran una alternativa diferente mostrando los argumentos a favor y
en contra de la adopcién de asociaciones publico privadas (APP) en los
programas sociales (a favor de la infancia). Los beneficios mas impor-
tantes son el aumento en el presupuesto, la ampliacién en la cobertura,
la mejora en la calidad y el mejor contexto para el cumplimiento de los
planes. Sin embargo, los autores mencionan también la existencia de
barreras como la ausencia de un marco legal claro, la alta rotaciéon de
funcionarios y la falta de articulacion entre instituciones. Solucionar
estos temas son retos pendientes si se quiere incentivar este tipo de
arreglos en el campo social.

No obstante, a pesar de que el enfoque “integral” para evaluar
la politica social todavia domina la literatura académica local, en los
ultimos cinco afos se ha avanzado mucho en la realizacién de diag-
nosticos mas especificos; es decir, aquellos que profundizan en un solo
programa social (o un subconjunto de ellos). Un importante promotor
al respecto ha sido el MEF, mediante las evaluaciones de disefio en
el marco del programa de presupuestos por resultados. Entre 2008
y 2011 se han realizado doce de estas evaluaciones de programas
sociales (véase el cuadro), las cuales ademas contienen una descripciéon
bastante detallada de cada uno. Los programas evaluados han sido:
Programa Nacional de Movilizacién por la Alfabetizacion (PRONAMA),
Juntos, Seguro Integral de Salud (SIS), Materiales Educativos, Fondo
de Inversion en Telecomunicaciones (FITEL), Mantenimiento de Locales
Escolares, Construyendo Perti (hoy Trabaja Per(l), Agua para Todos,
Organismo de Formalizacion de la Propiedad Informal (COFOPRI), Pro-
grama Integral Nacional para el Bienestar Familiar (INABIF), Programa
Nacional de Asistencia Alimentaria (PRONAA) y Mejoramiento de Barrios
y Pueblos.

En general, es posible extraer cuatro conclusiones transversales
de los programas analizados: (i) en la mayoria de casos, se observan
deficiencias en las logicas horizontales y verticales de sus marcos logi-
cos; (ii) presentan dificultades en la identificaciéon de beneficiarios, sea
por problemas de informacién o inadecuados sistemas de focalizacion;
(iii) tienen problemas operativos graves, sobre todo en los sistemas
de compras y entregas de beneficios, procesos que registran retrasos
importantes por diferentes causas; y (iv) carecen de sistemas de moni-
toreo y evaluacion.
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Las evaluaciones de disefio desarrolladas por el MEF no son las
Unicas disponibles. Por ejemplo, Bolivar y Laura (2009) analizan el pro-
grama Una Laptop por Nifio y sefialan que la principal barrera en su
ejecucion es el bajo nivel de capacitacion docente, que limita su uso en
el aula y la adaptacion de la tecnologia al proceso de ensefianza, mien-
tras el principal facilitador es la motivacién que generan en el alumno.
Seinfeld (2007), en un estudio sobre esquemas de aseguramiento para
estratos pobres, analiza el disefio del SIS e identifica tres retos a futuro:
insuficiente financiamiento, persistencia de barreras geograficas y cul-
turales y errores de focalizacion. Por otro lado, Boza (2007) realiza un
estudio comparativo entre las DEMUNA y los Wawa Wasi, y argumenta
que el buen funcionamiento de estos Ultimos se debe principalmente a su
correcta aplicacion de directivas y adecuados sistemas de control. Esto,
claramente, diferencia (por lo menos a nivel de disefio) a este programa
del resto encontrado en la literatura. Una opinién similar es la que ofrecen
Guerrero y Sugimaru (2010) cuando analizan la posibilidad de descen-
tralizar este programa, frente a lo cual concluyen que los riesgos de esta
medida (en términos de gestion) son mayores que las oportunidades.

Un tema relacionado con el disefio y la gestion de programas
sociales es el de la focalizaciéon y los efectos distributivos que genera
la politica social. Los estudios al respecto se dividen en dos grandes
grupos: aquellos maés tradicionales que evalGian los indicadores de sub-
cobertura v filtracion por conteo, vy los enfocados en analizar toda la
distribucién de ingresos a partir de indices de concentraciéon u otro
indicador agregado. Vasquez (2008) y Alfageme y Del Valle (2009)
calculan el primer tipo de indicadores. En general, el diagnéstico es
que el problema de la subcobertura es mayor que el de la filtracién, con
tasas que van desde 55% (desayunos escolares) hasta 98% (comedores
populares) en el primer caso, en comparacién con tasas que van desde
12% (SIS) hasta 46% (comedores populares). Sin embargo, Monge,
Véasquez y Winkelried (2009) sefialan que las tasas de subcobertura
mostrarian una timida reduccion, mientras que las de filtracion més bien
registrarian cierta tendencia al alza. Los autores asocian este proceso
al crecimiento econémico (que permite a los beneficiarios “salir” de la
denominacién de pobres) y la ausencia de mecanismos de graduacion
adecuados (que hace que continten participando en el programa).

Apoyados en esta literatura, Valderrama y Pichihua (2010) pro-
ponen un sistema de focalizacién individual que minimiza los errores
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de subcobertura vy filtracion. Por su parte, frente al aumento en los
niveles de filtracion en un contexto de crecimiento econémico, Monge
vy Winkelried (2010) estudian la dindmica de la demanda por programas
sociales. Los autores explican que los beneficiarios siguen usando el
programa a pesar de que ya no son pobres, por los niveles de vulnera-
bilidad media no resueltos y la falta de provision alternativa de servicios
sociales. Con estos resultados, proponen sistemas de graduacion que
alineen los incentivos de participar y dejar de participar en el programa.

Una primera aproximaciéon en el segundo grupo de estudios es
la de Yamada y Castro (2007), quienes al calcular el coeficiente de
Gini en un escenario con transferencias y sin transferencias estatales
hallan una reduccién pequeria de 0,50 a 0,46. Los autores atribuyen
este reducido efecto a las elevadas tasas de filtracion en los programas
sociales. Monge, Vasquez y Winkelried (2009) corrigen los indicadores
de filtraciéon y subcobertura por los efectos medios de intervenciéon de
cada programa, lo que permite calcular los impactos a lo largo de la
distribucién de ingresos. Los autores concluyen que los programas
analizados —Desayunos Escolares, SIS, Vaso de Leche, Comedores
Populares— son timidamente progresivos, aunque prevalecen impor-
tantes problemas de filtracion y subcobertura que limitan su capacidad
redistributiva.

Con una aproximacién diferente, Lavado (2007) calcula indices
de concentracién de manera individual a varios programas sociales, y
encuentra diferencias importantes. En general, muestra que el sector
Asistencia Social tiene un comportamiento mas progresivo, seguido por
el sector Educacién y finalmente el sector Salud. Sin embargo, hace una
observaciéon importante: hay programas progresivos a nivel individual
(focalizan a los mas pobres dentro del distrito), pero regresivos a nivel
jurisdiccional (no focalizan al distrito mas pobre). Chavez (2008) también
encuentra comportamientos diferenciados al hacer un estudio descriptivo
a nivel departamental de indices de dispersion y correlacion de varios
programas sociales.

1.2.2. Evaluaciones de impacto

El nimero de evaluaciones de impacto de los programas sociales es
bastante menor. Como anota Trivelli (2008), existe incertidumbre
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respecto de cuanto contribuyen las politicas sociales a la reduccion de
la pobreza observada en los tltimos afios. Probablemente esto se deba
a la falta de condiciones para llevar adelante este tipo de estudios. Por
ejemplo, muchos de los programas han sido ejecutados sin considerar
la necesidad de una evaluacién posterior, por lo que carecen de lineas
de base. Ademas, la informacién publica disponible (ENAHO y Encuesta
Demogréfica y de Salud Familiar - ENDES, principalmente) es limitada en
lo que atarie a identificar la participacién en estos programas. A pesar
de ciertas limitaciones metodolégicas (la mayoria de investigaciones
son del tipo cuasi experimental), los estudios realizados ofrecen
informacién pertinente para la politica publica. Sin duda, el programa
mas investigado con este tipo de metodologias ha sido Juntos, a cuyo
analisis dedicamos un apartado especial. En seguida se presentan otras
evaluaciones interesantes.

Un primer ejemplo es Field (2007), cuyo estudio encuentra que el
impacto de COFOPRI (en zonas urbanas) en la oferta laboral es positivo
y significativo. En promedio, calcula un efecto entre 13 y 23 horas a la
semana (dependiendo del modelo de estimacién), aunque los resultados
varian de acuerdo con el tiempo de maduracion del impacto (afos poste-
riores al tratamiento). Por su parte, Molina y Séderbom (2010) muestran
una asociacion positiva entre los titulos de propiedad v la probabilidad de
que un hogar invierta en su vivienda, efecto que es mas claro en inversio-
nes de largo plazo que de corto plazo. Lo interesante de estos resultados
es que contradicen los de Field (2005). Una vision menos optimista es
la que ofrece Caria (2008), quien usando estimaciones propias y una
revision de la literatura producida hasta ese momento muestra una débil
relacién entre titulacion de terrenos y acceso a crédito, oferta laboral
e inversion. De acuerdo con sus conclusiones, los efectos positivos se
reducen a un impacto significativo en la percepcién de seguridad.

En la variante rural de COFOPRI (antes Programa Especial de Titu-
lacion de Tierras - PETT), Zegarra, Escobal y Aldana (2008) sostienen
que sus impactos positivos no son abundantes. Por ejemplo, no tiene
impactos importantes en los ingresos, la inversion o el acceso al cré-
dito, lo que, explican, puede deberse al corto periodo de evaluacion
(2004-2006). Un hallazgo sugerente es que este programa si estaria
generando efectos positivos en el ingreso agricola y las inversiones,
pero en aquellos agricultores con restricciones de acceso al crédito
(fueron rechazados o no lo solicitaron porque creian que iban a ser
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rechazados). Al ampliar el periodo de evaluacion (1990-2004), Fort
(2008) establece que el programa efectivamente genera un impacto
en la probabilidad de invertir, aunque la explicaciéon est4d mas ligada a
aumentos en la disponibilidad para realizar la inversion que al mejor
acceso a crédito. En todo caso, un resultado interesante es que los
efectos son mayores para aquellos agricultores que previamente tenian
condiciones de propiedad més débiles.

El FITEL también ha sido materia de dos estudios de impacto:
Beuermann y Paredes (2008) y Beuermann (2011). Con aproximacio-
nes metodoldgicas muy similares, ambos estudios investigan el efecto
que tiene la provisién de telefonia en zonas rurales en el ingreso agri-
cola de los hogares y las variables de capital humano. Al respecto,
sefialan que la rentabilidad agricola aumenta entre 18% y 20%, v que
este choque de ingresos es determinante en la reduccion de la oferta
laboral infantil. Tales resultados son similares (aunque menores en
términos absolutos) a los hallados por Chong, Galdo y Torero (2008),
quienes evalGian la instalacion de teléfonos publicos en zonas rurales
por parte de Telefonica del Per. Segiin los autores, los impactos en
los ingresos van entre 20% y 40% dependiendo de la especificaciéon y
la definiciéon de ingreso usada. Lo importante de estos estudios es que
utilizan un experimento cuasi natural con base en la provision exégena
de la infraestructura de telecomunicaciones analizada.

Otro programa que ha despertado interés en la literatura es ProJoven.
Al respecto, Nopo, Robles y Saavedra (2007) analizan los efectos que
tiene la capacitacién laboral en la promocién de condiciones de equidad
de género en el mercado laboral peruano. Para los autores, los efectos
son en general positivos tomando en cuenta que el impacto del programa
en la tasa de empleo, en las horas trabajadas y los ingresos laborales
es mayor para las mujeres que para los hombres. Estos resultados son
similares a los de Galdo, Jaramillo y Montalva (2009), quienes desde una
perspectiva mas amplia analizan los efectos heterogéneos para diferentes
grupos sociales. Los autores encuentran que los impactos en los ingresos
y el empleo en general son mayores para los participantes mas pobres y
para las mujeres. Asimismo, los resultados revelan que ProJoven parece
ser mas adecuado para mejorar el ingreso de los participantes que para
cambiar su condicién de empleo.

También han sido objeto de evaluacién otros programas (o
intervenciones sociales) como Wawa Wasi. Al respecto, el estudio
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economeétrico de Cueto et al. (2009) no encuentra impactos significativos
en las variables asociadas al desarrollo sicomotor de los nifios o el
tiempo de atencidén del nifio en instituciones preescolares. Por su parte,
Valdivia (2009) estudia el programa de caminos rurales y establece
que la rehabilitacién y mantenimiento de caminos tiene efectos en la
transitabilidad, los patrones de empleo e inversién en educacion, pero
no en los ingresos laborales. Agurto (2010) muestra mejores resultados
en el caso de la implementacién de cocinas mejoradas, por la menor
exposicion a humos de las familias y, consecuentemente, la mejora
en la salud respiratoria y ocular de las madres. Del mismo modo, Del
Carpio, Loayza y Datar (2011) sostienen que el Programa Subsectorial
de Irrigacion (PS]) tuvo impactos positivos en la demanda laboral y
los ingresos, siendo estos mayores para la poblaciéon pobre. Parodi
(2007) también encuentra que el SIS tiene efectos positivos sobre el
parto institucional, aunque la concentraciéon de estos impactos en los
segmentos menos pobres no habria logrado mejorar la equidad en el
acceso a este servicio de salud. Finalmente, Campana (2011) estudia
las exoneraciones tributarias en la selva y descubre efectos positivos
aunque modestos (entre 11% y 14%) en el gasto per céapita de los
beneficiarios (poblacion de la selva).

Como ya se menciond, todas estas evaluaciones son de uno u otro
modo aproximaciones cuasi experimentales. Las metodologias de eva-
luacién experimental en el Peri son muy escasas y solo se han podido
encontrar ejemplos muy concretos. Santiago et al. (2010) hacen este
tipo de estudio para el programa Una Laptop por Nifio y encuentran
impactos positivos (aunque modestos) en competencias lectoras y en el
uso de tecnologias de informacién y comunicacion. Sin embargo, los
autores sefalan que estos resultados son preliminares debido a que el
estudio se realiz6 a los tres meses de iniciado el programa, un tiempo
muy corto para apreciar sus efectos. El1 IPA hace un uso mas sistemético
de estas metodologias en el Pert (véase Karlan y Zinman 2012; Hamad,
Fernald y Karlan 2011; y Karlan y Valdivia 2011). Si bien responde
preguntas bastante especificas, su aproximacion metodolégica puede
ser adoptada en el disefio de sistemas de evaluacion. Por ejemplo,
algunos hallazgos de estos experimentos son: (i) la importancia de las
redes sociales en la facilitacion del acceso a crédito; (i) la importancia
de los refuerzos informativos para aumentar el ahorro de las familias;
(iii) la educacién en salud no genera cambios importantes en la salud
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del nifo o en la nutricién, aunque si una menor incidencia de diarrea; y
(iv) la capacitacion en negocios tiene un efecto positivo pero pequefio
en las utilidades de las firmas. La mayoria de estos resultados se obtie-
nen para clientes de empresas microfinancieras.

Finalmente, una préactica no muy extendida son las evaluaciones
ex ante de programas sociales basadas en metodologias de microsi-
mulacién. Se ha identificado dos experiencias en el caso de Juntos
(que se analizan maés adelante). Un ejemplo de este tipo de estudios
es el de Vasquez y Monge (2009), quienes proponen un programa
de transferencias condicionadas para resolver la inequidad de género
en educacién en el segmento adolescente (educacion secundaria). De
acuerdo con sus estimaciones, las transferencias en promedio deberian
subsidiar al menos 25% del costo de enviar a las nifias al colegio.

1.2.3. El Programa Juntos

Gran parte de la literatura revisada coincide en sefialar los correctos
cimientos conceptuales del Programa Juntos. Se destaca su opera-
cién a dos niveles para romper la transmision intergeneracional de la
pobreza: en el corto plazo (aliviando restricciones de liquidez mediante
la transferencia monetaria) y en el largo plazo (incentivando la acumu-
lacién de capital humano), aprovechando la estructura de incentivos de
las familias para modificar comportamientos. Asimismo, los procesos
de focalizacion, corresponsabilidad de los usuarios, el monitoreo v la
evaluaciéon v los sistemas de graduacion son consideradas fortalezas
importantes de este tipo de programas. Véase un resumen de su racio-
nalidad en Correa (2009).

No obstante, a pesar de su correcto disefio conceptual, los estudios
que han evaluado la gestién del programa sefialan que en materia opera-
tiva Juntos presenta todavia algunos retos por superar. Por ejemplo, en
su estudio para las regiones de Apurimac, Huancavelica y Huanuco, Diaz
et al. (2009) sefalan que si bien los componentes logisticos y administra-
tivos funcionan apropiadamente, no hay un adecuado acompanamiento
de la oferta. El problema seria mayor en educacién (Ministerio de Edu-
cacién) que en salud (Ministerio de Salud) e identidad (Registro Nacional
de Identificacién y Estado Civil - RENIEC), lo que puede complicar la
capacidad de los hogares para cumplir con sus corresponsabilidades
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a pesar de que, como anotan los autores, se esfuerzan en hacerlo. Ade-
mas, mencionan deficiencias en el proceso de focalizacion que estarian
generando filtraciones y, en mayor medida, subcoberturas.

Llanos (2008) y Alcazar (2009) arriban a la misma conclusién,
pero la segunda autora insiste en la existencia de problemas operati-
vos importantes. Por ejemplo, menciona deficiencias en la verificacién
del cumplimiento de las condiciones, una inadecuada identificacion de
beneficiarios, y dificultades en el proceso de registro, control y pago
de transferencias. Ademas, Huber et al. (2009) y el Instituto de Estu-
dios Peruanos (2009) sefialan que la existencia de condicionalidades
“extraoficiales™ (introducidas posiblemente por promotores) estarian
distrayendo a los beneficiarios de sus responsabilidades centrales en el
programa VY la estructura de incentivos sobre la que se cimienta Juntos.
Finalmente, Arrospide (2009) sefiala que el programa alin enfrenta pro-
blemas como la inexistencia de un sistema de graduaciéon transparente.

Quizéa esta ultima conclusion haya motivado a Alcazar (2010) a
proponer un sistema de graduacién diferenciado, que busca articular
la salida de Juntos con la provisién de otros programas de ayuda
que permitan al beneficiario insertarse adecuadamente en el mercado
laboral. Estos programas de ayuda actiian en la forma de “combos”
que se organizan en torno de las caracteristicas especiales de los gra-
duandos, de sus vulnerabilidades medias no resueltas y sus dificultades
para lograr un proceso de desarrollo autébnomo (sin programa). Asf,
se presentan distintas combinaciones de programas como ProdJoven,
PRONAMA, Agro Rural, COFOPRI, entre otros.

Las conclusiones anteriores respecto del disefio y la operacion
del programa son también destacadas por los balances especiales rea-
lizados para Juntos de Arambur(i (2010) v Vargas (2011). En el caso
de Vargas (2011), se sefialan algunos “cuellos de botella” adicionales
como la falta de sistemas apropiados de monitoreo y evaluacién, la
inadecuada estructura institucional, la inexistencia de reglas claras y
continuas en los procesos operativos, y la ausencia de una estrategia
de recertificacion.

4 Por ejemplo, el Instituto de Estudios Peruanos (2009) menciona entre estas con-
dicionalidades la construccién de biohuertos, letrinas y cocinas mejoradas; la ela-
boracién de tejidos o bordados, y la preparaciéon de platos tipicos para los dias de
pago o ferias.
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Finalmente, en la literatura sobre disefio de programas destacan
dos evaluaciones ex ante de Juntos: Garcia y Novella (2007) y Cancho
(2008). Los primeros autores estan interesados en medir el efecto que
tendria un incremento en la oferta de servicio de salud en los resultados
esperados de Juntos. Asi, verifican que una transferencia como la de
Juntos permitiria cambiar la decision de demanda por controles prena-
tales (empezar a demandar) solo en un grupo pequerio de hogares. De
este modo, Juntos por si solo aumenta la demanda por estos controles
en 4,4%, mientras que Juntos méas aumentos en la oferta de servicios
de salud incrementan la demanda en 10%. Por su parte, Cancho (2008)
estd mas interesado en los efectos en educacién, revelando impactos
positivos sobre la asistencia escolar y la participacion laboral de los
ninos.

Las evaluaciones de impacto son de dos tipos: cualitativas y cuan-
titativas. Las primeras son fundamentalmente estudios exploratorios de
casos que, antes que conclusiones generalizables, ofrecen hipotesis de
trabajo o postulan hallazgos sobre el comportamiento de los agentes
involucrados en el programa. Las segundas son disefios cuasi experi-
mentales. Aunque en muchos casos estas todavia presentan dificultades
metodolbgicas relativas a la causalidad de los efectos, permiten gene-
ralizar los impactos investigados en indicadores concretos.

En el primer grupo destaca Arroyo (2010), quien observa cambios
en los patrones de consumo de los beneficiarios (aumento del consumo
de alimentos e inclinacién hacia aquellos con mayor valor proteico).
Ademas, reporta efectos adicionales como inversiones (en las viviendas
v negocios) y compra de materiales de trabajo. Acerca de los compor-
tamientos que Juntos pretende incentivar, el autor percibe mejoras en
las précticas de cuidado en salud intrafamiliar y educacién de los hijos.
Estos tltimos resultados se basan en percepciones de los beneficiarios
sobre la mejora de los niveles de educacion y salud de sus hijos. Respecto
a este ultimo punto, Alcazar (2009) y el Instituto de Estudios Peruanos
(2009) coinciden en una mayor demanda por servicios educativos y de
salud, pero el cambio seria todavia muy pequefio y no generalizado.
Ademas, en el caso particular de la educacién, el Instituto de Estudios
Peruanos (2009) duda de que el efecto sea enteramente atribuible a
Juntos. Finalmente, Diaz et al. (2009) sefialan como efectos colaterales
los conflictos locales entre beneficiarios y no beneficiarios (negativo) y
el empoderamiento femenino (positivo). Este tltimo punto también es
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destacado por Trivelli, Montenegro y Gutiérrez (2011), quienes argu-
mentan a favor de un programa de promocién del ahorro entre las
beneficiarias de Juntos. Otra externalidad sefialada en la literatura es la
dinamica econdémica local, referida por Segovia (2011).

Las evaluaciones del segundo grupo (cuantitativas) son relati-
vamente nuevas. La primera es de Perova y Vakis (2009), quienes
encuentran impactos moderados en la reducciéon de la pobreza y en el
incremento de las medidas monetarias de ingreso y gasto. Del mismo
modo, muestran aumentos en el uso de servicios de salud, educaciéon y
la ingesta de alimentos. Sin embargo, no reportan efectos significativos
en resultados finales como desnutricién o anemia. Segin los autores,
Juntos no ha tenido el acompariamiento de la oferta de servicios reque-
rida (salud) o intervenciones que promuevan mejores practicas en salud
v educacién. Sin embargo, Jaramillo y Sanchez (2012) sugieren que
Juntos si habria impactado positivamente en la nutricién temprana,
aunque el efecto se concentra en la desnutriciéon crénica extrema. Mien-
tras tanto, Del Pozo y Guzmén (2011) estudian los efectos indirectos
del programa en la actividad agricola de los hogares y sostienen que
este efectivamente aumenta la inversién y la produccién.

En otro documento, Vakis y Perova (2011) analizan los impactos
del programa en términos de la duracion del tratamiento, lo que permite
construir tres definiciones de efectos: inmediatos (aquellos que reaccio-
nan poco después del tratamiento), retardados (los que reaccionan des-
pués de un tiempo) y acumulativos (los que aumentan con el tiempo). En
el caso de Juntos, sefialan que en el primer grupo estarian los ingresos
y la probabilidad de buscar asistencia médica para los nifios menores
de seis afios; en el segundo grupo estarian los partos institucionales,
el consumo y la pobreza; v en el dltimo grupo sobre todo la educacion
(medida como matricula escolar, asistencia y trabajo infantil). Con estos
hallazgos, argumentan que no encontrar impactos significativos tiene
relacion con el tiempo de maduracion de los efectos.

2. AGENDA DE INVESTIGACION

En esta seccién se plantean los temas prioritarios que podrian abor-
darse en el futuro en torno a la pobreza, la desigualdad y los programas
sociales. Pero antes se identifican dos desafios transversales que vale



356 LA INVESTIGACION ECONOMICA Y SOCIAL EN EL PERU, 2007-2011

la pena comentar. El primero es la necesidad de incrementar la rigu-
rosidad metodoldgica de los estudios. Si bien hay intentos por utilizar
estandares minimos de calidad, la brecha en muchos casos todavia
es pronunciada. Esto impide que los hallazgos o recomendaciones
ofrecidos por las investigaciones sean concluyentes, lo que termina
complicando el proceso de toma decisiones de politica ptblica basada
en evidencia. Resolver esta situacion demanda que los investigadores
y las instituciones que promueven la investigacion compartan esfuer-
zos y mejoren el control de calidad de los estudios. En el corto plazo,
se deberia promover estudios que definan estdndares metodolégicos
minimos segiin médulos de investigacion o que hagan revisiones criticas
de la literatura existente en materia metodolégica.

El segundo desafio es la necesidad de promover estudios sobre
la viabilidad de las recomendaciones de politica. Si bien la mayoria
de las investigaciones revisadas hacen el esfuerzo por aterrizar sus
conclusiones en recomendaciones de politica, no existe un examen
exhaustivo sobre la viabilidad de tales recomendaciones. Concreta-
mente, una recomendaciéon de politica puede ser muy razonable en
el contexto de una investigacién, pero en un marco conceptual mas
amplio (que incluye consideraciones presupuestarias, administrativas
y politicas) su viabilidad puede ser cuestionable. Por ello, es necesa-
rio promover meta-andlisis que consoliden las recomendaciones de
politica de la investigacién producida respecto a un tema particular y
que analicen su viabilidad dentro de un esquema general de reformas.
Asimismo, es necesario apoyar iniciativas concretas de revision critica
de la literatura que consoliden los hallazgos a nivel conceptual.

2.1. POBREZA Y DESIGUALDAD

Se identifican cinco &reas prioritarias de investigacion futura en torno a
los temas de pobreza y desigualdad. Primero, en materia de medicién
de la pobreza sorprende la escasa atenciéon que han recibido las esca-
las de equivalencia como factores de ajuste de los niveles de gasto al
interior de los hogares. El uso de indicadores de gasto per capita, que
asumen que el costo de todos los miembros del hogar es el mismo, es
una practica comin que puede tener consecuencias en la estimaciéon
real de la tasa de pobreza (sobre todo si se considera que los gastos
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de alimentacién, salud y educaciéon varian de acuerdo a la estructura
demogréfica del hogar). Por ello, se recomienda promover lineas de
investigacién que generen evidencia sobre estas escalas de equivalencia
y eventualmente propongan sugerencias realistas para el ajuste de los
indicadores de pobreza actualmente vigentes en el pais.

Asimismo, con respecto a la medicién, la literatura debe comple-
mentar el andlisis transversal de la pobreza con metodologias dindmicas.
Si bien hay investigaciones que abordan estos temas, se requiere mas
evidencia. Dada la disponibilidad de paneles de datos, el estandar en
el andlisis de la pobreza no solo debe estimar “la probabilidad de ser
pobre” sino también “la probabilidad de entrar y salir de la pobreza”.
Esta Gltima estrategia analitica enriqueceria el anélisis toda vez que per-
mitiria identificar nuevos conceptos como la pobreza crénica y eventual,
y examinar procesos dinamicos como el riesgo de retorno y superacion
definitiva de dicha condicion. Del mismo modo, el estudio de determi-
nantes deberéa enfocarse en identificar las caracteristicas de los individuos
y del contexto que enfrentan que afectan sus procesos de transicién o
aceleran o desaceleran la superacion definitiva de la pobreza.

Finalmente, se recomienda profundizar en el aspecto multidimen-
sional de la pobreza. Aunque existe consenso alrededor de esta defini-
cion, hace falta mas investigacion aplicada que lo adopte como meca-
nismo de identificacion de la pobreza. Es crucial discutir el set minimo
de dimensiones que permitan una mejor interpretacion de la pobreza
v los espacios de complementariedad existentes en la definicién mone-
taria. Al respecto, hay que responder las siguientes preguntas: ;Existe
un namero y tipo 6ptimo de dimensiones? ;Se pueden asociar a una
funcién de bienestar social? ;Qué forma tiene esta funcion? ;Permite
derivar un set de ponderadores? ;La definicion de pobreza es sensible a
la ponderacion? ;Cudl es el aporte marginal de las dimensiones inclui-
das? ;Existen dimensiones redundantes? Asimismo, debera estudiarse
la posibilidad de usar la escasa informacién distrital para reproducir
los mapas de pobreza a escalas geogréaficas que sean funcionales a la
focalizacion de la politica publica.

Segundo, la evolucion diferenciada de la tasa de pobreza a nivel
urbano y rural y entre departamentos deberia ser materia de estudios.
Ademés de estimar las elasticidades diferenciadas entre crecimiento y
pobreza entre estas areas, se requiere evaluar qué determina la existencia
de estas diferencias y qué factores pueden impulsar la “convergencia”
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en pobreza entre espacios subnacionales. Asimismo, otros fenémenos
macro o de contexto, ademaés del crecimiento econémico, pueden
tener impactos diferenciados en la evolucién de la pobreza urbana y
rural, lo que amerita estudiarse. Por ejemplo, un tema recurrente en
la literatura internacional es el efecto diferenciado del aumento en el
precio de los alimentos (en los pobres de las ciudades y del campo), de
la entrada de productos importados a menor precio (en consumidores
y productores pobres), del efecto de los desastres naturales v la firma
de tratados de libre comercio. La evidencia producida en un marco
analitico de restricciones multimercado que enfrentan los pobres
(urbanos y rurales) permitira evaluar las consecuencias que estas tienen
en las decisiones de consumo, trabajo y administracién de riesgos.
Luego, las recomendaciones de politica publica que se deriven de ello
podran orientar a los tomadores de decisiones sobre los instrumentos
que prevengan las posibles consecuencias negativas de estos fenbmenos
o potencien las oportunidades que generan.

Tercero, la disponibilidad de médulos subjetivos en las encuestas de
hogares no ha sido del todo aprovechada por la investigacién aplicada.
Si bien la estimacion de lineas de pobreza y las correlaciones entre el
bienestar objetivo y subjetivo han sido adecuadamente abordadas, esta
informacién no se ha utilizado en estudios mas aplicados. Por ejemplo,
un contexto de éxitos econémicos con incremento de los conflictos
sociales debe llamar la atencién de los investigadores. Cabe preguntarse
si los “éxitos” son percibidos como tales por los ciudadanos y qué fac-
tores condicionan dicha percepciéon (econémicos, sociales, politicos).
Las respuestas que ofrezca la academia sobre los conflictos sociales
pueden apovyarse en variables que midan la percepcién subjetiva de
las personas respecto de determinadas politicas publicas o del mismo
crecimiento econémico.

Cuarto, como concluye De los Rios (2011), es necesario que los
estudios acerca de la desigualdad no solo reporten cambios en los
indicadores de Gini, sino que analicen la robustez y significancia de los
cambios en la desigualdad frente al crecimiento econémico o la politica
social. Inevitablemente, este proceso implica realizar esfuerzos por
implementar metodologias de dominancia estocéastica sobre las curvas
de Lorenz. Paralelamente, el marco conceptual de la desigualdad debe
ampliarse y transcender la distribuciéon de ingresos. En el balance ante-
rior, la literatura sobre desigualdad de oportunidades era incipiente, y en
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el periodo bajo estudio llama la atencién que este patrén analitico no se
haya reforzado. Por ello, se plantea incluir de manera mas contundente
en las agendas de investigacion estas nuevas dimensiones de desigual-
dad (oportunidades, capacidades, recursos, resultados). Asimismo, la
realizaciéon de estudios que exploren la capacidad de descomponer
la desigualdad (en un sentido amplio) entre grupos y en el interior de
estos permitira entender las fuentes de las discrepancias econémicas
y sociales entre los ciudadanos y aproximarnos al conocimiento de las
desigualdades territoriales.

Finalmente, explorar nuevos conceptos como segregacion, dis-
criminacién y movilidad, y relacionarlos, permitira ampliar el marco
analitico de la exclusién social. Asimismo, la literatura que estudia los
origenes histéricos de la desigualdad es relativamente abundante en
el medio y se puede verificar argumentos muy bien estructurados e
intuitivos sobre estos procesos. Sin embargo, como estos han sido
escasamente verificados empiricamente, se abre un campo de inves-
tigacion interesante centrada en la evaluacion de los efectos de largo
plazo de eventos histéricos sobre el desarrollo contemporéaneo.

Quinto, a medida que los valores promedio de la pobreza conti-
nuien disminuyendo, analizar este fenémeno (y la desigualdad) de manera
agregada pierde vigencia y relevancia. Por ello, si la literatura académica
busca realmente formular recomendaciones concretas de politica publica,
debe centrarse en las brechas sociales, donde el foco de atencién es el
nivel de vida de ciertos grupos particularmente pobres. Por ejemplo, se
requiere mayor evidencia sobre las vulnerabilidades més importantes y
cémo resolverlas en segmentos como la primera infancia, las nifias y
las adolescentes rurales, la poblacién indigena, la sierra y selva rural, los
agricultores sin tierras, los trabajadores informales, los adultos mayores,
entre otros grupos. La forma en que el MIDIS ha planteado sus metas
(para un subconjunto de la poblacion en proceso de inclusion) hace
necesario un enfoque analitico como el descrito para los investigadores
interesados en evaluar el desemperio de este Ministerio.

2.2. PROGRAMAS SOCIALES

En lo que respecta a los programas sociales, se identifican cinco areas
prioritarias de investigaciéon futura. Primero, y como tema urgente en
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un contexto de reforma del sector social en el Pert, se requiere mayor
investigacion sobre el disefio y la gestiéon de estos programas. Como
se ha comentado, las evaluaciones auspiciadas por el MEF han sido
un buen inicio (sobre todo para aquellos programas bajo el esquema
de presupuesto por resultados). Ademas, al momento de elaborar este
balance se tomé conocimiento de iniciativas similares en el MIDIS para
los programas que estan a su cargo. No obstante, todavia persiste una
brecha de conocimiento pues otros programas no cuentan con analisis
similares, y sobre todo porque las reformas continuas en las estrategias
de intervencién social hacen que las evaluaciones realizadas pierdan
vigencia rapidamente. Los estudios citados del MEF constituyen una
buena guia referencial para investigaciones futuras. Es decir, estas debe-
ran incluir por lo menos un anélisis del marco légico del programa y del
modelo de causalidad subyacente, los costos unitarios del programa,
los procesos de produccién de componentes, la caracterizacion de la
poblacién objetivo y beneficiaria, la focalizacion, la identificacion de
procedimientos de monitoreo y evaluacién, el anélisis de la estruc-
tura organizativa y los mecanismos de coordinacién. Sin embargo,
también podria profundizarse en: (i) la identificacion de los cuellos de
botella que limitan la efectividad en el logro de resultados intermedios
de los programas; (ii) estudios de las cadenas logisticas de produc-
cion de servicios sociales que identifiquen los diferentes niveles y tipos
de interrelacién existentes entre proveedores, ejecutores y usuarios;
(iii) analisis de percepciones de beneficiarios respecto de la calidad de
los servicios recibidos; y (iv) nuevos indicadores de focalizacion (filtra-
cién y subcobertura) que permitan traducir el conteo de individuos en
pérdidas presupuestarias.

Existen pocas propuestas concretas que ayuden a mejorar los
niveles de coordinacién intersectorial e intergubernamental, asi como
definiciones metodolégicas que indiquen cuando una politica social esta
articulada y cuédndo no. Al respecto, son escasos los estudios sobre la
yuxtaposicion o superposicion de programas tanto a nivel de conteo
de beneficiarios como presupuestal o la eficiencia del gasto o la gestién
publica a nivel municipal. Ahora que se discute la intervencién conjunta
de programas (SIS y Pensién 65, Juntos con FONCODES y Agro Rural
o los combos de infraestructura), se requieren andlisis que permitan
identificar las contribuciones marginales, condicionadas y totales de
cada programa y evaluar el impacto de la intervencion articulada frente
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a la desarticulada. Paralelamente, a nivel operativo y de gestiéon se
recomienda generar conocimiento sobre metodologias que identifiquen
sinergias y ganancias de eficiencia entre las intervenciones sociales
tanto en la produccion conjunta de servicios como simplificaciones
administrativas en relacién con los usuarios. Finalmente, si el objetivo
es articular la politica social, se deben construir mecanismos de
identificacién dinamicos que involucren no solo el proceso de entrada y
salida de los beneficiarios sino también las transiciones entre programas
(sociales y productivos, por ejemplo), en un esquema de intervencién del
ciclo de vida. Al respecto, el re-examen de los cimientos conceptuales
sobre los que se construyen los instrumentos del Sistema de Focalizacion
de Hogares (SISFOH) es también una tarea pendiente.

Segundo, se requieren mayores evaluaciones de impacto de la
cobertura y las metodologias de los programas evaluados. Las evalua-
ciones de impacto rigurosas y sistematicas son limitadas. Por ejemplo,
solo el Programa Juntos y COFOPRI cuentan con evaluaciones cuasi
experimentales regulares, mientras en el resto de casos son mas bien
anecdéticas. Considerando que la evaluaciéon cuasi experimental tiende
a ser poco concluyente y descansa en las regularidades empiricas para
ofrecer conclusiones relevantes para la politica piblica, su escasa cober-
tura limita su utilidad. Por ello, la propuesta concreta en el corto plazo
es producir mas evidencia (bajo diferentes supuestos), y en el mediano
plazo, desarrollar meta-analisis que permitan identificar regularidades
empiricas Utiles para los tomadores de decisiones.

En lo que atarie a las metodologias, incluso si se establece la eva-
luacién cuasi experimental como estandar, se observan deficiencias
importantes, la mayoria de ellas asociadas a la escasa informacion
estadistica disponible para los investigadores. Por ello, un primer paso
que debe venir desde el Estado es la produccion de informacién indivi-
dualizada por programa social, funcional a un proceso de evaluacién de
impacto riguroso (lineas de base, sistemas de seguimiento por indica-
dores, encuestas de salida). Asimismo, es necesario empezar a migrar
(aunque sea en experiencias piloto) hacia metodologias experimentales
y buscar espacios en los que la evidencia cualitativa complemente
los hallazgos cuantitativos. En cualquier contexto, se requiere que el
Estado reconozca que los programas sociales no estan disefiados para
ser evaluados y que tal situacién debe resolverse. Por ello, un aporte
importante de la academia seria adaptar los lineamientos operativos
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para hacerlos susceptibles a la evaluacion, proponer las metodologias
de evaluacion caso por caso (que estudien la factibilidad de aproxima-
ciones experimentales o cuasi experimentales) y buscar las sinergias
entre las metodologias cuantitativas y cualitativas.

Finalmente, en esta area se han identificado dos ausencias impor-
tantes, que de ser superadas complementarian la evidencia produ-
cida por las evaluaciones de impacto. La primera de ellas son las
evaluaciones ex ante. Existe muy poca produccién académica que
evalte los efectos esperados por una determinada politica publica. Al
respecto, se requiere tanto contribuciones en el &mbito metodologico
como aplicado sobre cambios a ser implementados en los diferentes
pliegos de la politica social. La segunda ausencia son los estudios de
eficiencia. Si bien una evaluacién de impacto permite estimar la efica-
cia de una determinada politica publica (se cumplié o no el objetivo y
en qué medida), no responde necesariamente cuanto costé lograr ese
objetivo y como se compara ese costo con otras intervenciones. Este
segundo set de informacion es valioso porque permitira la priorizacion
de intervenciones costo-efectivas.

Tercero, a pesar de la creciente importancia que ha venido adqui-
riendo parte del sector privado en la provisién de servicios sociales
en ciertas localidades pobres del pais, existe poca evidencia sobre su
efectividad. Un vacio en la literatura es el impacto que tienen los planes
de responsabilidad social empresarial en los niveles de vulnerabilidad de
las zonas de influencia en que son desarrollados. Asimismo, no queda
claro cudl es el grado de articulaciéon de estos planes con los progra-
mas publicos, por ejemplo, si es que se retroalimentan o generan un
efecto de desplazamiento. Valdria la pena también estudiar bajo qué
condiciones se pueden aprovechar sinergias entre ambos sectores y
qué esquemas de intervencién son necesarios para alinear objetivos e
intereses. Una opcioén es explorar la posibilidad de gestiones conjuntas
o APP en la provision de servicios sociales, sin embargo, falta investigar
qué esquema operativo tendria este tipo de arreglo.

Cuarto, mucha de la evidencia generada en torno a los programas
sociales asume que los beneficiarios son simples receptores de la politica
social. Por ello, gran parte de la literatura producida analiza la participa-
cion en los programas sociales desde la oferta. Es necesario reevaluar
este supuesto e incluir en los modelos teéricos y empiricos la posibilidad
de que los pobres reaccionen estratégicamente a la provisiéon de ayuda
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publica o privada. Por ejemplo, serfa interesante estimar curvas de
demanda o funciones de pérdida para cada programa social o subgrupo
poblacional, respectivamente. De este modo, independientemente de
la provisién del servicio, se podra evidenciar qué es lo que motiva a un
individuo a participar (cuando es pobre) y seguir participando (cuando
va no lo es). Sin este tipo de analisis, dificilmente se podra implementar
esquemas de graduaciéon de programas o transiciones entre diferentes
esquemas de ayuda estatal.

Quinto, en vista de la importancia que viene adquiriendo Juntos
como programa de superaciéon de la pobreza, se requiere reunir evi-
dencia sistematizable sobre su grado de focalizacién a través de indi-
cadores de filtracién y subcobertura. Asimismo, se necesita producir
maés y mejores evaluaciones de impacto y realizar nuevas entradas al
problema. Por ejemplo, no analizar tanto la pobreza actual sino los
efectos del programa en la transmisién intergeneracional de esta, que
es el objetivo principal de la estrategia. Del mismo modo, se requie-
ren estudios centrados en los impactos diferenciados por subgrupos
poblacionales, en indicadores intermedios como cumplimiento de
co-responsabilidades, en externalidades como inclusién financiera o
empoderamiento de la mujer y el efecto derivado de las interacciones
oferta-demanda. Sobre este tltimo punto interesa saber, por ejemplo,
si es que existen limitaciones de oferta, donde son estas méas profundas
y si las condiciones de oferta limitan o favorecen los impactos del
programa.

Por ultimo, interesa evaluar si existen sistemas alternativos de
transferencias condicionadas (diferentes a la entrega de un monto fijo)
que impulsen maés la demanda por servicios sociales y potencien los
impactos. Por ejemplo, otros programas de transferencias condicio-
nadas en América Latina utilizan montos diferenciados por grupos
poblacionales o por corresponsabilidad lograda. Seria ttil que la aca-
demia produzca evaluaciones ex ante sobre este tipo de innovaciones.
Asimismo, en el contexto del nuevo programa Pension 65, se requiere
evidencia acerca de las consecuencias de operar a la vez esquemas de
transferencias condicionadas y no condicionadas. Cabe preguntarse,
scuanto cambian las estructuras de incentivos de los participantes?
¢Estos cambios aumentan o disminuyen el impacto medio de los pro-
gramas? Es preciso responder estas preguntas para lograr un adecuado
disefio de esta intervencién en particular.
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CAPITULO 10
Medio ambiente y recursos naturales

Carlos Enrique Orihuela
Universidad Nacional Agraria La Molina

1. MEDIO AMBIENTE Y RECURSOS NATURALES

El crecimiento que desde algunos afos experimenta la economia
peruana ha permitido mejorar los indicadores macroeconémicos basi-
cos, incidiendo en una mejora en el nivel de bienestar de la sociedad.
No obstante, tal dindmica ha generado al mismo tiempo una mayor
presién sobre los recursos naturales, la biodiversidad vy los ecosiste-
mas, los cuales estan siendo degradados y/o depreciados (Giugale,
Fretes-Cibils y Newman 2006), poniendo en riesgo no solo el bien-
estar de las generaciones actuales sino las posibilidades de desarrollo
hacia el futuro.

Este es un problema muy serio para el Pert ya que su economia
se basa (v seguira siendo asi por un buen tiempo) en la extracciéon y
venta de sus recursos naturales, principalmente pesqueros y mine-
rales. En este contexto adquieren gran importancia temas como las
opciones para la conservacion y el uso eficiente de los recursos natu-
rales, asi como la estimacion y el destino de sus rentas.

En el balance correspondiente a los afios 2004-2007, la agenda
de investigacién en materia de medio ambiente y recursos naturales
(Barrantes 2008) incluy6 los siguientes temas, los cuales, como se

verd mas adelante, han sido estudiados de manera desigual durante el
periodo 2008-2011:

¢  Gobernanza: gestion y participacion ciudadana
e Medidas de politica e incentivos para la gestion ambiental

[381]
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e Efectos econdmicos, sociales y productivos del cambio climético

e Negocios ambientales: alternativas, potencialidades y riesgos

e Valoracién v disponibilidad a pagar por mejoras ambientales en
poblaciones urbanas.

Recientemente, han concitado la atencién publica los conflictos
sociales por el uso de recursos naturales en las zonas donde estos
serian extraidos. Asimismo, si bien el Per(i depende en gran medida
de los sectores extractivos (mineria, pescas y forestal), se ha regis-
trado un interés creciente por los mecanismos de pagos por servicios
ambientales (PSA). Al respecto, diversas iniciativas privadas y publicas
han apoyado la investigacion, financiamiento y evaluacion de tales
mecanismos —basicamente de reduccién de emisiones, de defores-
tacion y degradacion y de desarrollo limpio— en distintos lugares del
pais. Ello da cuenta de la valoracion econémica de los beneficios que
ofrecen los ecosistemas. Es decir, durante los ltimos afios los estudios
del &rea econémica-ambiental han adquirido particular relevancia.

El objetivo del presente capitulo es recopilar y evaluar la
contribucion de los estudios sobre recursos naturales y ambientales
de indole econémica elaborados en el Peri durante el periodo 2008-
2011, aunque también considera algunas investigaciones hechas
en el extranjero, siempre y cuando giren en torno de los temas
mencionados.

La primera parte presenta el balance de la investigacion realizada
en el periodo 2008-2011, mientras la segunda propone una agenda
de trabajo para orientar la futura investigacién econémica-ambiental,
la que contiene tanto los temas omitidos pero prioritarios como de
areas cuyo vacio de conocimiento merece atencion.

A su vez, la primera parte ha sido dividida en dos grandes temas:
(i) recursos naturales y (i) medio ambiente. La primera se ocupa de
los estudios enfocados en cinco categorias: regalias y canon, contri-
bucién de los sectores extractivos a la economia, impactos sobre el
ambiente, cuentas ambientales y conflictos por el uso de los recursos
naturales. La segunda abarca investigaciones econémicas que resaltan
el potencial econémico de algunas &reas naturales, generan valores
econdmicos para programas de pagos por servicios ambientales, pro-
ponen tarifas por el servicio hidrico, etc.; y también aquellas referidas
al cambio climaético, claramente un tema transversal.
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Dado que algunas categorias son trasversales, un estudio pudo
haber sido clasificado en méas de una categoria. Ante ello, el ordena-
miento de las investigaciones obedeci6 a su orientacion principal.

2. BALANCE DE LA INVESTIGACION
2.1. RECURSOS NATURALES!

2.1.1. Recursos naturales no renovables
e Regalias y canon

A inicios de la década del 2000 se empez6 a aplicar el pago de rega-
lias para el sector minero metélico peruano. Basados en modelos de
economia de recursos naturales, algunos estudios cuestionaron la
magnitud de esta regalia, considerandola insuficiente (Orihuela 2007;
Cantuarias y Orihuela 2010).

Desde otra perspectiva, Mendoza (2011) analiza la pertinencia de
la aplicacién de la regalia minera. Para el autor, la justificacion de esta
retribucién radica en que las empresas extractivas explotan un recurso
de propiedad estatal, motivo por el cual el Estado tiene el derecho de
exigir un pago adicional (regalia) aparte del impuesto comin. En teo-
ria, este pago deberia al menos compensar la riqueza perdida por la
extraccion de recursos no renovables, a fin de que el stock de riqueza
total no sea decreciente.

Otros estudios sugieren que esta regalia es innecesaria. Por ejem-
plo, la Sociedad Nacional de Mineria, Petroleo y Energia (2011) com-
para los regimenes tributarios mineros de una muestra representativa
de paises y realiza simulaciones de como la carga tributaria afecta la
renta minera. Segun sus resultados, esta carga tributaria en el Perti es
significativamente mayor en comparacion a sus principales competi-
dores por inversién minera.

1 Un estudio relevante en este tema es el de Galarza (2010). Ademaés de presentar
los fundamentos tedricos de la economia ambiental, el autor discute el concepto
de desarrollo sostenible poniendo especial atencién en la relacion del sistema
ambiental y el productivo.
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Al margen de si las regalias y/o el canon son apropiados o no,
algunos estudios se enfocan en el uso de estas retribuciones (Grupo
Propuesta Ciudadana 2009 y varios afios). Basicamente, analizan las
transferencias del gobierno central por concepto de canon minero y
petrolero hacia diversas instituciones, y su destino final. La conclusion
general es que el canon no esta siendo reinvertido eficientemente. Si
bien la mayoria de estos fondos son destinados a gastos de capital,
una parte importante no puede ser reinvertida debido a limitaciones
en la gestion de los gobiernos regionales e incluso del Estado.

e Contribucién de los sectores extractivos a la economia

A pesar de que las actividades extractivas (mineria, hidrocarburos y
pesqueria, principalmente) concentran gran parte de las exportacio-
nes totales, su aporte al valor agregado total es pequerio en compara-
cién con otras actividades, lo que ha llevado a cuestionar su contribu-
cion a la economia.?

Al respecto, Apoyo Consultoria (2007) estima el beneficio del
Proyecto Camisea mediante los ahorros por sustitucién de combus-
tibles y los efectos de tarifas en barra. El documento establece que
los impactos econdémicos positivos son amplios y no se limitan a la
generacion de energia eléctrica para la industria, sino que alcanzan
a otros consumidores reduciendo sus costos energéticos mediante el
desarrollo de un mercado de gas natural.

Segtn los hallazgos del estudio, el valor presente de los beneficios
totales del proyecto asciende a 8.200 millones de délares estadouni-
denses (valores de 2007), de los cuales 6.618 corresponden a ahorros
asociados a menores tarifas eléctricas. Ademéas, el Pert reduciria sus
importaciones de hidrocarburos en 8.400 millones de dolares esta-
dounidenses en el periodo comprendido entre 2004 y 2033. Clara-
mente, los impactos estimados en la economia son muy significativos.

2 La extraccién de metales y de hidrocarburos a gran escala son actividades muy
especializadas e intensivas en capital artificial, pero de escasa generacion de valor
agregado. Sin embargo, el efecto de su articulacién con otras industrias (efecto
multiplicador) puede ser altamente significativo en la economia. Asi, el efecto directo
de algunas actividades extractivas puede subestimar largamente el efecto total.
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Por su parte, el Instituto de Ingenieros de Minas del Pert (2010)
examina periddicamente la contribuciéon del sector minero a la eco-
nomia peruana. Para ello, se basa en los recursos generados por la
actividad minera a favor del Estado (impuestos, transferencias, etc.) y
los desembolsos dirigidos hacia las comunidades en donde se lleva a
cabo la actividad minera.

La Sociedad Nacional de Mineria, Petréleo y Energia - SNMPE
(2011) analiza la contribucién del sector minero desde otra perspec-
tiva: ¢Qué pasaria en la economia si disminuye —incluso al extremo—
la actividad minera? Para evaluar la contribucién a nivel macroeco-
némico, emplea un modelo que asume la caida de la mineria sobre
los principales indicadores como el producto bruto interno (PBI), la
inversion, el tipo de cambio, entre otros. En el nivel micro, compara
las variables de calidad de vida entre grupos de individuos/familias
que poseen caracteristicas similares, pero uno en un escenario con
presencia de proyecto minero y el otro no.

Los resultados macro indican que la cuarta parte de la recau-
dacién fiscal proviene del sector minero. Mas aln, en el hipotético
escenario de que esta actividad desapareciera, se generaria un déficit
insostenible en la cuenta corriente tan alto como 13% del PBI y un
tipo de cambio cercano a 4 soles/ddlar, situacion que llevaria a una
inflacion promedio anual de 8%.

A nivel micro, se encuentran diferencias significativas entre fami-
lias de localidades mineras y no mineras. Por ejemplo, el ingreso per
capita de una familia de un distrito minero es de 126 soles/mes, supe-
rior al ingreso per capita de una familia de un distrito no minero.
Incluso la esperanza de vida es ligeramente mayor en un distrito
minero con respecto a un distrito no minero. Sin embargo, las dife-
rencias no fueron significativas en los indicadores educativos.

e Impactos sobre el ambiente

Dos de los mayores impactos ambientales del sector mineria e hidro-
carburos en el Per( son la contaminacién del aire y la contaminaciéon
de los cursos de agua (Glave y Kuramoto 2002). Al respecto, ya han
sido documentados varios casos (Arriaran y Gémez 2008; Pachas
2008, entre otros). Sin embargo, solo dos estudios analizan econémi-
camente estos impactos.
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Herrera y Millones (2009) determinaron el costo de la
contaminacién minera sobre los recursos hidricos para los afios
2008 y 2009 a partir del enfoque de la eficiencia medioambiental,
el cual interpreta dicho costo como el trade-off de los empresarios
mineros entre incrementar su produccién vendible a precios de
mercado y reducir la contaminacién ambiental que genera su proceso
productivo.

Este costo fue calculado a partir de fronteras de posibilidades de
produccién parameétricas y no paramétricas de 28 (afio 2008) y 37
(ano 2009) unidades mineras. Los resultados indican que el costo en
mencién ascendié a 815 y 449 millones de dolares en promedio para
los afios 2008 v 2009, respectivamente.

Otro estudio que cuantifica monetariamente el impacto ambien-
tal de la actividad minera, pero sobre la calidad del aire, es el de
Figueroa, Orihuela y Calfucura (2010). Como parte de la estimacion
del PBI minero peruano “verde” del periodo 1992-2006, los autores
calcularon el costo de la degradacién ambiental (medida como las emi-
siones que exceden la norma ambiental) del sector minero con base
en las inversiones de los Programas de Adecuaciéon y Manejo Ambien-
tal (PAMA) de las refinerias de llo y La Oroya para la reduccion de las
emisiones de SO,. Los resultados oscilan entre 100-125 millones de
doélares anuales durante el periodo en estudio.

e Cuentas ambientales

El Sistema de Cuentas Nacionales provee medidas como el PBI, pero
omite indicadores como el agotamiento de los recursos naturales
(depreciacion natural) v la degradaciéon ambiental.

Una forma de incorporar ambos indicadores es mediante el Sis-
tema de Contabilidad Ambiental y Econémico Integrado (SEEA, por
sus siglas en inglés). No obstante, atiin no ha sido posible generalizar
este nuevo sistema debido a las limitaciones de informacion y capa-
cidades, el poco interés de las autoridades, y sobre todo la falta de
consenso sobre las metodologias de valoracidon de la degradacion y
el agotamiento de los recursos naturales. Por ello, el SEEA es practi-
camente utilizado como un sistema paralelo aunque complementario
para la toma de decisiones.
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En Ameérica Latina son pocos los paises que han adoptado el
SEEA. Durante el periodo del balance, en el Pert solo se han regis-
trado dos esfuerzos relacionados con la estimacién del PBI ambiental
o “verde” de los sectores hidrocarburos y mineria: Orihuela (2008), y
Figueroa, Orihuela y Calfucura (2010), respectivamente.® Con base
en un modelo de optimizacién intertemporal de recursos naturales,
ambos documentos deducen la depreciaciéon natural v la degradacion
ambiental del PBI sectorial a fin de obtener una medida de ingreso mas
apropiada. En ambos casos, los autores coinciden en que los actuales
PBI sectoriales sobrestiman sus respectivas medidas de ingreso verda-
dero, es decir, el PBI verde.

Orihuela y Nolazco (2011) realizan otra contribucién al tema de
las cuentas verdes. Los autores incluyen no solo el capital humano
sino el componente ambiental en el célculo del factor de productividad
total (FPT). La inclusién de estas variables resulta ser estadisticamente
significativa, lo que les permite proponer una medida mas inclusiva
de la funcién de produccion agregada, y por ende, un estimador mas
preciso del residuo tradicional de Solow o FPT.

e  Conflictos por el uso de recursos naturales

En el Per(, las principales actividades extractivas de recursos natura-
les han generado numerosos conflictos sociales, situacion que se ha
agravado durante los ultimos afios debido a la gran expansion de las
actividades mineras. Este tema ha sido analizado extensamente en la
literatura local (Pachas 2008; Scurrah 2008; Bravo 2010; Cardenas
2010; Alca 2010; Borasino y Escobedo 2010; Pacheco 2010, entre
otros).

Las propuestas para enfrentar el problema convergen en estra-
tegias similares, principalmente: mejor distribucién de los beneficios
generados por las actividades extractivas, defensa de autonomia y
poder, reforma de la regulacion sectorial, y mejora del ordenamiento

3 En el Perq, los trabajos pioneros sobre estos temas son los de Tamayo (1994),
Garcia (1995) y Pasco-Font, Schroth y McCormick (1996), quienes estimaron las
medidas de ingreso verde de los sectores hidrocarburos, pesca y mineria, respec-
tivamente.
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territorial y de los mecanismos de participacion ciudadana (De Echave
et al. 2009).

Al respecto, Pike (2011) hace una propuesta totalmente dife-
rente. Aplicando el enfoque de Ostrom (1986; 2005) a la Reserva
Paisajistica Nor Yauyos, el autor concluye que el gobierno central
debe delegar su autoridad a las comunidades locales en el manejo de
esta reserva, lo que podria llevarse a cabo mediante una asociaciéon
con las municipalidades locales. Asimismo, propone que esta asocia-
cién, no el Estado, tenga el derecho de utilizar y cobrar un eventual
mecanismo de PSA.%

Por su parte, Dourojeanni, Barandiaran y Dourojeanni (2009)
analizan vy discuten los eventuales impactos ambientales, sociales y
econdémicos de los futuros proyectos a realizarse en la Amazonia
peruana hacia el afio 2021. Basados en informacién publica, los
autores concluyen que la forma en que actualmente se plantean y
establecen las infraestructuras de desarrollo y extracciones de recursos
naturales constituye un riesgo para el futuro de esta region.

2.1.2. Recursos naturales renovables

Tanto la pesca (maritima) como el sector forestal dependen directa-
mente de los recursos naturales renovables. De acuerdo con el niimero
de estudios registrado, el sector que més atencién ha concitado ha
sido la pesqueria maritima (Galarza et al. 2007). Si bien los mayores
problemas del sector pesquero peruano son la sobrecapacidad de flota
y la contaminacion ambiental que genera, la investigacion ha recaido
en el primer problema.

Existe abundante evidencia en lo que respecta a la sobrecapaci-
dad de la flota pesquera peruana (Hidalgo 2002; Paredes y Gutiérrez
2008; Freon et al. 2008; Cansino 2011). La investigacién sobre este

4 La reserva paisajistica no constituye un recurso natural por si misma puesto que es
un bien publico y global, es decir, un bien ambiental. Sin embargo, el espiritu del
trabajo de Pike (2011) es analizar y ofrecer una alternativa para evitar conflictos
por el manejo de los recursos (naturales), motivo por el cual su investigacién fue
considerada en esta seccion.
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sector se ha dirigido basicamente a la estimacion de las pérdidas eco-
ndémicas asociadas a la sobrecapacidad v la elaboraciéon de propuestas
técnicas para el manejo 6ptimo de la extraccion de la anchoveta, pues
la venta de esta especie representa el grueso del valor bruto de la pro-
duccién sectorial extractiva.

El estudio de Paredes y Gutiérrez (2008) analiza ambos temas.
Los autores realizan un minucioso andlisis econémico sectorial,
calculando ingresos y costos para obtener, mediante un modelo
bioecondémico, la renta del recurso pesquero. Tras estimar los costos
de la sobrecapacidad de la flota pesquera peruana, proponen medidas
para su manejo. Los resultados muestran que el exceso de flota ha
fluctuado entre 60-78%, mientras que el exceso de capacidad de
planta ha oscilado entre 65-80%.

Algo similar encontré Cansino (2011) en la pesqueria de ancho-
veta de la zona norcentral del Per. Basado en un modelo bioeconé-
mico y utilizando datos panel del periodo 2004-2007, el autor calcula
un 6ptimo econdémico para el sector pesquero peruano, a partir de lo
cual propone reducir el esfuerzo de pesca (medido en capacidad de
bodega) en 30-40%.

Freon et al. (2008) analizan también la problematica pesquera,
pero desde otro punto de vista. Estos autores exploran las conse-
cuencias econdmicas de los periodos irregulares (pseudo-ciclos) de
abundancia de la anchoveta en el Per(. Segin sus hallazgos, la ocu-
rrencia de estos periodos ha generado una sobrecapacidad de pro-
cesamiento de la flota que oscila entre 72 y 89%. Ademas, mediante
un modelo bioeconémico demuestran que el riesgo asociado con
esta pseudo-periodicidad, aunado a la inversién pesquera, el régi-
men de acceso libre y la sobrecapacidad, constituye una bomba de
tiempo para el sector. Por ello, sugieren reducir la inversion y la
capacidad de flota.

De la Puente et al. (2011) proponen alternativas similares, inclu-
vendo reformas institucionales y legales para el manejo adecuado
del sector pesquero, principalmente de la anchoveta. Sin embargo,
los impactos econémicos, ambientales y sociales de la reducciéon
del esfuerzo pesquero y la capacidad de flota necesarios para
mejorar la competitividad y sostenibilidad de la pesqueria peruana
que recomiendan estos estudios han sido pocas veces materia de
analisis.
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Un aporte al respecto es la investigacion de Bernales (2008), que
plantea y analiza diversas medidas de mitigacion y adaptaciéon ante
tales impactos, incluyendo un detallado programa de implementacién.

Quiza solo Alfaro et al. (2010) estudian la pesqueria artesanal
durante el periodo 1995-2005. Estos autores sefialan que a pesar
del mayor esfuerzo y la eficiencia en algunos de sus métodos de
pesca (en términos de selectividad), las capturas de este tipo de pes-
queria han decrecido, pero son tan grandes que ponen en riesgo
la sostenibilidad de la pesqueria artesanal e incluso la existencia de
algunos vertebrados marinos. Esto los lleva a cuestionar la definicion
del término ‘pequena escala’.

Apoyado en informaciéon de las cuentas nacionales sectoriales,
Chaparro (2011) evidencia que el sector pesquero extractivo como
un todo (no solo anchoveta) presenté economias de escala durante el
periodo 1994-2009. Esto le sirve para rechazar la hip6tesis de que
el costo medio vy el costo marginal de extraccion son iguales, lo que
muchas veces es asumido en la literatura econémica de recursos natu-
rales para calcular rentas marginales de extraccién pesquera.

En sintesis, desde una perspectiva econémica, la recomendacién
de las investigaciones sobre el sector pesquero es simple y directa:
reducciéon del esfuerzo y la flota a fin de maximizar los beneficios
sociales. Queda por investigar y profundizar no solo los efectos de
la pesqueria artesanal, la que pareceria seguir el mismo camino que
la pesqueria industrial, sino también el costo de la contaminacién
ambiental que genera este sector.

2.2. MEDIO AMBIENTE

En materia de medio ambiente, el interés se centra en el analisis de las
fallas de mercado que generan una asignacién ineficiente de los bienes
y servicios ambientales en la economia. Segun el enfoque neocléasico,
esta es una de las causas de los problemas ambientales. Enfrentar
estos problemas requiere que el medio ambiente sea tratado como
un bien econdémico, lo cual demanda la valoracion de los bienes y
servicios ambientales. En el Per, la mayor parte de estudios se han
enfocado en esta valoracién y no necesariamente en el disefio de
propuestas integrales.
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2.2.1. Valoracién ambiental

La valoracién ambiental —que mide los bienes y servicios ambientales
a efectos de considerarlos en la toma de decisiones— constituye
una herramienta poderosa para miuiltiples fines: la conservacién de
areas naturales, la protecciéon de la biodiversidad, la determinacién
del potencial turistico de zonas naturales, el célculo de tarifas opti-
mas, etc.

Su creciente aplicaciéon en la literatura nacional ha tenido objeti-
vos diversos, no obstante, todos los estudios convergen de una u otra
forma en propuestas a favor de la conservaciéon de los ecosistemas y
la mejora de la calidad de vida de la sociedad (Ministerio del Ambiente
2012a). Los aportes han sido agrupados segtn la cantidad de estudios
en ecoturismo y pagos por servicios ambientales.

e Areas naturales

En estas areas, el ecoturismo constituye una opciéon para la conser-
vacién de lugares de gran belleza paisajistica y ricos en especies de
flora y fauna. Basados en informacién financiera de algunas empresas
ecoturisticas, Kirkby et al. (2010) ofrecen evidencia acerca de la ren-
tabilidad de esta actividad en ciertos lugares de la Amazonia peruana.
Otros autores han investigado la factibilidad del ecoturismo en espa-
cios menos conocidos. Por ejemplo, Casana (2010) y Rengifo (2010)
utilizan el método de valoracién contingente para generar evidencia
sobre el potencial turistico del Bosque Cuyas (Piura) y la Cueva de Las
Lechuzas (San Martin), respectivamente.

En zonas que actualmente funcionan como centros turisticos, el
objetivo es determinar si la tarifa pagada es realmente la 6ptima. De
esto se ocupan Huaringa (2007) v Anaya (2008), quienes aplican el
método del costo de viaje para calcular la tarifa de ingreso éptima por
acceder al Centro Piscicola El Ingenio (Huancayo) y al Parque Zonal
Wiracocha (Lima), respectivamente.

Ruiz (2007) hace lo propio aplicando el método de valoraciéon
contingente para el Bosque Reservado de la Universidad Nacional
Agraria de la Selva (San Martin). En todos los casos, los resultados
sugieren que la tarifa de ingreso debe ser superior a la vigente.
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e Pagos por servicios ambientales®

El mecanismo de pagos por servicios ambientales (PSA) ha sido dise-
fiado para retribuir al oferente del servicio ambiental una compensa-
cibn monetaria que retribuya los esfuerzos incurridos en su provision.
Estos pagos pueden ser una interesante opcién para la conservacién
de zonas de gran belleza paisajistica o ricas en biodiversidad. Sin
embargo, la mayoria de las investigaciones locales se ha enfocado en
valorar la importancia de los servicios ambientales, pero han omitido
la necesidad de su incorporacién en la toma de decisiones.

Armas et al. (2009) y Fleck et al. (2010) ofrecen alternativas
para frenar la agricultura migratoria en la Amazonia peruana. Estos
autores calculan el costo de oportunidad de la agricultura en toda la
regién amazénica del Pert y en el departamento de Madre de Dios,
respectivamente. El primer estudio se apoya en informacién cartogra-
fica para generar sus resultados, mientras el segundo parte de un ana-
lisis econémico-espacial. Ambos son quizé los primeros que analizan
el tema desde un punto de vista espacial.

Por su parte, Loyola, Garcia y Orihuela (2010) utilizan técnicas
basadas en informacién de mercado® para estimar econémicamente
la importancia del recurso hidrico del Parque Nacional Huascaran
en los sectores agricola, agua potable, hidroenergético y minero; en
otras palabras, el valor del servicio ambiental hidrico.

Portilla (2011) se concentra en la degradacion del servicio eco-
sistémico (regulacién hidrica) en la cuenca alta del rio Jequetepeque,
ocasionada por los cambios en el uso del suelo. Apoyado en un sis-
tema de informacién geogréfica, el autor identifica areas prioritarias
de intervencion a nivel de microcuencas, subcuencas y la cuenca del
rio en mencién. Utilizando técnicas de informacién de mercado,
demuestra que la implementaciéon del pago por servicio ecosistémico
a nivel de cuenca es menor en comparacién con los ingresos dejados
de percibir por la agricultura comercial en la parte baja de la cuenca
del rio Jequetepeque.

5 En este apartado solo se consideran aquellos estudios cuyo objetivo explicito ha
sido utilizar sus resultados como un mecanismo de PSA.

6 Los principales métodos de valoracién ambiental basados en informacion de mer-
cado son: renta neta, costo de reemplazo, costo evitado, programaciéon lineal,
residual, y cambio en la productividad.
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e  Servicio hidrico

Una serie de autores analizan el tema de las tarifas por el uso del agua.
Por ejemplo, Pareja (2011) estima el valor del agua para el cultivo de
maiz amarillo duro en el valle de Cariete. Utilizando el método del
cambio en la productividad, determina que el valor buscado es casi
tres veces la tarifa establecida por la Autoridad Nacional del Agua
(ANA).

Por su parte, Postigo (2011) estima el valor econémico del agua
para Lima Metropolitana. Para ello, determina y suma el costo de
oportunidad del agua para irrigacién, el costo medio real de los servi-
cios de agua potable vy alcantarillado, y la disposicién a pagar (DAP)
por el tratamiento de aguas residuales, esta Gltima calculada utilizando
el método de valoracién contingente. El valor obtenido resulta muy
caro de pagar para el ciudadano promedio de Lima, de manera que se
justificaria la aplicacién de algunas opciones de politica publica, como
por ejemplo algin tipo de subsidio.

La DPA hallada en el estudio, de aproximadamente 0,24 centa-
vos de dolar/m> de agua potable consumida, permitiria cubrir facil-
mente el costo de dicho tratamiento. Sin embargo, el nivel de ingreso
de la muestra encuestada es considerablemente superior a la media
de ingresos en Lima, lo cual lleva a pensar que la DAP con ingresos
menores seria inferior. Si en lugar de incluir en el costo del servicio
la DAP por tratamiento de aguas residuales se incorporase el costo
del proyecto maés reciente de tratamiento de las aguas residuales del
Servicio de Agua Potable y Alcantarillado de Lima (SEDAPAL), el costo
econdmico unitario solo se reduciria en 0,20 centavos de dolar, es
decir a 1,27 doblares, lo que, considerando el consumo medio de
Lima, representaria 9,3% del ingreso medio de los limefios, todavia
un valor bastante alto.

Tales resultados evidencian que la DAP por el tratamiento de
las aguas residuales puede ser mayor que el costo del tratamiento, al
menos entre las personas de ingresos medios de la ciudad de Lima,
lo que apoya una propuesta de futuras inversiones en programas de
saneamiento.

Soncco y Armas (2008) comparan la DAP por el servicio ambien-
tal de protecciéon hidrica a partir de aproximaciones paramétricas y no
paramétricas en un contexto de aplicacién del método de valoracién
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contingente. En el caso de la cuenca del rio Jequetepeque, sus resul-
tados muestran que no existen diferencias significativas entre los dos
tipos de aproximaciones.

e Otros

También se han realizado diversos estudios de valoraciéon de servicios
ambientales para fines muy especificos. Por ejemplo, Palacios (2009)
estima econ6émicamente la importancia de las plantas medicinales en
la zona de influencia de las lagunas Shimbe, La Negra y El Toro en
Huancabamba, Piura. La autora utiliza técnicas de informacion de
mercado y concluye que tales plantas generan un beneficio aproxi-
mado de 658.000 doélares estadounidenses/afio. En el mismo depar-
tamento y utilizando las mismas técnicas, Charcape (2007) determino
econdémicamente la importancia del manglar San Pedro de Vice. De
acuerdo con sus resultados, es factible generar hasta 6.155 délares/
ha/afo.

Contreras y Lazo (2010), enfocados en la Ciudadela Sagrada de
Caral (Lima), plantean la hipétesis de que el aporte del Estado a este
lugar turistico no refleja su valor econémico pues no incluye el valor
de no uso. Aplicando el método de valoraciéon contingente, la DAP
agregada excede en 40% al aporte del Estado, lo que justifica mayores
inversiones en la zona.

Cabero y Pardo (2010) utilizan el método de valoracién contin-
gente para probar tres hipotesis en la Isla de Taquile (Puno): (i) la
DAP de los turistas excede el precio de la entrada; (ii) la DAP de los
turistas extranjeros es mayor a la DAP de los turistas nacionales (en
proporciéon a los ingresos de cada grupo de turistas: nacionales o
extranjeros); v (iii) el componente maés valorado es la belleza escénica.
Segln sus hallazgos, solo se rechaza la hipétesis (ii), contrariamente a
la creencia generalizada de que los turistas extranjeros aportarian mas
(en términos relativos al ingreso) por acceder a las areas naturales en
el Perti.

Por su parte, Pintado (2011) analiz6 la viabilidad de incorporar
variantes al método de valoracion ambiental en el Perii. Mediante un
estudio de valoraciéon contingente, prob6 la inclusiéon del cheap talk
(texto que explica al encuestado el problema del sesgo hipotético, que
es parte este tipo de estudios). Para tal propésito, aplicé encuestas en
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la ciudad de Lima a fin de calcular la DAP para reducir los gases de
efecto invernadero. Los resultados corroboran no solo la validez del
cheap talk como herramienta para reducir el sesgo hipotético, sino
también su validez y relevancia en la toma de decisiones.

Basado en una encuesta aplicada en la ciudad de Chiclayo, Por-
tocarrero (2011) infiri6 el gasto personal anual en el tratamiento de
enfermedades asociadas a la contaminacién ambiental. Sus resultados
muestran que el costo total anual del departamento de Lambayeque
ascendi6 aproximadamente a 25 millones de dolares, asumido en
gran medida por las propias personas (43% de la muestra) debido a
que no cuentan con seguro médico. Este hallazgo es relevante para
la evaluacién e implementacion de futuros programas de salud en el
norte del pais.

Pocos estudios analizan econémicamente las oportunidades de
un mercado de carbono en el Perti como alternativa para la conserva-
ci6n de ecosistemas. Una contribucién al respecto es la investigacion
de Rodriguez (2011), quien analiza la aplicacién de este mercado para
los bosques del departamento de Lambayeque. Sustentado en la capa-
cidad de absorcién de CO,, de los bosques secos de la comunidad El
Choloque, el autor construye indicadores financieros que le permiten
concluir que seria rentable incursionar en este tipo proyectos en la
region.

También se han realizado algunos estudios a nivel macro. Bajo el
enfoque del valor econémico total, Leén (2007) cuantifica en términos
monetarios el aporte de las areas naturales a la economia peruana.
Segln el autor, si el Estado invirtiese 350 millones de soles en las
&reas naturales protegidas, los retornos serian aproximadamente de
10.000 millones de soles en un periodo de diez arios.

Orihuela (2009) estima el valor de una hectérea del bosque ama-
z6nico en determinadas zonas del pais. Para ello, utiliza basicamente
la informacién de valores de uso contenida en los estudios de valora-
cién econémica de impactos ambientales presentados al Ministerio de
Energia y Minas por los proyectos del subsector hidrocarburos. Como
se dispuso de una reducida muestra de estudios, los resultados son
muy gruesos y preliminares.

La iniciativa TEEB (The Economics of Ecosystem and Biodiver-
sity) fue establecida por las Naciones Unidas para resaltar los bene-
ficios globales —en términos econémicos— de los ecosistemas y la
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biodiversidad. Su finalidad es que estos beneficios sean considerados
en la toma de decisiones y servir incluso como una herramienta para
la conservacion. En el caso peruano, fueron necesarias diversas meto-
dologias de valoracion para estimar los beneficios de los ecosistemas
(servicios ecosistémicos) sobre la economia de San Martin (Ministerio
del Ambiente 2012b).

En materia de evaluaciones ambientales, destacan los esfuerzos
del Centro de Investigacion de la Universidad del Pacifico en colabora-
cién con el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente
(PNUMA). Al respecto, son relevantes los estudios de Garcia y Kami-
che (2012); Gémez et al. (2010) y Galarza y Gémez (2009).

2.2.2. Cambio climatico

De acuerdo con el Intergovernmental Panel on Climate Change
(2012), el cambio climético es una importante variacién estadistica en
el estado medio del clima o en su variabilidad, que persiste durante un
periodo prolongado. Este es un tema de enorme importancia actual
por sus eventuales consecuencias futuras sobre las economias, en par-
ticular de aquellas muy dependientes de los ecosistemas.

Diversos estudios analizan y predicen la ocurrencia de impactos
del cambio climatico —Lagos (2007); Comunidad Andina de Nacio-
nes (2008); Libélula (2008); Servicio Nacional de Meteorologia e
Hidrologia del Perti (2005a y b; 2009); Fundacién M. J. de La Fuente
(2010); Rivera (2010); Crespeigne et al. (2010); Kamiche (2010);
Instituto Geofisico del Perti (2010)—, y todos coinciden en sefalar la
alta vulnerabilidad del Pert frente a este proceso.

A pesar de la atencién mediatica que recibe el tema del cambio
climatico en el Pert, poco se ha avanzado en el anlisis de las rela-
ciones entre las variables fisicas, biolégicas, sociales y los patrones
climaticos, lo que es fundamental para determinar puntualmente sus
efectos. Son escasos los estudios que han explorado estas relaciones,
v los que se han llevado a cabo se ocupan basicamente del sector
agricola.

Torres (2010) estim6 el costo del cambio climético en la agricul-
tura de Piura hacia el afio 2030. Seguin el autor, 50% de la produc-
cién de mango, platano, café y limén es explicada por las variables
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climéaticas (temperatura y precipitaciéon). De acuerdo con sus resulta-
dos, para 2030 se espera la reduccién en los rendimientos del mango
(8%) vy platano (39%), aunque también aumentos en los rendimientos
del café (41%) y el limén (53%). En el balance, se prevén pérdidas
que bordean los nueve millones de délares estadounidenses para el
periodo de estudio.

A una conclusiéon similar arriban Loyola y Orihuela (2011), quie-
nes estimaron las posibles pérdidas por el cambio climatico para la
canasta de los principales cultivos de Piura y Lambayeque durante
el periodo 2010-2100. Los autores sefialan que estas pérdidas son
significativas solo en el largo plazo, principalmente para Piura. Cabe
mencionar que tanto Torres (2010) como Loyola y Orihuela (2011)
utilizan el modelo agronémico, es decir, construyen funciones econo-
meétricas a fin de calcular la variacion de los ingresos agricolas a partir
de la variacion proyectada de las variables climéticas (precipitacion y
temperatura).

Unos cuantos estudios han cuantificado gruesamente los costos
del cambio climético para la economia nacional. Quiza el primer
célculo econdémico fue propuesto por la Comunidad Andina de
Naciones (2008), que extrapol6 los efectos que tendria el fenbmeno
sobre los sectores agroindustria, agricultura, pesca, agua y electricidad
en Estados Unidos de Norteameérica a la realidad de los paises de la
Comunidad Andina para cuantificar el impacto agregado sobre el PBI
peruano. Segun el célculo, al afio 2025 el PBI sera 4,3% menor al
que se tendria sin cambio climatico.

Vargas (2009) estimé el costo del impacto de las variaciones cli-
maticas (temperatura y nivel de precipitaciones) sobre la tasa de cre-
cimiento de la economia peruana. Su conclusiéon es que al 2030 el
PBI real serfa 6,8% menor al que se tendria sin cambio climatico. Por
su parte, United Nations (2009) calculé para el Pert el costo de la
mitigacion en 0,31-1,67% del PBI.

Para Loyola (2009), los costos del cambio climéatico oscilan nota-
blemente (510-16.200 millones de dolares) dependiendo del hori-
zonte del periodo elegido (2010-2030,/2030-2050,/2050-2100) y de
la tasa de descuento utilizada, siendo los sectores agricultura y salud
los que serian eventualmente maés afectados. Los tres ultimos estudios
desprenden sus resultados a partir de gruesas proyecciones de indica-
dores macroecondmicos.
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En relaciéon con la vulnerabilidad de los hogares ante el cam-
bio climatico, los estudios de Kamiche y Pacheco (2010); Kamiche
(2010) y Von Hesse, Kamiche y De la Torre (2009) constituyen apor-
tes importantes.

3. AGENDA DE INVESTIGACION
3.1. RECURSOS NATURALES

Queda pendiente el desarrollo de mayor investigacion sobre los
impactos del cambio climéatico en el sector mineria-hidrocarburos y
el costo de la degradacion ambiental que este sector genera. La falta
de informacién fisica/bioldgica (funciones dosis-respuesta) quiza sea
la principal limitacion.

A pesar de la discusion sobre la pertinencia de las regalias, falta
responder como deberia ser establecida la regalia 6ptima. Si bien se
sugiere que la reinversion de esta regalia se haga en otras formas de
capital, no queda claro cémo debe efectuarse este proceso, como dis-
tribuir la riqueza, cuél es el valor de la riqueza natural sectorial y cobmo
ha evolucionado.

Teniendo en cuenta que los metales e hidrocarburos son otra
forma de capital natural, se requiere conocer cual es el valor de su
agotamiento. En realidad, esta pregunta vale para todos los recursos
naturales, renovables y no renovables.

Otro aspecto que valdria la pena explorar es la posibilidad de
aplicar las diversas herramientas de la economia ambiental para el
control de la contaminacién minera, como por ejemplo los sistemas
de permisos transables, los subsidios, etc.

Se requieren estudios sobre el sector pesquero que cuantifiquen
monetariamente el costo de la degradacién ambiental generada por
la extraccién y transformacion, principalmente de la anchoveta. Esta
informacién sera util para integrar los costos ambientales y sociales y
poder determinar asi la extraccidon econémica 6ptima del sector. Con
estos datos también sera posible contrastar los beneficios y los costos
totales (ambientales y privados) sectoriales, informacién que actual-
mente es muy limitada.

También es importante responder algunas preguntas en el campo
econémico: ¢Cuanto genera y como se distribuye la renta del sector
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pesquero? Analogamente al sector minero, ;cuél deberia ser la regalia
pesquera 6ptima? ;Es factible aplicarla a otras especies diferentes a la
anchoveta? Si el stock pesquero es una forma de capital (natural), ;a
cuanto asciende el valor de la depreciacién o apreciaciéon pesquera? Asi-
mismo, se necesitan mas estudios econémicos sobre la pesca artesanal.

3.2. MEDIO AMBIENTE

Por su condicién de pais megadiverso, el Pert requiere mayor inves-
tigaciéon no solo sobre los servicios ecosistémicos sino también sobre
sus indicadores fisicos/biolégicos, fundamentales para imputar valo-
res. Quiza los servicios ecosistémicos menos estudiados sean aque-
llos de la categoria regulacion (hidrica, erosion, polinizacién, etc.). Su
importancia econémica practicamente no ha sido determinada en la
literatura local.

Quedan pendientes de respuesta preguntas como: ;Cuanto
pierde la sociedad por efecto de la erosion? ;Cuan importantes son
los ecosistemas en la economia? Es decir, ;cuél es el ahorro generado
por los ecosistemas en las diversas actividades econémicas?

Una alternativa es producir estudios que apliquen el enfoque
TEEB, sobre todo para las regiones o departamentos donde la pre-
sibn sobre los recursos naturales es mayor y/o los grandes proyectos
constituyen una seria amenaza para los ecosistemas.

Hacen falta estudios econémicos de caso para los diversos bos-
ques locales sobre las oportunidades en el mercado de captura de car-
bono. A la fecha no existe un inventario forestal nacional que permita,
por ejemplo, determinar el valor de los activos forestales, un indicador
basico para la toma de decisiones en el sector forestal.

En lo que respecta a los recursos hidricos, desde un punto de
vista ecosistémico siguen pendientes de respuesta las siguientes inte-
rrogantes: ;Cudl debe ser el valor del agua para cada actividad econé-
mica? ;Es posible establecer este valor para diferentes localidades y
contextos? Asimismo, se requiere un mayor nimero de estudios que
analicen el potencial turistico y cultural de diversas areas naturales,
necesarios para generar propuestas orientadas a su conservacion.

Otro tema relevante es el desarrollo sostenible. Hace poco, el
Banco Mundial (2011) calcul6 indicadores de riqueza para sus 120
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paises miembros. Conceptualmente, el cambio de la riqueza real
per capita es la medida apropiada para evaluar el desarrollo soste-
nible de las economias. Este tema casi no ha sido analizado en la
literatura nacional, a pesar de que el Pert es un pais cuya riqueza
basicamente proviene de los recursos naturales y cualquier cambio
puede poner en riesgo el bienestar de las futuras generaciones.

e Cambio climatico

Si bien hay abundancia de estudios que alertan sobre los eventuales
impactos que generaria en el futuro el cambio climético, pocos esti-
man el costo de tales impactos, informacién que es fundamental para
la toma de decisiones.

El estudio de la dependencia de los cultivos agricolas con res-
pecto a las variables climaticas —temperatura y precipitaciéon, por
ejemplo—, es decir, la estimacion de las funciones de producciéon o
productos marginales para los principales cultivos de la agricultura
peruana, ha avanzado poco. Se requieren investigaciones que eva-
lten el costo o beneficio del cambio climatico en el sector agricola
a nivel nacional. En esta tarea, es fundamental determinar el costo
de produccién para establecer los beneficios de una actividad econé-
mica. Tal informacién solo esta disponible para pocos cultivos y en
el mejor de los casos para un periodo muy corto, lo que no permite
hacer un andlisis apropiado de su evoluciéon. Estudios que sistema-
ticen esta informacién constituirian un insumo basico para futuras
investigaciones.

Evidentemente, no solo el sector agricola merece ser analizado
en un contexto de cambio climatico. Es importante impulsar la reali-
zacién de estudios en otros sectores dependientes de las condiciones
climaticas, como el pesquero, turismo, forestal, etc.

En general, cabe preguntar si los impactos del cambio climético
seran necesariamente perjudiciales. De ser asi, ;cuél seria el costo o
beneficio? ;Vale la pena invertir en mitigar los eventuales impactos
perjudiciales?

Otros eventos de indole natural, como los fenémenos El Nifio y
La Nifa, también requieren ser cuantificados econémicamente.



MEDIO AMBIENTE Y RECURSOS NATURALES 401

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ALCA, Jamil

2010 “Los conflictos por la extracciéon de madera y sus implican-
cias en la construccion del territorio amazénico interregional
Kcosnipata-Salvacion”. En: P. Ames y V. Caballero, editores.
Pert: EIl problema agrario en debate. SEPIA XIII. Lima:
Seminario Permanente de Investigacion Agraria, pp. 544-
572.

ALFARO-SHIGUETO, Joanna, Jeffrey MANGEL, Mariela PAJUELO, Peter

DUTTON, Jeffrey SEMINOFF y Brendan GODLEY

2010 “Where small can have a large impact: Structure and charac-
terization of small-scale fisheries in Peru”. Fisheries Research
106, pp. 8-17.

ANAYA, Mercedes

2008 “Valoracién econdémica recreacional del parque zonal Wira-
cocha por el método de costo de viaje en el distrito de San
dJuan de Lurigancho-Lima”. Tesis de maestria. Lima: Escuela
de Postgrado de la Universidad Nacional Agraria La Molina.

APOYO CONSULTORIA

2007 “Proyecto Camisea: impacto sobre el mercado del gas natu-
ral y estimacién de los beneficios econémicos”. Documento
elaborado para el Banco Interamericano de Desarrollo. Lima:
Apoyo Consultoria. Disponible en: <http://idbdocs.iadb.org/
wsdocs/getdocument.aspx?docnum=1162192>.

ARMAS, Angel, Jan BORNER, Marcos RUGNITZ, Licely Diaz, Sandra

TAPIA, Louis WUNDER y Nathalia NASCIMENTO

2009 Pagos por servicios ambientales para la conservacion de
bosques en la Amazonia peruana. Lima: Servicio Nacional
de Areas Naturales Protegidas por el Estado.

ARRIARAN, Gabriel y Cynthia GOMEZ
2008 “Entre el oro y el azogue. La nueva fiebre del oro y sus impac-
tos en las cuencas de los rios Tambopata y Malinowski”. En:



402 LA INVESTIGACION ECONOMICA Y SOCIAL EN EL PERU, 2007-2011

G. Damonte, B. Fulcrand y R. Gémez, editores. Pert: El pro-
blema agrario en debate. SEPIA XII. Lima: Seminario Per-
manente de Investigacion Agraria, pp. 141-175.

BANCO MUNDIAL

2011 The changing wealth of nations. Measuring sustainable
development in the new millennium. Environment and
Development. Washington, D. C.: Banco Mundial.

BARRANTES, Roxana

2008 “Medio ambiente y recursos naturales”. Cap. 7. En: Consor-
cio de Investigacion Econémica y Social. La investigacion
econdémica y social en el Pert, 2004-2007. Balance y prio-
ridades para el futuro. Diagnéstico y Propuesta 40. Lima:
Consorcio de Investigacion Econémica y Social, pp. 203-
237. Disponible en: <http://cies.org.pe/files/Libros-web/
DyP40-La-investigacion-economica-y-social-en-el-Peru-2004-

2007.pdf>.

BERNALES, Antonio

2008 “Estudio de linea de base sobre la repercusion social de la
reforma de la flota pesquera de anchoveta en el Perti”. Lima:
FuturoSostenible. Disponibleen: <www.futurosostenible.org>.

BORASINO, Elena y Luis ESCOBEDO

2010 “Conflictos por el uso de la tierra en Madre de Dios: anali-
sis institucional y espacial en el marco de la carretera Inte-
roceanica”. En: P. Ames y V. Caballero, editores. Pert: El
problema agrario en debate. SEPIA XIII. Lima: Seminario
Permanente de Investigacion Agraria, pp. 573-605.

BRAVO, Mireya

2010 “Entre la fragilidad institucional local y la presencia de la
empresa minera. El caso de la comunidad campesina de
Michiquillay”. En: P. Ames y V. Caballero, editores. Peru: El
problema agrario en debate. SEPIA XIII. Lima: Seminario
Permanente de Investigacion Agraria, pp. 681-708.



MEDIO AMBIENTE Y RECURSOS NATURALES 403

CABERO, José Alfredo y Manuel PARDO
2010 La valoracién econémica de los recursos naturales y cultu-

rales: el caso de la isla Taquille, Puno. Lima: Universidad
del Pacifico.

CANSINO, Kenyi

2011 “Un andlisis ecosostematico de la pesqueria de la anchoveta
en la costa norte-centro del Pera, 2004-2007”. Horizonte
Econémico 1, pp. 73-85.

2008 “Ladinamica en una pesqueria de libre acceso: el caso peruano
1978-2007”. Lima: Universidad Nacional del Callao, Facul-
tad de Ciencias Econémicas, s/p.

CANTUARIAS, Carmen y Carlos Enrique ORIHUELA
2010 “Testing the Hartwick Rule in the Peruvian Mining Sector”.
Bordeaux: Universite Montesquieu-Bordeaux IV, s/p.

CARDENAS, Maria Kathia

2010 “Conflictos sociales y desarrollo humano. Un analisis empi-
rico para el Per”. En: P. Ames y V. Caballero, editores. Pert:
El problema agrario en debate. SEPIA XIII. Lima: Seminario
Permanente de Investigacion Agraria, pp. 508-539.

CASANA, Ingrid Cecilia

2010 “Valoraciébn econémica del potencial turistico del bosque
nublado de Cuyas-Ayabaca, Piura”. Tesis de Economia. Piura:
Facultad de Ciencias Econémicas de la Universidad Nacional
de Piura.

CHAPARRO, Luis Alberto

2011 “Rendimientos de escala del sector pesquero peruano: eviden-
cia del periodo 1994-2009”. Tesis de Economia. Lima: Facul-
tad de Economia y Planificacién de la Universidad Nacional
Agraria La Molina.

CHARCAPE, Juan Manuel
2007 Evaluacion y valoracién econémica ambiental del manglar
San Pedro de Vice, Sechura, Piura. Tesis de doctorado en



404 LA INVESTIGACION ECONOMICA Y SOCIAL EN EL PERU, 2007-2011

Ciencias Ambientales. Trujillo: Escuela de Postgrado de la
Universidad Nacional de Trujillo.

COMUNIDAD ANDINA DE NACIONES

2008 EIl cambio climatico no tiene fronteras. Impacto del cambio
climatico en la Comunidad Andina de Naciones. Disponible
en: <http://www.comunidadandina.org/public/libro_cam-
bioclimaticol.pdf>.

CONTRERAS, Marco Antonio y Raisad LAZO

2010 “Valoracién econémica del patrimonio histérico. El caso de
la Ciudadela Sagrada de Caral”. Investigacion Econémica lI,
semestre 2010-II. Lima: Universidad del Pacifico.

COOPERACCION
2007 “Tributacién y distribucion de las sobreganancias mineras en
el Peri”. Documento de Trabajo. Lima: CooperAccién.

CRESPEIGNE, Edouard, Edgar OLIVERA, Raul CCANTO y Maria SCURRAH

2010 “Cambio climatico en comunidades aimaras: percepciones y
efectos en la producciéon agropecuaria en Santa Maria y Apo-
pata, Puno”. En: P. Ames y V. Caballero, editores. Peru: El
problema agrario en debate. SEPIA XIII. Lima: Seminario
Permanente de Investigacion Agraria, pp. 260-290.

DE ECHAVE, José, Alejandro DIEZ, Ludwing HUBER, Bruno REVESZ,

Xavier Ricard LANATTA y Martin TANAKA

2009 Mineria y conflicto social. Lima: Instituto de Estudios
Peruanos, Centro de Investigaciones y Promociéon del
Campesinado, Consorcio de Investigacién Econémica y
Social.

DE LA PUENTE, Oscar, Juan Carlos SUEIRO, Carmen HECK, Giuliana

SOLDI y Santiago DE LA PUENTE

2011 “La pesqueria peruana de anchoveta”. Serie Documentos de
Trabajo 1. Lima: Centro para la Sostenibilidad Ambiental de
la Universidad Peruana Cayetano Heredia.



MEDIO AMBIENTE Y RECURSOS NATURALES 405

DOUROJEANNI, Marc, Alberto BARANDIARAN y Diego DOUROJEANNI

2009 Amazonia peruana en 2021. Explotacién de recursos natu-
rales e infraestructura: ;Qué estd pasando? ;Qué es lo que
significa para el futuro? Lima: ProNaturaleza - Fundacion
Peruana para la Conservacioén de la Naturaleza.

FIGUEROA, Eugenio, Carlos Enrique ORIHUELA y Enrique CALFUCURA
2010 “Green accounting and the Peruvian metal mining sector:

1992-2004”. Resources Policy 35 (3), pp. 156-167.

FLECK, Leonardo, Marfa del Carmen VERA-DiAZ, Elena BORASINO,

Manuel GLAVE, Jon Hak y Carmen JOSSE

2010 “Estrategias de conservacién a lo largo de la carretera
Interoceanica en Madre de Dios, Perti. Un anélisis econémico-
espacial’. Serie Técnica 20. Lima: Conservation Strategy
Fund.

FREON, Pierre, Marila BOUCHON, Christian MULLON, Christian

GARCIA y Miguel NIQUEN

2008 “Interdecadal variability of anchoveta abundance and overca-
pacity of the fishery in Peru”. Progress in Oceanography 79,
pp. 401-412.

FUNDACION M. J. DE LA FUENTE
2010 EI cambio climdtico en el Pert. Regiones del Sur. Lima:
Fundacion M. J. De La Fuente. Documento digital.

GALARZA, Elsa
2010 La economia de los recursos naturales. Lima: Centro de
Investigaciéon de la Universidad del Pacifico, segunda edicion.

GALARZA, Elsa, Joanna KAMICHE, Victor LOYOLA, Pablo XANDRI y

Jorge ZUZUNAGA

2007 “Proyecto de Apoyo al Desarrollo del Sector Pesquero y Acui-
cola del Pertt (PADESPA), 1999-2006: Reflexiones sobre sus
resultados y estudios de caso”. Lima: Centro de Investigacion
de la Universidad del Pacifico, AECI, Ministerio de la Produc-
cién, Agencia Peruana de Cooperacién Internacional.



406 LA INVESTIGACION ECONOMICA Y SOCIAL EN EL PERU, 2007-2011

GALARZA, Elsa y Rosario GOMEZ, con Joanna KAMICHE et al.

2009 “Respuestas de los actores a la situacién ambiental amazo-
nica”. Cap. 5. En: Programa de las Naciones Unidas para el
Medio Ambiente, Organizaciéon del Tratado de Cooperacién
Amazoénica y Centro de Investigacién de la Universidad del
Pacifico. GEO Amazonia. Perspectivas del medio ambiente
en la Amazonia, pp. 220-251. Disponible en: <http://www.
unep.org/pdf/GEOAMAZONIA. pdf>.

GARCIA, Igor

1995 “Contabilidad de los recursos naturales renovables: el sector
pesquero peruano”. Tesis de licenciatura en Economia. Lima:
Facultad de Ciencias Sociales de la Pontificia Universidad
Catolica del Pert.

GARCIA, Keisha y Joanna KAMICHE

2012 “Latin America and The Caribbean”. Cap. 12. En: Pro-
grama de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente.
Global Environmental Outlook 5 (GEO 5). Disponible en:
<http://www.unep.org/geo/pdfs/geo5/GEO5_report_
C12.pdf>.

GIUGALE, Marcelo, Vicente FRETES-CIBILS y John NEWMAN, editores
2006 Pert: La oportunidad de un pais diferente. Prospero, equi-
tativo y gobernable. Lima: Banco Mundial.

GLAVE, Manuel y Juana KURAMOTO

2002 “Mineria, minerales y desarrollo sustentable en Pera”. Cap.
8. En: Equipo MMSD América del Sur. Mineria, minera-
les v desarrollo sustentable en América del Sur. Inter-
national Institute for Environment and Development,
World Business Council for Sustainable Development,

pp. 529-591.

GLOVER, David

2010 Valorizar el medio ambiente. Economia para un futuro
sostenible. Centro Internacional de Investigaciones para el
Desarrollo, Coleccién en foco.



MEDIO AMBIENTE Y RECURSOS NATURALES 407

GOBIERNO REGIONAL DE PIURA
2008 Cambio climatico y desarrollo rural sostenible. Piura:
Gobierno Regional de Piura.

GOMEZ, Rosario, Irene PISANTY, Juan Carlos ALONSO, Angélica

TORRES y Johanna GRANADOS

2010 “Areas urbanas”. Cap. II-8. En: Programa de las Naciones
Unidas para el Medio Ambiente. Perspectivas del Medio
Ambiente: América Latina y el Caribe (GEO ALC 3). Dis-
ponible en: <http://www.pnuma.org/geo/geoalc3/ing/
GEO%20LAC%203%20ENGLISH%20WEB%20VER-
SION(2).pdf>.

GRUPO PROPUESTA CIUDADANA

2009 Gasto publico y canon en el Pert. Andlisis y recomenda-
ciones para el mejor aprovechamiento de las rentas del gas
de Camisea. Lima: Grupo Propuesta Ciudadana, Centro de
Estudios Regionales Andinos Bartolomé de las Casas, Asocia-
ciéon Arariwa.

w/aa Vigilancia de las industrias extractivas. Reporte Nacional.
Lima: Grupo Propuesta Ciudadana.

GUZMAN, Patricia y Rodrigo PORTOCARRERO

2011 “Precios hedénicos en Lima Metropolitana. Una aproxima-
cion de la valoracion de los atributos de las viviendas”. Trabajo
Profesional de Investigacion Econémica. Lima: Universidad
del Pacifico.

HERRERA, Pedro y Oscar MILLONES

2009 ;Cuél es el costo de la contaminacién ambiental minera sobre
los recursos hidricos en el Perti? Lima: Consorcio de Investi-
gaciéon Econémica y Social.

HIDALGO, Jessica

2002 Cuotas individuales de pesca: propuesta de politica para
la eficiencia pesquera y la conservacion de los recur-
sos hidrobiolégicos. Lima: Sociedad Peruana de Derecho
Ambiental.



408 LA INVESTIGACION ECONOMICA Y SOCIAL EN EL PERU, 2007-2011

HUARINGA, Miguel

2007 “Valoracién econdmica del Centro Piscicola El Ingenio-Huan-
cayo por servicios de recreacion”. Tesis de maestria. Lima:
Escuela de Postgrado de la Universidad Nacional Agraria La
Molina.

INSTITUTO DE INGENIEROS DE MINAS DEL PERU
2010 Mineria peruana: contribuciéon al desarrollo econémico y
social. Lima: Instituto de Ingenieros de Minas del Pert.

INSTITUTO GEOFISICO DEL PERU
2010 Cambio climatico en la cuenca del rio Mantaro. Balance de
7 arios de estudios. Lima: Instituto Geofisico del Per.

INTERGOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE CHANGE

2012 Glossary of terms used in the IPCC Fourth Assessment
Report. Disponible en: <http://www.ipcc.ch/pdf/glossary/
tar-ipcc-terms-sp.pdf>

KAMICHE, Joanna

2010 “Determinantes de la vulnerabilidad de los hogares rurales
peruanos frente a los eventos de origen natural: un andlisis
empirico”. En: P. Ames y V. Caballero, editores. Pert: El
problema agrario en debate. SEPIA XIII. Lima: Seminario
Permanente de Investigaciéon Agraria, pp. 291-342.

KAMICHE, Joanna y Aida PACHECO

2010 *“;Cuanto se afecta el consumo de los hogares cuando ocurre
un desastre de origen natural? Un anélisis empirico para Pert
2004-2006". Apuntes 67. Lima: Universidad del Pacifico,
pp. 67-107.

KIRKBY, Christopher, Renzo GIUDICE-GRANADOS, Brett DAY, Kerry

TURNER, Luz VELARDE-ANDRADE, Agusto DUENAS- DUENAS, Juan

Carlos LARA-RIVAS y Douglas YU

2010 “The market triumph of ecotourism: An economic investiga-
tion of the private and social benefits of competing land uses
in the Peruvian Amazon”. Plos One 5 (9), pp. 1-14.



MEDIO AMBIENTE Y RECURSOS NATURALES 409

LAGOS, Pablo

2007 “Peru’s approach to climate change in the Andean moun-
tain region: Achieving Multidisciplinary Regional Cooperation
for Integrated Assessment of Climate Change”. Mountain
Research and Development 27 (1), pp. 28-31.

LEON, Fernando
2007 El aporte de las dreas naturales protegidas a la economia
nacional. Lima: Instituto Nacional de Recursos Naturales.

LIBELULA
2008 EI cambio climdtico v la necesidad de decisiones estratégi-
cas. Lima: Libélula.

LoyoLA, Roger

2009 “Guidn propuesto para los estudios nacionales de la eco-
nomia del cambio climatico en Sudamérica (ERECC-SA)”.
Disponible en: <http://redpeia.minam.gob.pe/admin/files/
item/4d7e924bdf0e2_EIECC.pdf>.

2007 “Valoracién del servicio ambiental de provision de agua con
base en la reserva Nacional Salinas y Aguada Blanca — Cuenca
del rio Chili”. Lima: PROFONAMPE.

LoYyoLA, Roger, Eduardo GARCIA y Carlos Enrique ORIHUELA

2010 “Valoracién del servicio ambiental hidrico del Parque Nacional
Huascaran”. Lima: Servicio Nacional de Areas Naturales Pro-
tegidas por el Estado, s/p.

LOYOLA, Roger y Carlos Enrique ORIHUELA

2011 “El costo econémico del cambio climéatico en la agricultura
peruana: el caso de la regién Piura y Lambayeque”. PMP13-
2009. Lima: Consorcio de Investigacién Econémica y Social.

MENDOZA, Waldo

2011 Politica impositiva aplicable a los minerales v al petréleo:
teoria, experiencias y propuesta para el Pert. Documentos
de Politica 5. Lima: Consorcio de Investigacién Econémica y
Social. Disponible en: <http://elecciones2011.cies.org.pe/



410 LA INVESTIGACION ECONOMICA Y SOCIAL EN EL PERU, 2007-2011

documentos-de-politica/politicas-impositivas-a-los-minerales-
y-el-petroleo.html>.

MINISTERIO DEL AMBIENTE

2012a “Sistematizacién y elaboracién de una base de datos de estu-
dios de valoracion econémica de bienes y servicios ecosis-
témicos”. Lima: Direccion General de Evaluacion, Valora-
cién y Financiamiento del Patrimonio Natural, Ministerio del
Ambiente, s/p.

2012b “Valoracién y contribuciéon econdémica de los ecosistemas y
biodiversidad a la economia regional de San Martin”. Servi-
cio de Consultoria para la Elaboraciéon del Estudio Piloto de
la Economia de los Ecosistemas y la Biodiversidad de San
Martin. Lima: Direccién General de Evaluaciéon, Valoracion
vy Financiamiento del Patrimonio Natural, Ministerio del
Ambiente, s/p.

ORIHUELA, Carlos Enrique

2009 “Incorporando los servicios ambientales para el andlisis costo-
beneficio: una aplicacién al bosque tropical”. PBC20-2009.
Lima: Consorcio de Investigacién Econémica y Social.

2008 “Sostenibilidad e ingreso del sector hidrocarburos peruano”.
PBC04-2008. Lima: Consorcio de Investigacién Econémica
v Social.

2007 “Estimando la regalia 6ptima para la mineria metélica peruana:
una primera aproximaciéon”. Economia y Sociedad. Lima:
Consorcio de Investigacion Econdémica y Social, pp. 39-45.

ORIHUELA, Carlos Enrique y José Luis NOLAZCO

2011 “Estimando la productividad total de factores: el caso
peruano”. Lima: Departamento de Economia y Planificacién
de la Universidad Nacional Agraria La Molina, s/p.

OSTROM, Elinor

2005 Understanding institutional diversity. Nueva Jersey: Prince-
ton University Press.

1986 Houw inexorable is the “tragedy of the commons?” Institu-
tional arrangements for changing the structure of social



MEDIO AMBIENTE Y RECURSOS NATURALES 411

dilemmas. Workshop in Political Theory and Policy Analysis.
Bloomington: Indiana University.

PACHAS, Victor Hugo

2008 “El gran ausente. Conflicto en la mineria artesanal de oro en
Madre de Dios”. En: G. Damonte, B. Fulcrand y R. Gémez,
editores. Pert: El problema agrario en debate. SEPIA
XII. Lima: Seminario Permanente de Investigacién Agraria,

pp. 232-258.

PACHECO, Rossana

2010 “Alternativas para afrontar los conflictos de agua entre las
organizaciones de regantes y el Estado. El caso de la sub-
cuenca del rio Payac, Cajamarca”. En: P. Ames y V. Caba-
llero, editores. Pert: El problema agrario en debate. SEPIA
XIII. Lima: Seminario Permanente de Investigaciéon Agraria,
pp. 606-643.

PALACIOS, Claudia Mabel

2009 “Valoracién econdmica ambiental de las plantas medicinales
de la zona de influencia de tres lagunas en Huancabamba,
Piura”. Tesis de Biologia. Piura: Facultad de Ciencias de la
Universidad Nacional de Piura.

PAREDES, Carlos y Maria Elena GUTIERREZ

2008 La industria anchovetera peruana: costos y beneficios.
Un andlisis de su evolucién reciente y de los retos para el
futuro. Lima: Instituto del Per(i, Universidad San Martin de
Porres, s/p.

PAREJA, Piedad

2011 “Valoracion econémica del agua superficial para uso agricola
en el valle de Carete”. Tesis de Ingenieria Ambiental. Lima:
Universidad Nacional Agraria La Molina.

PASCO-FONT, Alberto, Enrique SCHROTH y Erin MCCORMICK
1996 Ingreso sostenible de la mineria peruana. Investigaciones
Breves 1. Lima: Consorcio de Investigacion Econdémica y



412 LA INVESTIGACION ECONOMICA Y SOCIAL EN EL PERU, 2007-2011

Social. Disponible en: <http://www.cies.org.pe/investigacio-
nes/medioambiente/ingreso-sostenible>.

PIKE, Mark

2011 “El analisis y desarrollo institucional de los recursos comunita-
rios en la Reserva Paisajistica Nor Yauyos”. Tesis de maestria.
Lima: Universidad Nacional Agraria La Molina.

PINTADO, Mellany Geraldine

2011 “Influencia del uso de Cheap-Talk sobre la valoracion expre-
sada en encuestas de valoracidon contingente en Per”. Tesis
de licenciatura. Lambayeque: Facultad de Ciencias Empresa-
riales de la Universidad Catolica Santo Toribio de Mogrovejo.

PORTILLA, Alfredo

2011 “Valoracién econémica de los beneficios del servicio ecosis-
témico. Regulacién hidrica para una propuesta de pago por
servicio ecosistémico hidrico en la cuenca del rio Jequetepe-
que, Per”. Tesis de maestria en Socioeconomia Ambiental.
Turrialba, Costa Rica: Centro Agronémico Tropical de Inves-
tigacion y Ensefanza.

PORTOCARRERO, Pedro Mario

2011 “Costo de la morbilidad en la ciudad de Chiclayo”. Tesis de
licenciatura en Economia. Lambayeque: Facultad de Ciencias
Empresariales de la Universidad Catdlica Santo Toribio de
Mogrovejo.

POSTIGO, Lenin William

2011 “Valor econémico vy gestion del agua potable y alcantarillado
en el Perti: el caso de la ciudad de Lima”. Tesis de docto-
rado en Economia, especialidad en Economia de los Recursos
Naturales y Desarrollo Sustentable. México, D. F.: Universi-
dad Nacional Auténoma de México.

RENGIFO, Alex
2010 “Valoraciéon econémica del ecoturismo de la Cueva de Las
Lechuzas en el distrito Mariano Damaso Berain, Tingo



MEDIO AMBIENTE Y RECURSOS NATURALES 413

Maria — Perd”. Tesis de Economia. Tingo Maria: Facultad
de Ciencias Econémicas y Administrativas de la Universidad
Nacional Agraria de la Selva.

RIVERA, Enrique

2010 “Cambio climatico en comunidades aimaras: percepciones y
efectos en la produccién agropecuaria en Santa Maria y Apo-
pata, Puno”. En: P. Ames y V. Caballero, editores. Pert: El
problema agrario en debate. SEPIA XIII. Lima: Seminario
Permanente de Investigaciéon Agraria, pp. 374-401.

RODRIGUEZ, Manuel Antonio

2011 “Estimacién de margenes de rentabilidad para el financia-
miento de proyectos de captura de carbono en Lambayeque”.
Tesis de licenciatura. Lambayeque: Facultad Ciencias Empre-
sariales de la Universidad Catélica Santo Toribio de Mogrovejo.

RuIZ, Magrith

2007 “Valor econémico del servicio de ecoturismo usando el método
de valoracién contingente: el caso del bosque reservado de
la Universidad Nacional Agraria de la Selva - Tingo Maria”.
Tesis de maestria en Economia de los Recursos Naturales y
del Medio Ambiente. Lima: Universidad Nacional Agraria La
Molina.

SCURRAH, Martin

2008 “Conflictos mineros e incidencia politica en el Perd”. En:
G. Damonte, B. Fulcrand y R. Gémez, editores. Pert: El pro-
blema agrario en debate. SEPIA XII. Lima: Seminario Per-
manente de Investigacién Agraria, pp. 202-231.

SERVICIO NACIONAL DE METEOROLOGIA E HIDROLOGIA DEL PERU

2009 “Escenarios climéticos en el Pert para el 2030”. Lima: Servi-
cio Nacional de Meteorologia e Hidrologia del Peru, s/p.

2005a Escenarios del cambio climatico en el Pert al 2050.
Cuenca del rio Piura. Lima: Programa de Fortalecimiento de
Capacidades Nacionales para manejar el Impacto del Cambio
Climético y la Contaminacién del Aire.



414 LA INVESTIGACION ECONOMICA Y SOCIAL EN EL PERU, 2007-2011

2005b Escenarios climaticos futuros vy la disponibilidad del
recurso hidrico en la cuenca del rio Santa. Lima: Servicio
Nacional de Meteorologia e Hidrologia del Peru.

SOCIEDAD NACIONAL DE MINERIA, PETROLEO Y ENERGIA

2011 La tributaciéon minera en el Pert: contribucién, carga tri-
butaria y fundamentos conceptuales. Documento elaborado
por el Instituto Peruano de Economia. Lima: Sociedad Nacio-
nal de Mineria, Petroleo y Energia.

SONCCO, Carlos y Alex ARMAS
2008 “Aproximacion paramétrica y no paramétrica para la estima-

cion de las disposicion a pagar por servicios ambientales”.
Anales Cientificos 69 (3), pp. 87-94.

SUEIRO, Juan Carlos
2008 La actividad pesquera peruana. Caracteristicas y retos para
su sostenibilidad. Lima: CooperAccién.

TAMAYO, Lucia
1994  “Los recursos naturales y el ingreso nacional. El caso del valor
agregado petrolero 1979-1990”. Lima (mimeo).

TORRES, Lina

2010 “Anadlisis econémico del cambio climético en la agricultura de
la regién Piura-Pert. Caso: principales productos agroexpor-
tables”. PBC34-2009. Lima: Consorcio de Investigacién Eco-
némica y Social.

UNITED NATIONS

2009 Framework Convention on Climate Change. Greenhouse Gas
Inventory Data. Time series Annex 1. Disponible en: <http://
unfccc.int/ghg_data/ghg_data_unfccc/time_series_annex_i/
items/3814.php>. Consulta: 24 de abril de 2009.

VARGAS, Paola
2009 “El cambio climético y sus efectos en el Per(i”. Documento de
Trabajo 2009-14. Lima: Banco Central de Reserva del Peru.



MEDIO AMBIENTE Y RECURSOS NATURALES 415

VON HESSE, Milton, Joanna KAMICHE y Catherinne DE LA TORRE

2009 “Review of progress in the implementation of the Hyogo Fra-
mework for Action”. Cap. 5. En: United Nations International
Strategy for Disaster Reduction. Global Assessment Report
on Disaster Risk Reduction. Risk and poverty in the chan-
ging climate. Invest today for a safer tomorrow. Ginebra:
United Nations International Strategy for Disaster Reduction,
pp. 115-145.



CAPITULO 11
Desarrollo rural

Alejandro Diez

Pontificia Universidad Catolica del Pert

Sin duda, existe consenso sobre la importancia, necesidad y perti-
nencia del tema del desarrollo rural, cuya vigencia se comprueba en
las numerosas estrategias de desarrollo implementadas en el pais vy
el interés mostrado por los investigadores. Incluso existe cierto con-
senso respecto de varios de sus componentes o requisitos, como el
desarrollo institucional, la vinculacién a los mercados, la necesidad de
la sostenibilidad ambiental, lo que ha propiciado la produccién de una
serie documentos de sistematizaciéon y sintesis sobre las préacticas vy
consideraciones necesarias para un desarrollo rural exitoso.

Una caracteristica de los trabajos sobre el tema es su dispersion,
debido a la amplitud de procesos en curso para generar desarrollo rural
(relacionados con salud, agricultura, educaciéon, transporte, etc.). Esto
hace que el conjunto de temas susceptibles de ser abarcados en este
balance sea demasiado extenso, imponiendo la necesidad de circunscri-
bir el objeto de analisis. Entonces, nos centraremos en aquellos estudios
sobre transformacién social, productiva e institucional vinculados a los
procesos de desarrollo rural, en el entendido de que los otros balances
incluidos en este volumen se ocupan de temas tan importantes como
el saneamiento, la educacion, la salud, etc. en el sector rural.

El presente balance abarca la investigacion publicada por fuentes
diversas sobre el tema en el Pert durante el periodo 2007-2011.
Incluye también unos cuantos textos del afio 2006 y otros anteriores
sobre balances, definiciones y paradigmas de desarrollo rural.

El capitulo estd organizado en tres secciones: la primera desa-
rrolla brevemente algunas definiciones y propuestas de anélisis sobre

[417]
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desarrollo rural, la segunda se ocupa propiamente el balance de los
trabajos producidos en el periodo, vy la tercera sugiere los temas de
investigacion a futuro.

1. CONCEPCIONES SOBRE DESARROLLO RURAL
1.1. APUESTAS Y DEFINICIONES

No existe una definicién explicita sobre desarrollo rural, pero si un
cierto conjunto de significados y concepciones compartidos al respecto.
En primer lugar, el desarrollo rural es una variante del concepto
mas general de desarrollo, cuya elaboracién —y debates en torno a él—
tiene larga data. Una serie de estudiosos, entre ellos Valcarcel (2007),
Escobar (2006), Mosse (2005) y Olivier de Sardan (1995), critican tanto
el concepto como la propia préctica del desarrollo por tratarse de pro-
cesos de occidentalizacién y modernizacién culturalmente determinados
en el marco de la expansion neoliberal de la economia después de la
Segunda Guerra Mundial. En un trabajo reciente, Béjar (2010) critica los
paradigmas del desarrollo y sus procedimientos de medicién por metas
y objetivos: los considera reduccionistas porque excluyen una serie de
indicadores importantes. Asi, el Perti puede mostrar cifras halagadoras
de reducciéon de la pobreza a pesar de una baja cobertura de educacion
de calidad o una gran incidencia de tuberculosis, problemas que simple-
mente no son priorizados como indicadores de logro. Sin embargo, esta
posicién critica del desarrollo no supone el abandono de su practica, sino
plantea la necesidad de nuevas visiones y alternativas de desarrollo, atin
minoritarias, pero como veremos mas adelante, también presentes.
No obstante las criticas, esta concepcion del desarrollo es la que
domina las politicas de los paises y los organismos multilaterales a lo
largo de mundo. En este marco general, en 2007 el Banco Mundial
dedica su Informe sobre el Desarrollo Mundial 2008 al tema de la
agricultura, sefialando retos diferenciados para el desarrollo de los
paises con relacion al equilibrio y posicién de la produccion agricola
frente a la industrializacién v la urbanizacion.! El documento base

1 El Banco Mundial (2007) distingue entre tres tipos de mundos de la agricultura y
contextos del desarrollo rural: los paises agricolas —que tienen una importante
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latinoamericano sigue grosso modo la misma tendencia (Berdegué
et al. 2007). Por su parte, Kay (2009) resume el desarrollo como un
proceso orientado a reducir la pobreza y las desigualdades y contribuir
a aumentar sustancialmente el bienestar de la poblacion, lo que supone
generar sinergias entre la agricultura v la industrializacién, y entre secto-
res rurales y urbanos, proceso en el que es central la accién del Estado.

Olivier de Sardan (1995) sostiene que el desarrollo plantea al
menos dos apuestas: una técnica y otra utépica. La primera se refiere
al componente de transferencia y progreso tecnoldgico subyacente tras
buena parte de los programas, proyectos y practicas del desarrollo, asu-
miendo que el desarrollo rural supone una serie de procesos de mejora
en componentes productivos, pero también organizativos, politicos,
de gestion, etc. La segunda, en cambio, alude a los supuestos morales
o programaticos que inducen a las acciones de desarrollo bajo supues-
tos éticos, religiosos, politicos o de otra indole que conllevan cierto
nivel de intencionalidad para transformar la sociedad y a la poblacion
beneficiaria hacia situaciones de mejora, progreso o bienestar.

La mayor parte de los trabajos en el Per( coinciden con ambas
apuestas, pero contienen muchas veces implicita o explicitamente
una tercera, que varios estudiosos califican como “agenda politica”
(Plaza 2002). Los énfasis en estas apuestas varian entre autores: Plaza
(2002) habla de apuestas técnicas, politicas y utépicas; Caballero (2002)
las plantea en términos de cambio tecnoldgico, desarrollo humano
y desarrollo institucional; v Schejtman y Berdegué (2003) proponen
una visiébn mas amplia de lo rural que se integra a espacios urbanos.
Maés recientemente, otros autores plantean la inclusiéon de la variable
ambiental (Diaz 2000) o la insercién al mercado desde la demanda de
los consumidores.

En general, las concepciones sobre desarrollo rural han ido incor-
porando en forma progresiva una serie de enfoques, entre ellos el de

poblacién rural, bajo producto bruto interno (PBI) y altos indices de pobreza—; los
paises en proceso de transformacién —con indicadores medios respecto de los tres
items sefialados—; y los paises industrializados, practicamente no agricolas. Esta
clasificaciéon “global” es también apreciable entre regiones al interior de los propios
paises, mostrando dos escenarios diferentes de intervencion para el desarrollo rural:
uno muy pobre, que necesita gran inversion y cuyo reto principal es el incremento
de la productividad; y otro en proceso de insercién al mercado y espacios urbanos,
que tiene el reto de la calidad y la sostenibilidad de la integracién.
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desarrollo humano de Amartya Sen, el de desarrollo sostenible de la
Conferencia de Rio (Organizacién de las Naciones Unidas 1992) vy,
recientemente, el de desarrollo territorial rural impulsado por el Cen-
tro Latinoamericano para el Desarrollo Rural - RIMISP (Ministerio de
Agricultura 2010).

Un problema importante es el desfase que existe entre ideas, pro-
gramas, proyectos y politicas publicas orientadas a generar el desarrollo.
Los lineamientos sobre desarrollo rural del Acuerdo Nacional (2005)
y de la Estrategia Nacional de Desarrollo Rural - ENDR (Ministerio de
Agricultura 2004) no constituyen realmente instrumentos ordenadores
de las intervenciones publicas o privadas en la materia (Trivelli 2006).
Se constatan tensiones permanentes entre las politicas publicas v los
provectos y programas en los procesos de desarrollo. Ello se expresa en
la ausencia o la imperfecta articulacion entre los diversos actores y pro-
tagonistas en el desarrollo, en particular del Estado y la sociedad civil, lo
que impide el logro de sinergias entre estos (Remy 2003; Eguren 2005).

El desarrollo es una condicién que se pretende alcanzar a través
de una serie de politicas publicas, programas y proyectos de interven-
cién sobre la sociedad y las poblaciones. Sin embargo, los proyectos
y el desarrollo, en tanto fenémenos sociales, no estan unidos por una
relacion causal directa, sino que intervienen una serie de otros factores
concomitantes relacionados con la propia evolucién, transformaciéon
y cambio de las sociedades, sin los cuales el desarrollo tampoco es
posible. Asi, el desarrollo como objetivo de los proyectos se inscribe
en fenbmenos multicausales que son por definicién més complejos que
un proyecto especifico de intervencion.

Finalmente, las visiones y conceptos sobre el desarrollo rural son
diversos, algunos culturalmente determinados, y por tanto también
diversos los cambios deseables y los procesos para conseguirlos. En
todos los casos, estéa claro que el desarrollo tiene que ver con procesos
de cambio y transformacién y supone una serie de teorias (y procesos)
de cambio social hacia situaciones mejores que las actuales.

1.2. PROPUESTAS DE DESARROLLO RURAL

Desde el afio 2000, una serie de documentos sobre desarrollo rural,
varios de ellos programéticos, sefialan derroteros a seguir y ponen en
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relieve las condiciones necesarias para el desarrollo rural. Por ejemplo,
Trivelli et al. (2000) parten de una caracterizaciéon del sector rural,
abordan cinco temas, y terminan esbozando un conjunto de condiciones
para lograr el desarrollo rural: entorno macroeconémico favorable,
reforma institucional, derechos de propiedad y manejo de recursos,
provision de bienes publicos vy financiamiento.

Por su parte, Escobal y Valdivia (2004) analizan diversos programas
estatales de desarrollo rural, su pertinencia y logros en la reduccion de la
pobreza en la sierra. Para ello, estudian la composicion de ingresos, los
desbalances en recursos (tierra, capital humano, acceso a bienes publi-
cos, etnicidad) asi como las caracteristicas de los mercados, y reportan
tanto logros como dificultades. Pierre de Zutter (2004) propone una
serie de elementos a considerar para los proyectos de desarrollo rural
a partir de una sistematizacién de los proyectos auspiciados por el
Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA). Su anélisis distin-
gue tres niveles diferentes de impacto: familia, comunidad, espacio
local y regional. Propone prestar atencién a la seguridad alimentaria,
a la necesidad de generar dinero y fundamentalmente de aumentar el
patrimonio de las familias campesinas.

En 2004 también se publica la Estrategia Nacional de Desarrollo
Rural, que establece algunos lineamientos generales de politica.?

Eguren (2004) sefiala que impulsar el desarrollo rural no es lo
mismo que combatir la pobreza. Los programas de alivio a la pobreza
muestran cierta ineficacia, constituyen instrumentos politicamente ren-
tables y tienden a perpetuar a las instituciones encargadas de llevarlos
a cabo generando ideologias justificadoras de su misién. El desarrollo
implica una serie de retos que van mucho mas alla del alivio de la
pobreza e incluso que el crecimiento econémico rural. El desarrollo

2 Estos son: (i) impulsar una economia rural competitiva, diversificada y sostenible;
(ii) promover el acceso a activos productivos para los grupos rurales; (iii) proveer
adecuada v suficiente infraestructura econémica en apoyo de la producciéon rural;
(iv) proveer servicios dirigidos a mejorar la calidad de vida de la poblaciéon rural y
las alternativas de empleo; (v) promover y fomentar el manejo sostenible y la con-
servacion de los recursos naturales y proteger el patrimonio ambiental y cultural;
(vi) impulsar una gestién integral de riesgos en la produccién e infraestructura rural;
(vii) promover las capacidades del poblador rural y el capital social en el campo;
(viii) promover la inclusién social; (ix) auspiciar el cambio institucional que cree
condiciones para el desarrollo rural.
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supone poner adelante a las personas, conlleva cambio; y debe con-
siderar variables como el mercado, pero también la migracion v la
interculturalidad. Para el autor, las organizaciones no gubernamentales
(ONG,) conciben el desarrollo como desarrollo humano, sostenible y
equitativo.

En 2006, Trivelli hace un balance de los estudios realizados hasta
ese momento sobre desarrollo rural. Tomando en cuenta a autores
como Maletta (2005), Plaza (2002), Santa Cruz (2006) y Eguren
(2005), concluye lo siguiente: en primer lugar, que ha habido un des-
plazamiento del interés desde enfoques que privilegian el anélisis de la
transformacién social hacia estudios particulares centrados en casos;
v luego, la presencia de una serie de tensiones que condicionan los
analisis, los abordajes y la conceptualizacion el desarrollo: (i) la distin-
ciébn entre estrategias, procesos y programas de desarrollo y aquellos
de reduccion de la pobreza, que sin ser los mismos muchas veces son
considerados cuasi sinbnimos; (i) la tensién entre las l6gicas comunales,
territoriales o en todo caso agregadas de las acciones de desarrollo
con la acumulacioén y capitalizacion de las acciones y proyectos a nivel
familiar (el caracter colectivo de los proyectos no siempre toma en
cuenta la naturaleza familiar de las decisiones, sobre todo en espacios
campesinos); (iii) la distancia conceptual y programaética entre procesos
de desarrollo rural y los proyectos mediante los cuales se pretende
generar dichos procesos, que equivale a la distincién conceptual entre
un proceso de transformacion de las condiciones actuales de la sociedad
y las acciones concretas de corta duracién puestas en practica para
remediar una situacién susceptible de ser mejorada; (iv) la distincién
entre desarrollo rural y desarrollo agrario (es claro en los enfoques mas
recientes que el primero incluye al sequndo y que este no es suficiente
para garantizar el primero).

Maés adelante, trabajos como el de la Coordinadora Rural (2007)
destacan el desarrollo desde acciones de mejora de la produccion agro-
pecuaria. De acuerdo con su planteamiento, el desarrollo agrario requiere
de una serie de elementos: crédito, investigacién tecnolégica, politica
ambiental y defensa de los recursos naturales, desarrollo productivo,
servicios agropecuarios, desarrollo de mercados internos y externos,
ademas de una agenda institucional que contemple el fortalecimiento de
las organizaciones, su capacitacién y formalizacion. En suma, son nece-
sarias tres condiciones: organizacién y desarrollo de la institucionalidad
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agraria; desarrollo eficiente de productos e insercién a mercados, y una
politica eficiente de conservacién y aprovechamiento de recursos.

Recientemente, el Ministerio de Agricultura (2010) establecié un
conjunto de lineamientos de politica de desarrollo rural a partir de
la experiencia del Programa de Desarrollo Productivo Agrario Rural
(AGRO RURAL), ordenados en siete ejes: (i) énfasis en los actores del
desarrollo rural; (i) equidad e igualdad de oportunidades; (iii) com-
petitividad de los territorios rurales; (iv) construcciéon de un Estado
eficiente y descentralizado; (v) gestion del conocimiento; (vi) énfasis en
la seguridad alimentaria; v (vii) gestion del riesgo y el cambio climéatico.
Ademaés, asume cinco postulados institucionales: (i) la adopciéon del
desarrollo rural con enfoque territorial; (ii) la focalizacién de la inversién
publica por demanda; (iii) el desarrollo de mercados y la competitividad;
(iv) el incremento del valor de los activos; y (v) la participacién municipal
y ciudadana. De esta manera, se constituye en una herramienta mas
completa que la ENDR de seis afios atras.

Estos enfoques son semejantes a los propuestos por el Programa
de Desarrollo Rural Sostenible de la Deutsche Gesellschatft fiir Interna-
tionale Zusammenarbeit (GIZ), cuyos tres eje son: (i) gestiéon del riesgo;
(ii) cadenas de valor sostenibles; v (iii) conservacién de los recursos natu-
rales; todo ello enmarcado en programas de zonificacién econémica
y ecoldgica con miras a la generacién de procesos de ordenamiento
territorial. Coinciden también con el Banco Mundial (2007) y su pro-
puesta de agricultura para el desarrollo centrada en cuatro ejes.

Webb et al. (2011) proponen maés bien una serie de metas para las
politicas de desarrollo rural. Para estos autores, las politicas deberian
incidir en el desarrollo de infraestructura combinado con la atencion
directa al productor. Ello supone implementar proyectos de electricidad,
irrigacion, agua potable y saneamiento, telefonia e incluso internet.
Asimismo, recomiendan masificar los programas de apoyo privilegiando
metodologias de campesino a campesino y modelos participativos.
Senalan la necesidad de transformar los programas existentes (como
Juntos, que consideran deberia pasar a ser un programa productivo) y
de llevar adelante una reforma institucional que promueva la asociacién
de los productores.

Finalmente, en los tltimos afios empieza a difundirse el paradigma
del Desarrollo Territorial Rural (DTR). Méas que una teoria, el DTR es
una propuesta marco, un enfoque. Desarrollado por la red RIMISP,
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plantea una serie de condiciones para el desarrollo basadas en la pre-
misa de que el desarrollo solo es posible desde una perspectiva y en
el espacio de un territorio. En estos territorios, el desarrollo depende
del progreso técnico orientado a la competitividad —en la medida en
que es un fenémeno sistémico, dependiente del entorno en el que se
inscribe— y al mejoramiento de los ingresos de la poblacién pobre. El
desarrollo del territorio estéa ligado a la demanda externa como motor
de las transformaciones productivas necesarias: el vinculo urbano-rural
es fundamental en esta dindmica. El desarrollo institucional es también
esencial y condiciéon para el DTR. Finalmente, el territorio no es un
espacio dado sino una construccién social, un conjunto de relaciones
sociales que expresan una identidad y un sentido de propésito com-
partido de desarrollo (Schejtman y Berdegué 2004).3 El DTR combina
entonces un enfoque de desarrollo de mercados competitivos con un
enfoque de desarrollo territorial como componentes indispensables de
cualquier proceso de desarrollo.

2. BALANCE DE LOS ESTUDIOS SOBRE DESARROLLO
RURAL

Se ha dividido los trabajos de investigacién sobre desarrollo rural en
cinco grandes temas/enfoques: (i) programas, proyectos y condiciones
para el desarrollo; (i) desarrollo productivo e integracién a mercados;
(iii) institucionalidad para el desarrollo rural; (iv) enfoques territoriales; y
(v) nuevos enfoques y perspectivas para el andlisis del desarrollo rural.

3 La propuesta de DTR plantea ocho criterios para el disefio e implementacion de
programas: (i) la transformaciéon productiva y el desarrollo institucional se deben
abordar en forma simulténea, pues se condicionan mutuamente para lograr reduc-
ciones significativas y sustentables de la pobreza rural; (i) la necesidad de un
concepto ampliado de lo rural, méas all4 de lo agrario e integrado a espacios
urbanos; (iii) considerar las dimensiones identitarias y concertadas de desarrollo;
(iv) necesidad de considerar la heterogeneidad entre territorios; (v) los programas
deben convocar a una diversidad de agentes, urbanos y rurales, tendiendo puentes
entre ellos; (vi) considerar multiples salidas a la pobreza (agricultura, empleo rural no
agricola, migracion y sus combinaciones; (vii) se requiere una compleja arquitectura
institucional mediadora entre el Estado, el mercado y la sociedad civil; (viii) deben
considerarse horizontes de mediano vy largo plazo.
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2.1. PROGRAMAS, PROYECTOS Y CONDICIONES PARA EL. DESARROLLO

Una linea clésica en los estudios del desarrollo rural son las evaluaciones
de proyectos y programas asi como los estudios de casos. Muchas de
estas evaluaciones, referidas a la eficiencia, eficacia y cumplimiento
de los proyectos, por lo general no se difunden o en el mejor de los
casos se encuentran en las paginas web de las instituciones y agencias
que las solicitan.

El trabajo de Alvarado, Gonzalez y Zurita (2009) sintetiza las lec-
ciones del proyecto Finanzas e Investigacion para el Desarrollo Rural
(FINDER I). Entre sus debilidades destacan la orientacién a la oferta antes
que a la demanda, ademas de que considera una serie de condiciones
de emprendimiento empresarial que no corresponden a los poblado-
res pobres de los ambitos de intervencion, lo que lleva a los autores
a plantear la necesidad de mejorar las capacidades de la poblacién
para implementar este tipo de proyectos. En la préctica, los créditos
estaban orientados a mejorar los negocios no agropecuarios. En cual-
quier caso, la brecha mas importante a superar es el desfase entre la
estandarizacion de los servicios y las ofertas del sector financiero frente
a la diversidad y la heterogeneidad de las demandas.

Otros estudios se ocupan de los impactos, logros y metodologia de
los proyectos desarrollados por el FIDA en el Peru. Por ejemplo, Astete
y De Zutter (2008) resumen los impactos del Proyecto de Desarrollo
Sierra Sur ejecutado en Arequipa, Cusco, Moquegua, Puno y Tacna. La
evaluacion intermedia del proyecto destaca como factores importantes
los antecedentes y la acumulacién de proyectos, las formas de aprendi-
zaje, los enfoques desde la logica de casa y la familia, el establecimiento
de relaciones de confianza y el seguimiento de proyectos, el cofinan-
ciamiento, la vinculacién entre negocios y recursos naturales, pero
sobre todo, la ausencia de ejes tematicos y direccionalidad, buscando
conectarse con la cultura, la gestiéon y las logicas de los beneficiarios.
En ese sentido, sefialan la importancia del acceso a servicios técnicos
(buscando generar mercados de servicios), asi como la provision de
servicios financieros y la capitalizacion de activos culturales.*

4 Buena parte de los aprendizajes de los proyectos del FIDA se sintetizan en el trabajo
de De Zutter (2004).
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Los factores criticos para el desarrollo rural también han sido
materia de estudio. Al respecto, Trivelli y Venero (2007) analizan el
desarrollo de las finanzas y mercados rurales y su rol en el desarrollo
y la superaciéon de la pobreza. A partir de un examen a nivel latinoa-
mericano —ocho casos, dos de ellos peruanos: Banco Agropecuario
(AGROBANCO) v la Corporacion Financiera de Desarrollo (COFIDE)—,
discuten la pertinencia de crear o mantener las entidades financieras
publicas, sus roles y posibilidades. Entre otras, sus conclusiones son:
(i) la necesidad de perfeccionar la banca publica para el desarrollo
como la principal prestamista del agro; (ii) la necesidad de una banca
de segundo piso y multisectorial que sume y complemente al conjunto
de entidades microfinancieras autorreguladas existentes (muy dinamicas
y solventes); (iii) la actual banca para el agro es heterogénea y adap-
table a las circunstancias existentes; (iv) la necesidad de la viabilidad
financiera de las agencias de crédito, que deben ser capaces de generar
ganancias; (v) el principal desafio es la ampliacion de la cobertura de
estos servicios sin sacrificar su sostenibilidad financiera.

Por otro lado, algunos trabajos se ocupan del impacto y los resul-
tados de los programas de crédito. Cérdova (2007) analiza los efectos
de un fondo de crédito campesino para mujeres en Cajamarca, y mues-
tra no solo receptividad sino también efectos complementarios en la
formulacion de reivindicaciones mas alla de los objetivos originales del
proyecto. Por su parte, Del Pozo y Guzman (2011) evalGan el impacto
de las transferencias condicionadas sobre la inversion productiva de los
hogares en el Peri. Segiin sus resultados, estos programas impulsan
algunos incrementos en el alquiler de tierras, mayor uso de los recur-
sos disponibles v mayor producciéon para la venta. Los programas
de transferencias condicionadas, ademas de los resultados en salud
y educacion, generarian otros dos efectos: (i) mayor proteccion a las
familias, reduciendo su vulnerabilidad y (ii) un efecto productivo, al
mejorar su capacidad de inversion.

Con una perspectiva regional, el estudio de Zegarra y Minaya
(2007) insiste en la necesidad del gasto publico para el desarrollo de
zonas rurales y agricolas. Analizando la informaciéon de dieciocho paises
de la base de datos de GPRural de la Organizaciéon de las Naciones
Unidas para la Alimentacién vy la Agricultura (FAO) y en particular de
los paises de la Comunidad Andina de Naciones (CAN), se preguntan
por la relacién entre niveles y estructura del gasto publico e indicadores



DESARROLLO RURAL 427

de produccion agraria e ingresos rurales. En sus conclusiones plantean
un modelo que explica el nivel y la configuracion del gasto publico en
funcion de variables estructurales. Muestran que los regimenes menos
democraticos tienden a gastar mas en los bienes publicos rurales, mien-
tras los regimenes democraticos tienen limitaciones para incorporar
los intereses de los sectores agrarios y rurales en las decisiones sobre
gasto. Es decir, los primeros invierten en infraestructura rural antes que
en desarrollo productivo inconsultamente, mientras los segundos no
logran incorporar efectivamente las demandas de la poblacion rural.

Phélinas (2009) analiza el empleo en el area rural. Partiendo de
que una tercera parte del tiempo y que la mitad de los hogares rurales
se dedica a actividades no agropecuarias, se pregunta por las condi-
ciones de empleo actuales de las familias campesinas asumiendo que
el desarrollo econémico beneficiaré a los pobres solo si la generacion
de empleo es alta y con productividad. El autor muestra la debilidad
de la estadistica oficial para determinar la situacién real del empleo.
Se desconocen los empleos alternativos de los hogares rurales, que
en general serian mal pagados y no mejoran sus condiciones de vida.
El acceso al empleo es desigual asi como el ingreso, y la capacidad de
los individuos es determinante para acceder a mercados laborales maés
rentables. De acuerdo con el andlisis, los pobres dependen mucho de
la agricultura v las diferencias en los ingresos se deben a la heteroge-
neidad de los empleos alternativos.

Este conjunto de trabajos subraya una serie de factores necesarios
para el desarrollo rural: gasto publico, financiamiento, empleo, todos
ellos relativamente deficitarios. Asimismo, muestran a una sociedad
rural con necesidades y opciones de desarrollo marcadas por la conec-
tividad v la vinculacién al mercado, vy también con una pluriactividad
creciente y alin poco conocida.

Con miradas méas antropolégicas, autores como Yeckting (2008)
v Guevara (2008) examinan los efectos acumulados de los proyectos y
programas de desarrollo en Puno, el primero sobre comunidades agro-
pecuarias quechuas vy el segundo sobre las poblaciones circunlacustres
aimaras. Yeckting (2008) estudia la secuencia de los proyectos Pam-
pas [y Il y el proyecto CECI Alpaca, centrados en la introduccién de
paquetes tecnolégicos que incluyeron la construccion de infraestructura,
crédito, capacitacion, la introduccion de tecnologia agricola y pecuaria,
la introduccién de semillas y el mejoramiento genético. Por su parte,
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Guevara (2008) analiza los impactos de tres proyectos de desarrollo
promovidos por el Estado entre 1930-1990 en las comunidades del
lago Titicaca: introducciéon de la trucha, diseminaciéon de la acuicultura
y creacion de la Reserva Nacional Titicaca. El trabajo presta atencion
a la dindmica legal que generan los proyectos (el derecho oficial y el
derecho consuetudinario). En el caso de las comunidades de la cuenca
del Titicaca, se han consolidado derechos en una “sintesis cultural
activa” gracias al papel jugado en los proyectos por los lideres politicos
locales, con lo que el sistema normativo autbnomo logra, mas all& del
fracaso de los proyectos, reinventarse y mantenerse. El autor destaca
la necesidad de establecer relaciones Estado-comunidad de acuerdo con
los tipos de sintesis que generan en la configuracién y reproduccion de
los derechos locales en las comunidades.

El anélisis de largo plazo muestra una serie de limitaciones en la
implementaciéon de los proyectos, un interés diferenciado en la pobla-
cién por estos, y en todos los casos, una cobertura limitada. Estos
trabajos abren una perspectiva novedosa enfocada en el proceso de
desarrollo y en los cambios sociales que se generan en el marco de
procesos multicausales de cambio social. Ambos estudios evidencian
que los proyectos de desarrollo entran en conflicto con las préacticas
campesinas tradicionales, que los beneficiarios adoptan algunos compo-
nentes de los proyectos, toleran otros —al menos temporalmente— y
resisten activa o pasivamente aquellos referidos a la modernizacion y
el desarrollo inducidos e impuestos desde afuera.

2.2. DESARROLLO PRODUCTIVO E INTEGRACION A MERCADOS

De acuerdo con las visiones mayoritarias sobre el desarrollo rural, este
depende en gran medida de la produccién, la productividad v la inser-
cién a mercados. Son pocos los trabajos identificados sobre temas de
produccién y productividad y cambio tecnologico, y mas numerosos
aquellos dedicados a analizar la relacién entre poblacién, produccion
e insercién a mercados.

Dentro del primer grupo destaca el estudio de Nolte y Kuan (2006),
centrado en las légicas del desarrollo productivo-tecnoldgico para la
mejora en los procesos de produccién y la insercién eficiente en el mer-
cado. Tras detallar una serie de ejemplos de intervenciones concretas
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de desarrollo (corredor Puno-Cusco, Proyecto de Manejo de Recursos
Naturales en la Sierra Sur - MARENASS, Proyecto Kamayocs, etc.),
muestran que el éxito de los proyectos depende de tres condiciones:
(i) la voluntad de progreso de la poblacion; (ii) las medidas de politicas
que favorecen una serie de procesos de produccion, uso de recursos,
innovacioén tecnolégica, reglas de juego; v (iii) la existencia de sinergias
en el sistema de cooperacion Estado-ONG.

Al segundo grupo pertenecen estudios como los de Trivelli, Escobal
v Revesz (2009), quienes comparan las caracteristicas y dimensiones
de los pequerios productores de la costa de Piura con aquellos del
valle del Mantaro en Junin. Aunque la pequefia agricultura aparece
integrada al mercado en ambos espacios, esta articulacion es distinta
tanto por los diferentes niveles educativos de los productores como por
la naturaleza de los mercados y productos con los que se insertan. El
valle del Mantaro es mas exitoso que la costa de Piura, a pesar de que
en ambos espacios hay zonas y productos con mejores posibilidades
de insercién y articulacion.

A estas diferencias espaciales Escobal (2010) afiade una dimensién
temporal al analizar los cambios en la economia campesina en el largo
plazo, para lo que compara una zona tradicional con una zona maés
moderna. En ambos casos se reportan cambios hacia una mayor inte-
graciéon al mercado, mayor diferenciacion productiva y un incremento
en los ingresos monetarios, todos ellos méas pronunciados en la zona
moderna. A pesar de este contraste, la principal conclusiéon del estudio
es que “independientemente de la manera como agreguemos las distintas
dimensiones de economia campesina en algin indicador sintético que
recoja el grado de campesinizacién de la economia de estos dos territorios,
la evidencia sugiere que la economia rural de estas dos zonas contintia
siendo casi tan campesina como lo era hace treinta afios” (p. 40).

La mayoria de estudios del periodo que abarca el balance gira en
torno a las posibilidades de insercién en los mercados internaciona-
les. Buena parte de ellos son fruto de la alianza entre el Consorcio de
Investigacion Econémica y Social (CIES) y el Proyecto de Comercio vy
Pobreza en Latinoamérica (COPLA) para promover investigaciones sobre
las oportunidades que brinda el comercio exterior para el desarrollo rural.

El balance sobre la agricultura de exportacion de Escobal (2006)
muestra las multiples aristas y los impactos diferenciados por produc-
tos, asi como una serie de efectos colaterales —como cambios en la
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estructura de ingresos y consumo—, de la apertura comercial. Cuadra
y Vargas (2006), por ejemplo, sefialan que la apertura genera impac-
tos sobre los precios de productos como el trigo en el mercado local.
Por su parte, Kuramoto (2008) analiza las complejidades del sistema
de integracién de los pequerios productores en los circuitos de expor-
tacién de trucha a partir de experiencias de Junin, Huancavelica vy
Puno. A pesar de algunos casos de integracion exitosa, esta tiene alin
multiples dificultades y limitaciones, como la gobernanza de la cadena
bajo control de las compariias exportadoras frente a la pretension de
los pequerios productores de alcanzar mayores niveles de control e
ingresos en esta. A ello se suman importantes carencias institucionales,
productivas, de rentabilidad y sobre todo de control de calidad y de una
cultura orientada a este proposito.

Otro estudio en la misma linea es el de Venero (2008), quien ana-
liza las posibilidades del mercado de exportacién de papa nativa en los
casos de Junin y Cusco. El autor resefia casos exitosos de aumentos
en la producciéon y los ingresos de las familias que se involucran en el
proceso, a pesar del incremento en los costos de producciéon. Estas
oportunidades, sin embargo, estan relacionadas con la existencia de
empresas que buscan este tipo de productos con altos estandares de
calidad. Por su parte, Espinosa (2008) estudia las posibilidades de los
pequerios productores de cereales de comunidades de Ayacucho de
insertarse en el mercado. Segun sus resultados, los avances y retrocesos
en la produccién de cereales dependen del grado de asociacion vy la
existencia de molinos y mercados internos, mostrando en varios casos
retrocesos frente a cultivos de papa, producto con mejor salida en los
mercados regionales. Finalmente, Leon (2009) explora los efectos del
boom exportador sobre el empleo y las condiciones de trabajo de las
mujeres en Ica y La Libertad en las cadenas de producciéon de espéa-
rragos y uvas. Si bien este dinamismo ha incidido en un incremento
en el trabajo femenino, genera una serie de problemas pendientes de
solucién. Por un lado, el cambio de patréon de cultivos convierte a las
familias en asalariadas antes que en productoras, lo que tiene efectos
en el consumo familiar; y por otro, las duras condiciones de trabajo
y su estacionalidad traen una serie de nuevas demandas a las familias
que no siempre son satisfechas por su actividad laboral.

Con las mismas preocupaciones, Mesclier y Chaléard (2008) se
preguntan si la vinculacién de los pequerios agricultores a los mercados



DESARROLLO RURAL 431

internacionales les permite consolidar su economia. A partir del
andlisis de dos casos de productores costeros en Lambayeque, uno
reconocido como exitoso (mango en Motupe) y otro aparentemente
fallido (café en La Florida), concluyen que la mencionada vinculacion
solo es posible bajo ciertas condiciones. En Motupe ha sido exitosa
pero fragil, dado que el mercado es cada vez mas competitivo, sus
tierras mas codiciadas y no cuentan con las mismas redes y capital
que los grandes productores. En el caso de la Florida, aunque el café
esté en crisis, no tienen tanta presién sobre la tierra y los productores
desarrollan estrategias alternativas que trascienden el espacio local (la
migracién y la compra de tierras en las vertientes amazdnicas). Los
autores concluyen que el éxito de los agricultores depende mas de las
condiciones de comercializacion que de los factores de produccion.

Los estudios sobre los efectos del cambio climéatico en la pro-
duccién ofrecen una perspectiva diferente de anélisis. Basado en las
diferencias de temperatura esperadas, Torres (2009) analiza los efectos
econdémicos del cambio climatico sobre el rendimiento productivo de
cuatro productos de exportaciéon en Piura: café, banano, mango y
limén. Segun sus estimaciones, el cambio en las temperaturas afecta
negativamente al banano y el mango y de manera positiva al café y el
limén. Orihuela y Loyola (2010) llegan a conclusiones semejantes para
los casos del algodén, el arroz y el mango en Lambayeque y Piura,
donde los cambios en la precipitaciéon pluvial y la temperatura inciden
en los ciclos vegetativos incrementando el crecimiento, pero también
las plagas. En la misma linea, Vargas (2009) estima que a treinta afios
el cambio climético podria generar crecimientos medio punto menores
a los esperables, llegando a los cincuenta afios a una disminuciéon de
hasta un punto.

En general, Tello (2008) muestra que la apertura comercial, la
reduccion de barreras arancelarias en el comercio internacional vy la
imposicion de barreras no arancelarias —mayores en los paises del
primer mundo que en el Peri— limitan fuertemente las posibilidades
e ingresos por exportaciéon de productos agropecuarios y manufactu-
reros, que son también afectados por la importacién de productos. En
un trabajo posterior, Tello (2009) analiza los efectos de los acuerdos
preferenciales comerciales (APC) de corte liberal sobre los precios
relativos y las cantidades de producciéon del maiz amilaceo en cuatro
regiones del pais para el periodo 1971-2005. Por un lado, los APC
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inciden mas sobre los precios relativos que sobre la oferta del producto
agricola; y por otro, los efectos sobre los precios y la produccion varian
de acuerdo con el tipo de arreglo preferencial: los precios y la cantidad
se incrementan ante la reduccién de barreras arancelarias.

Por su parte, Escobal y Ponce (2007) sefialan que la politica de
liberalizacion del Pert a través de la firma de tratados de libre comercio
con numerosos paises, entre ellos Estados Unidos de Norteamérica,
no ha ido de la mano de discusiones sobre la agenda complementa-
ria a ser aplicada para ampliar el nimero de beneficiados por esta
politica comercial. El articulo hace un balance de las investigaciones
nacionales e internacionales acerca de los impactos de la liberaliza-
cién comercial sobre la poblacion rural, y destaca que la mayoria
de estudios sobre la actividad agropecuaria no toma en cuenta las
actividades no agricolas rurales. Trivelli, Yancari y De los Rios (2009)
se ocupan del impacto de la crisis internacional en la poblacion y la
pobreza rural en once paises latinoamericanos con elevados niveles de
pobreza. A pesar del crecimiento econémico, la crisis llegara al Pert
por la reduccién de oportunidades laborales, los menores ingresos por
remesas de migrantes y las reducciones en el gasto publico. Frente a
ello, la desventaja de la economia rural se convierte en una ventaja en
tiempos de crisis; aun asi, sera afectada porque los mercados urbanos
perderan dinamismo. El mayor impacto negativo seria por la menor
demanda de productos agropecuarios, mineros y textiles. Los casos
estudiados muestran la necesidad de apoyar a la pequena agricultura
para revitalizar el sector. Se necesitaria combinar medidas de corto y
mediano plazo. Al Estado le corresponderia movilizar recursos para
promover y apovar a la pequefia agricultura y desarrollar nuevos
proyectos rurales no agricolas.

2.3. INSTITUCIONALIDAD PARA EL DESARROLLO RURAL

Desde hace més de una década (Santa Cruz 1999), se viene sefialando
la necesidad del crecimiento institucional como componente central
del desarrollo. Asumiendo que el desarrollo rural es un proceso de
largo plazo, este solo es posible si viene acompariado de una serie de
transformaciones institucionales que suponen arreglos que posibiliten
la integracién a mercados, la articulacion politica y la conexiéon con
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politicas sectoriales y macroeconémicas. Varios de estos arreglos institu-
cionales requieren el analisis de las tensiones entre actores y los niveles
de articulacion tanto en espacios politicos como econdémicos, es decir,
su orientacion hacia problemas de gobernanza, politica, territoriales,
de cadenas de produccién, de recursos naturales, etc. La gobernanza
surge como una nueva dimensién para la comprension de lo rural en
sus conexiones locales y regionales, y al constituirse como una condi-
cién para el gobierno de los territorios, se convierte también en una
condicién para el desarrollo rural (Revesz 2008a).

Al respecto, Fairlie (2008) e Inurritegui (2006) describen los
procesos institucionales de organizaciéon y articulaciéon al mercado
de exportacion del banano orgéanico en el valle del Chira, Piura. El
primero constata los costos mas altos de produccion frente al banano
convencional, pero también la mayor rentabilidad del banano orgéa-
nico. Estos mayores ingresos se logran en gran medida gracias a la
asociacién y organizacion de los pequerios productores en entidades
que garantizan controles de calidad, facilitan el acceso a insumos y
la articulacién a mercados. Sin embargo, el autor advierte que estas
asociaciones sustituirian el rol promotor que le corresponde al Estado
y que la producciéon organica depende fuertemente de los circuitos
de comercio justo. El segundo autor analiza la institucionalidad de las
organizaciones de productores, mostrando la doble funcién articula-
dora del grupo desde el enfoque del capital social: facilita procesos
internos de produccién asi como hacia arriba.

Matos (2007) analiza las posibilidades y condiciones de la partici-
pacién de gremios y asociaciones de productores agrarios en espacios
nacionales de debate sobre desarrollo y condiciones de produccién
agricola (tratados de libre comercio, reglamentos, espacios de nego-
ciaciéon, entre otros). Muestra que en efecto hay participacion y que
esta ha sido favorecida por la existencia de algunas organizaciones de
representacion nacional —como la Confederacion Campesina del Perti
(CCP) o la Convencién Nacional del Agro Peruano (CONVEAGRO)— v
de organizaciones nacionales por productos, pero sefiala también una
serie de limitaciones: escasa capacidad de influencia (por eso la reali-
zacion de marchas y protestas aparece a los ojos de los productores
como necesaria); la falta de informacion técnica sobre algunos temas
en debate; las dificultades y la ausencia de convocatoria; los costos de
la participacion frente a la ausencia de incentivos para esta; y también
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las dificultades de consulta e intermediacién entre las asociaciones y sus
bases. Mucha de la participacion es posible gracias al financiamiento
externo de las organizaciones. Por su parte, Jaramillo (2006) muestra
que los municipios rurales cumplen un rol de promocién de la inversion
productiva en sus distritos.

Un tema colateral es la relacién entre desarrollo (rural) y conflictos.
Al respecto, Caballero (2010) sostiene que los procesos de conflicto son
independientes del proceso de desarrollo, siendo las protestas endémicas
por las demandas no atendidas de las poblaciones afectadas por las acti-
vidades extractivas. Bebbington (2010) propone una lectura diferente.
Seguin el autor, los conflictos socio-ambientales son expresion de dos
visiones distintas del desarrollo de los agentes involucrados, que entran
en pugna en el marco de procesos estructurales e histéricos de cambio
social. En otro trabajo, Bebbington (2007) sostiene que, teniendo en
cuenta las visiones opuestas sobre las implicancias de la mineria en el
desarrollo, los conflictos y protestas no resultan sorprendentes. Si bien
la “maldicién de los recursos naturales” no es inherente a la expansién
minera, la forma que adquiere tal expansion, sin promover mecanismos
y précticas de gobernanza que involucren a las comunidades locales,
es la que genera conflictos por la friccion entre agentes con distintas
visiones y aspiraciones de desarrollo. Estas diferentes opciones, pero
sobre todo la toma de posicién del Estado frente ellas, expresada en la
firma del tratado de libre comercio con Estados Unidos de Norteameé-
rica, genera la oposicion de parte de los productores agrarios asociados
alrededor de CONVEAGRO, quienes defienden opciones de desarrollo a
favor de la pequefia agricultura frente a las opciones de desarrollo de
la gran explotaciéon agraria (Burneo 2008; Diez 2008).

Dentro del ambito de la institucionalidad, hay también una serie de
trabajos sobre desarrollo y comunidades campesinas. Castillo y Urrutia
(2007) buscan visibilizar la participacién de las comunidades campesinas
en los procesos de planificacion del desarrollo y en la asignacion de
los presupuestos municipales. A partir del anélisis de los casos de las
comunidades de Anta y de la zona central de Huancavelica, muestran
que un entorno institucional favorable —por la apertura de la organi-
zacién municipal o la consistencia de la organizacién campesina, en
ambos casos con presencia de ONG cooperantes— genera una parti-
cipacion efectiva en el proceso que se hace evidente en la asignacion
del presupuesto de inversiéon de los municipios involucrados.
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La compilacién de Laos (2011)° comprueba que para llegar a las
comunidades campesinas se requieren tanto politicas publicas como
conocimiento de las realidades regionales en las que se insertan y sus
potencialidades. Seriala el autor que la mayor parte de proyectos de
los tltimos afios han sido poco significativos y sostenibles, por eso no
deberia extranar la conflictividad generalizada en el pais: tras las protes-
tas, las mesas de didlogo se cierran con acuerdos que muchas veces son
incumplidos. El libro describe niveles de desarrollo de comunidades en
seis regiones: Puno, Cusco, Ayacucho, Huancavelica, Junin y Ancash.
En los tltimos afios, los comuneros tienen un “sentimiento marcado”
(sic) de estar en un escenario desfavorable para el desarrollo de pro-
yectos productivos de parte del Estado, el cual estaria abandonando
su rol de promocién de la actividad agropecuaria. Las comunidades
son identificadas como destinatarias de “ayuda social” en el marco de
una tensién permanente respecto de la competencia por recursos (en
particular tierra y agua). Hay ademas limitaciones de acceso al crédito
que no son suplidas por AGROBANCO y menos alin por la banca privada.
Los lideres y dirigentes entrevistados para los fines del estudio proponen
tres grandes lineas de accién para el desarrollo de las comunidades:
(i) fortalecimiento de la institucionalidad de las comunidades y la paz social
en su interior; (ii) promocién de la actividad productiva considerando la
seguridad alimentaria y la diversificacién de mercados; v (iii) priorizar
una educacién intercultural orientada a la produccién y la innovacién.

Centrados en la propiedad de la tierra, los trabajos de Burneo
(2010); Eguren, Del Castillo y Burneo (2009) y Diez (2011) destacan
la relacion entre desarrollo y acceso diferenciado a la tierra en las
comunidades campesinas. Existe un entramado complejo de derechos
(provenientes de la legislacion del Estado, de los estatutos comunales
pero también de los usos y costumbres) que marca diferencias en la
distribucion y acceso a la tierra de acuerdo al uso de esta, al origen de
la propiedad comunal, al género y también a diferentes categorias de
comuneros. Dentro de las comunidades, la propiedad y la tenencia de
la tierra son campos de fuerzas marcados por la interaccion y luchas de
poder entre actores poco tomadas en cuenta en procesos de desarrollo.

5 Orientado en la misma légica, aun cuando no trata el tema del desarrollo, en este
grupo de estudios también se puede incluir el texto del Grupo Allpa (2007) y la
compilacién de trabajos del Grupo Allpa y la Asociacién Ser (2011).
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La competencia por recursos, habitual al interior de las comunidades, se
ve amenazada en los tltimos afios por presiones sobre la tierra y otros
recursos desde el exterior, que bajo politicas favorables a las empresas
y la gran inversién impactan sobre las comunidades —poseedoras de
cerca del 50% de la superficie agropecuaria nacional— en procesos de
servidumbre y compra de tierras orientados al cambio de uso del recurso
hacia la produccién de biocombustibles, el turismo o las actividades
extractivas (Burneo 2011).

2.4. ENFOQUES TERRITORIALES EN LOS ESTUDIOS DEL DESARROLLO

En los dltimos afios se han producido estudios desde los enfoques de la
nueva ruralidad y el Desarrollo Territorial Rural (DTR), los que procuran
una lectura territorial del desarrollo que integra diversos procesos de
transformacién en términos econémicos, institucionales e identitarios.
Asi, Hernandez (2012) sefiala que en la tltima década habria un “giro
territorial” en las investigaciones en ciencias sociales y desarrollo rural
en el Peru.

El libro de Cetraro, Castro y Chéavez (2008) retine una serie de
trabajos conceptuales y estudios de casos desde el enfoque del desa-
rrollo territorial, con énfasis en la competitividad. Los anélisis de casos
remiten a las dos grandes aristas programéticas del DTR: por un lado,
trabajos sobre el desarrollo de mercados a partir de los ejemplos de
la macrorregioén norte (Ginocchio 2008) v el desarrollo territorial y la
competitividad en Cajamarca (Van der Heyden 2008); y por el otro,
trabajos sobre gobernanza territorial, incluyendo casos de Piura (Revesz
2008b) y una serie de ejemplos de diversas partes del pais.

Apoyados en las perspectivas del DTR y la gobernanza territorial,
Trivelli, Escobal y Revesz (2009) proponen un abordaje del desarrollo
rural desde entradas conceptuales, econémicas (mercados) e institu-
cionales (gobernanza) en el marco del proceso de descentralizacion
en curso. El libro pasa revista a las propuestas y conceptos sobre el
desarrollo rural aplicados en la sierra peruana. Tras la descripcion de un
territorio notablemente atrasado, plantean una serie de andlisis respecto
de las condiciones y procesos de desarrollo en curso. Los capitulos 5
y 6 tratan el tema de las instituciones, las nuevas instancias politicas
de gobierno y las formas de articulaciéon entre instituciones privadas
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y publicas para el desarrollo. Para ello, analizan diversas experiencias
de politicas y programas del Estado, en particular los casos de Piura
y Cusco, precisando los temas pendientes. El capitulo 7 se ocupa del
mercado en el proceso de desarrollo, tanto el mercado de productos
como de factores; en estos, el rol de la infraestructura resulta crucial
para desarrollar el potencial de los distritos de la sierra. El libro resume
también una serie de experiencias de desarrollo en Arequipa, Cusco,
Junin y Puno en la voz de sus propios protagonistas. Finalmente, trata
las politicas publicas para el desarrollo rural, particularmente la ENDR
de 2004.

A estos textos mas generales se suman los estudios de caso
desarrollados como parte del proyecto Territorios en Movimiento
del RIMISP. Escobal, Ponce y Hernandez Asencio (2011) exploran la
dindmica econémica, social y ambiental de un territorio ubicado en la
sierra sur del Pert (Cuatro Lagunas en Cusco), prestando atencion a
las nuevas dindmicas de cambio en la produccién y la articulacién de
mercados —incremento de la ganaderia intensiva orientada al mer-
cado—, para senalar que estas propician nuevas inequidades. Si bien
los procesos de “desarrollo” han reducido las necesidades bésicas
insatisfechas y mejorado la educacién, los indicadores de pobreza
monetaria son negativos. Las grandes transformaciones en el territo-
rio por la articulacién a mercados de productos y la diversificacion de
productos supusieron la intensificacion en el uso de recursos, dejando
al medio ambiente vulnerable. Los cambios han sido favorecidos por
intervenciones externas. Cierran el trabajo preguntandose si no habra
en curso procesos de acumulacién en capital social que puedan con-
tribuir a reencaminar el ritmo y la direccién del desarrollo. Hernandez
(2008) hace un estudio comparativo sobre el rol de los gobiernos
locales en las estrategias de desarrollo territorial en los municipios de
Antioquia, Pacucha y Quiquijana, mostrando diversas formas de com-
binar esfuerzos en la promocion del desarrollo en espacios locales. El
autor afirma que hay una nueva “gramaética del desarrollo” fundada en
la idea de que este debe ser econémico, que es necesario insertarse en
los mercados y que para ello hay que mejorar la oferta de productos,
y el supuesto de que el Estado debe facilitar el proceso capacitando a
los productores y proveyendo de infraestructura a las poblaciones. Es
a partir de estos principios que se ordenan las estrategias locales de
desarrollo territorial.
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En la misma 6ptica, pero centrados en la valorizaciéon de la iden-
tidad cultural territorial mediante su explotacién turistica, los trabajos
de Trivelli y Hernandez (2009 y 2011), uno para las huacas de la
costa norte y el otro para Cusco, exploran diversas formas de apro-
vechamiento de los activos culturales para la generacién de ingresos y
desarrollo local. En el caso de la costa norte, plantean diversas formas
de valorizar los activos culturales: en un extremo, el modelo Sipan,
a manera de enclave que no genera sinergias sino competencia con
la poblacion, y del otro, el modelo Tacume, activo en involucrar a
las poblaciones locales en procesos de revalorizaciéon cultural. En el
caso del Cusco, muestran que los emprendimientos basados en activos
culturales son nuevas formas de creaciéon de valor y muchas veces se
desarrollan sobre activos de libre acceso (como la gastronomia v el
paisaje) que estan al alcance de todos; tienden a ser pequerios y basarse
en microempresas con fuerte componente de trabajo familiar. Estos
emprendimientos generan sinergias complejas y se insertan en la vida
y trayectoria de las personas. Ademas, contribuyen a incrementar el
capital simbdlico de las poblaciones rurales y a la preservacion de la
diversidad cultural.

2.5. NUEVOS ENFOQUES Y PERSPECTIVAS PARA EL ANALISIS DEL
DESARROLLO RURAL

En su balance sobre cultura y desarrollo rural, Degregori v Huber
(2007) afirman que el desarrollo esta formulado desde una tnica cultura
anclada vy sustentada en una desigual distribucion del poder asi como
en la racializacién de la desigualdad, es decir, en el establecimiento de
inequidades distribuidas entre la poblacién por criterios raciales. Sobre
los planteamientos del desarrollo rural, presentado como proceso tec-
nolégico o institucional, sefialan que omiten la existencia de una serie
de brechas y estigmatizaciones entre grupos de poblacion y visiones
diferentes del desarrollo.

Algunos pocos trabajos empiezan ya a orientar los andlisis del desa-
rrollo rural desde perspectivas diferentes, multiples, unas veces criticas,
otras culturalmente determinadas. El supuesto es que los modelos de
desarrollo hegeménicos frenan la posibilidad de otras “racionalidades”
(visiones campesinas y andinas, pero también ecoldgicas y ecologistas,
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bajo las cuales es posible pensar en “otros desarrollos”, como “etnode-
sarrollo” o “posdesarrollo”, expresadas muchas veces en programas y
proyectos de educacion bilingiie o interculturalidad). Estas reflexiones
posibilitan imaginar mdltiples visiones de desarrollo “culturalmente
determinadas”.®

En las conclusiones colaterales del trabajo de Cérdova (2007)
aparecen algunos de estos elementos: por ejemplo, las acciones de
desarrollo de un programa de crédito campesino tienen una serie de
otras implicancias: una dimension politica, pues facilitan la ciudadania
y el respeto para las mujeres participantes del fondo de crédito, ademés
de independencia y autoafirmaciéon, asi como respeto y mérito.

Enfoques mas radicales se aprecian en los trabajos de grupos como
el Proyecto Andino de Tecnologias Campesinas (PRATEC) alrededor
de conceptos neoindigenas como el allin kawsay. Ishizawa y Arnillas
(2010) sistematizan un proyecto orientado a promover la viabiliza-
cion de la afirmacion cultural de las comunidades andino amazénicas
a partir de sus propios saberes, “entenderes” y conocimientos. Este
proyecto buscaba una modernizacién que fuese propia y no impuesta.
Los autores proponen una vision de desarrollo contrapuesta a visiones
modernizantes: un desarrollo que no se basa en la identificacion de
carencias en las poblaciones sino en sus activos culturales, en lo que se
tiene, en la diversidad de formas de ver y de hacer. La cultura occidental
moderna conlleva una cosmovisiéon implicita de superioridad frente a
otras v frente a la naturaleza. El proyecto consistié en la generacion
de nucleos de afirmacion cultural andino amazénica caracterizados por
la autogestién y una alta participaciéon. Otro ejemplo es la experiencia
del Proyecto BioAndes (2011) de revalorizacién y conservacion de la
diversidad biocultural andina (2011). El proyecto destaca las estrategias
de vida y de desarrollo basadas en el didlogo de saberes, la transdis-
ciplinariedad, la diversidad cultural y el desarrollo endbégeno. En Pitu-
marca (Puno) y San Marcos (Cajamarca) se implementaron proyectos
de valorizacién y busqueda de alternativas econémicas.

6 Hay otras perspectivas de anélisis alternativas a los modelos dominantes de desa-
rrollo, como el postextractivismo (Gudynas y Alayza 2011), pero ain no tienen
resultados de investigacién que mostrar.
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3. NUEVOS Y ANTIGUOS TEMAS PARA UNA AGENDA DE
INVESTIGACION EN DESARROLLO RURAL

Una agenda de investigacion sobre desarrollo rural debe aspirar a tres
tipos de propositos: (i) analizar los procesos de desarrollo en el marco
de procesos de cambio social; (ii) proporcionar elementos para una
reflexion tedrica y un balance sobre la préctica y procesos de desarrollo;
y (iii) brindar informacién y orientar las politicas publicas.

Van der Ploeg (2010) resume las caracteristicas de la problemética
contemporanea global de los espacios y sociedades rurales en el marco
de la expansiéon de logicas del mercado y transformacion social. Los
mundos rurales agricolas atraviesan miltiples procesos de transfor-
macioén desde hace varias décadas, configurando territorios en los que
son mas evidentes las relaciones y sinergias necesarias entre espacios
urbanos y rurales, transformando el espacio rural hacia nuevas formas
de articulacién, pero también de produccién, gobernanza y posibili-
dades productivas. La “nueva ruralidad” viene acompariada de légicas
de “pluriactividad en el campo” (De Grammont 2011).

Bajo estos supuestos, proponemos un conjunto de temas de inves-
tigacion para los préximos afos.

3.1. ESTRATEGIAS, LOGICAS Y CONDICIONES DE DESARROLLO
CENTRADAS EN LAS FAMILIAS Y LOS HOGARES

Las familias rurales son en Ultimo término las beneficiarias del desarrollo
rural. Por ello, es necesario conocer mejor sus complejas estrategias de
diversificacion de actividades e ingresos, asi como sus nuevas necesida-
des y preferencias de consumo. Ello supone un analisis de la pluriac-
tividad a nivel de las familias y sus nuevas estrategias, posibilidades y
limitaciones para su desarrollo, asi como los procesos de acumulacién
de capacidades y activos. A partir de ello, sera posible identificar estrate-
gias diferenciadas de acuerdo a diferentes stocks de activos, localizacion
regional y geogréfica, provisién de servicios publicos, infraestructura,
niveles educativos y otros factores.

Proponemos el desarrollo de investigaciones que brinden infor-
macioén descriptiva y analitica de las opciones y actividades que vienen
combinando las familias rurales en diversos escenarios, incluyendo
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estudios que aporten a la propia definicién y composiciéon de estas
familias. Trabajos de tesis mostrarian que las familias de agricultores
no solo se dedican a multiples actividades (agricolas y no agricolas),
sino que sus miembros se ubican en zonas rurales y no rurales, distri-
buyéndose entre localidades cercanas pero también distantes entre si.

3.2. DESARROLLO DE MERCADOS Y COMPORTAMIENTO DE ESTOS
EN CONTEXTOS DE CRISIS

Uno de los principales componentes de las logicas de desarrollo rural
contemporaneo es la insercion creciente al mercado. Una fuerte ten-
dencia apunta a la busqueda de mercados de exportacién antes que a
la generacién de mercados nacionales o regionales. Seria interesante
analizar la evolucion de mercados especificos y su relacion con los
procesos de producciéon y acumulaciéon en los espacios rurales. ;Hay
diferencias en la facilidad del acceso, la consistencia y sostenibilidad,
la generacién de ingresos v la seguridad alimentaria entre mercados
de exportaciéon y mercados internos?

Los mercados v la insercién a estos son componentes centrales
—explicitos o implicitos— de buena parte de las estrategias y politicas
de desarrollo rural o de desarrollo productivo a secas. La firma de los
tratados de libre comercio supone siempre una serie de negociaciones
en busqueda de mercados para productos agricolas potenciales. El
desarrollo v la articulacion de diferentes d&mbitos, y entre mercados
locales, regionales, nacionales y de exportacién, asi como el acceso
diferenciado a estos por diversos sectores de la sociedad rural (y no
rural), representan los posibles cuellos de botella que afectarian el desa-
rrollo entendido como la densificacién y la expansién de la producciéon
o los servicios orientados por y hacia el mercado.

3.3. LOGICAS Y EFECTOS DE LAS INTERACCIONES CIUDAD-CAMPO

En la basqueda de una mayor integracién entre el campo y la ciudad, es
necesario preguntarse por los intercambios y el balance de la interacciéon
entre ambos espacios. ;Es posible superar la brecha de desarrollo entre
espacios urbanos y rurales adyacentes? ;Podran los programas sociales
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superar la brecha de desigualdad entre ambos espacios? ;Cuéles son
los factores criticos?

La interaccién de los espacios urbanos y rurales, la relacién entre
produccién agropecuaria local y regional y la emergencia de ciudades
intermedias, el desarrollo de corredores econémicos, la movilidad de
la poblacién y muchas otras interdependencias deberian hacernos pen-
sar en la naturaleza de los vinculos entre ambos espacios. El Informe
sobre el Desarrollo Mundial 2009 (Banco Mundial 2008) mostraba
la acumulacién y movilidad vinculadas al desarrollo diferenciado entre
paises. ;Podria constatarse una relacion del mismo tipo entre espa-
cios urbanos y rurales al interior del pais? Ello podria ofrecer nuevas
perspectivas para pensar el desarrollo en términos de indicadores que
integren espacios antes que distinguirlos.

3.4. GOBIERNOS LOCALES Y REGIONALES Y DESARROLLO RURAL

Considerando el proceso de descentralizacion en curso, cabe pregun-
tarse sobre el rol de los municipios y los gobiernos regionales en el desa-
rrollo rural. En los Gltimos afios, una serie de municipios promueven el
desarrollo econémico local y la generacion de corredores econdmicos y
cadenas productivas. ;Cual es el impacto de estas acciones? ;Qué logros
y limitaciones exhiben? ;Cuéles son las condiciones para que los gobier-
nos subnacionales se conviertan en promotores del desarrollo rural?

Diversos trabajos analizan institucionalmente el proceso de descen-
tralizaciéon, el manejo de presupuestos asi como las transferencias de
capacidades v el desarrollo institucional de los gobiernos subnacionales.
Ahora se requiere estudiar si estos gobiernos son realmente agentes
de desarrollo regional y rural en materia de politicas y proyectos, asi
como interlocutores efectivos o no en la implementaciéon de las politicas
nacionales.

3.5. DIMENSIONES RELEVANTES DEL DESARROLLO TERRITORIAL
RURAL

El desarrollo territorial rural se muestra como un campo fecundo para
el andlisis del desarrollo en la medida en que lo ubica en ambitos
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territoriales especificos. Sigue siendo un marco general que podria
aprovecharse para orientar la investigacién hacia procesos comparativos
vy la identificacion de factores criticos para el desarrollo de politicas
publicas y privadas. El auge de los estudios de desarrollo territorial en
diversos espacios y escenarios de América Latina muestra la posibilidad
de pensar el desarrollo mas alla de las clasificaciones dicotémicas
urbano-rural y también como un proceso que converge —o diverge—
a partir de las acciones de diferentes actores sociales con distintos
grados de concierto entre ellos. El anélisis de casos, pero sobre todo el
andlisis comparado de territorios mas o menos exitosos en el mediano
plazo, proporcionaria elementos para evaluar las posibilidades reales
de programas y politicas, pero sobre todo de sinergias institucionales
y de inversion en procesos de desarrollo rural.

3.6. PROCESOS DE APROPIACION, DEFENSA Y APROVECHAMIENTO
DE TERRITORIOS

En los Gltimos afios se vienen produciendo a nivel global una serie de
procesos de concentracion de tierras y acaparamiento de recursos, y en
contrapartida se desatan también movimientos de defensa, apropiacién y
reivindicacion de tierras y territorios por parte de poblaciones campesinas
e indigenas. Detras de estos movimientos hay muchas veces reivindi-
caciones y discursos que refieren a otras visiones de desarrollo cultural-
mente determinadas o posmaterialistas. Estas visiones son (;todavia?)
mas utopia que realidad, pero empiezan a imponerse en algunos circulos
académicos, ademaés de su posicionamiento entre activistas. Creemos
necesario un analisis sobre las reales posibilidades de los desarrollos
alternativos vy las condiciones en las que serian eventualmente factibles.
De alguna manera, los procesos de concentracién de tierras y de
reivindicacion territorial son dos caras de una misma moneda. Respon-
den a diferentes légicas pero a una misma circunstancia: la competencia
por recursos. El analisis de los procesos de competencia por recursos
y territorios tiene potencial para conectar diversas dimensiones del
desarrollo rural: desde las posibilidades productivas y la orientacién del
uso de los recursos, hasta cuestiones mas vinculadas a la identidad, la
conformacién de grupos y la reivindicacion de derechos, pasando por
multiples problemas de gobernabilidad v gobernanza territorial.
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3.7. NUEVAS ACTIVIDADES PRODUCTIVAS “RURALES”, CAPITAL Y
DESARROLLO

Las empresas y el capital productivo y financiero se estan expandiendo
hacia los espacios rurales para desarrollar una serie de actividades pro-
ductivas y de servicios (mineria, hidrocarburos, agricultura industrial de
alimentos y biocombustibles, turismo), alentadas por una politica estatal
favorable a la inversién privada que busca el crecimiento y el desarrollo
del pais. Creemos importante preguntarnos sobre el impacto de las
actividades empresariales de mediana y gran escala en los ingresos,
el bienestar, la acumulacién de activos, la provision de servicios y el
desarrollo de los espacios rurales. ;Es cierto que la gran inversiéon
trae desarrollo a estos ambitos? ;En qué se expresa? ;Qué problemas
plantea y que nuevos retos y limitaciones impone?

Esta entrada podria conectarse a las probleméticas del empleo y
el ingreso de las familias, pero también al anélisis de una nueva insti-
tucionalidad y una nueva sociedad rural: ya no hay haciendas como en
los anos anteriores a la reforma agraria, pero estas nuevas empresas
condicionan las relaciones y las dindmicas de la sociedad rural, en
ocasiones integrandose a estas y en otras delegando las decisiones de
desarrollo (o al menos de inversiéon y generacion de empleo) a agentes
extra locales fuera de los &mbitos rurales.

3.8. ANALISIS ACUMULATIVOS Y COMPARATIVOS DEL DESARROLLO
RURAL EN EL PERU

Tras cerca de cuarenta afios de politicas, programas y proyectos de
desarrollo rural, seria sumamente interesante desarrollar estudios com-
parativos y/o de larga duracién sobre la acumulacion de proyectos
en el Pert. El anélisis de la sucesiéon de programas y proyectos sobre
problematicas especificas (el acumulado del desarrollo) podria mos-
trarnos como “funciona” o “no funciona” el desarrollo como proceso
social de transformacién. El analisis comparativo entre programas y
regiones podria contribuir a identificar factores criticos del desarrollo
rural a multiples niveles: desde la ejecucion, las politicas concomitantes,
los resultados hasta los impactos.

En diversas localidades y regiones del pais, las acciones desplegadas
por instituciones estatales y no estables durante maés de tres décadas
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desbordan el marco de sus propios programas y proyectos y
eventualmente pueden reportar un “acumulado” de intervenciones de
desarrollo rural. El estudio de estas experiencias permitiria un analisis
del desarrollo en términos lo suficientemente amplios, cercanos a los
conceptos mas abstractos del desarrollo, independientemente de cémo
lo conceptualicemos.

3.9. IMPACTOS DIFERENCIADOS DEL DESARROLLO EN POBLACIONES
ESPECIFICAS

No es ninguna novedad afirmar que el desarrollo es desigual entre
categorias de individuos y grupos de individuos. En ese sentido, es
necesario conocer los condicionantes que afectan las posibilidades de
desarrollo como personas de las mujeres, los jovenes y las poblaciones
indigenas de los espacios rurales. ;Quiénes son los (reales) beneficia-
rios del desarrollo? ;Llega el desarrollo a las poblaciones mas pobres?
Un analisis diferenciado por poblaciones especificas (mujeres, jévenes,
nifios, indigenas), que se ocupe de los factores que permiten/impiden
llegar a estas, enriqueceria sin duda las politicas sectoriales asi como
las l6gicas de focalizacion en poblaciones objetivo.

3.10. NUEVAS PISTAS PARA EL DESARROLLO

Finalmente, ante el surgimiento de nuevas visiones del desarrollo,
algunas de ellas contrarias al paradigma dominante, valdria la pena
empezar a explorar sus origenes, caracteristicas, presupuestos, condi-
ciones, su distribucién entre la sociedad civil y los agentes tomadores
de decisiones, para configurar un nuevo universo de posibilidades de
intervencién para el desarrollo.

Concebir el desarrollo en términos diferentes a la productividad,
el desarrollo del mercado vy de la ins