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PRESENTACION Y RECONOCIMIENTOS

El presente libro recoge las ponencias presentadas en la Conferencia Investi-
gacion, politicas y desarrollo, realizada en Lima del 15 al 17 de noviembre del
2005. Esta Conferencia se organizo en el marco de la conmemoracion del vein-
ticinco aniversario de fundacion de GRADE. Todas las presentaciones estuvieron
a cargo de investigadores de GRADE o miembros de nuestro Comité Consultivo.
Participaron en esta conferencia como comentaristas Javier Abugattas (Minis-
terio de Economia y Finanzas), Patricia Ames (Universidad Peruana Cayetano
Heredia), Hugo Eyzaguirre (Universidad Peruana de Ciencias Aplicadas), Jorge
Fernandez Baca (Universidad del Pacifico), Sebastian Galiani (Universidad
de San Andrés, Argentina), Aldo Panfichi (Pontificia Universidad Catolica del
Pert), Manuel Pulgar Vidal (Sociedad Peruana de Derecho Ambiental), José
Rodriguez (Pontificia Universidad Catdlica del Per), Carolina Trivelli (Instituto
de Estudios Peruanos), Maximo Vega Centeno (Pontificia Universidad Catdlica
del Perd), Milton Von Hesse (Ministerio de Economia y Finanzas) y Gustavo
Yamada (Universidad del Pacifico); a todos ellos nuestro agradecimiento por
sus agudos comentarios, que junto con los del publico asistente y examinadores
anonimos nos permitieron revisar significativamente los capitulos hasta llegar a
la presentacion incluida aqui.

La conferencia por los veinticinco afos de GRADE y la presente publicacion
fueron posibles en parte gracias al apoyo de la Fundacion Ford y el Centro
Internacional de Investigaciones para el Desarrollo IDRC) de Canada, institu-
ciones que mis alld de este apoyo especifico han trabajado con investigadores
de GRADE en multiples proyectos a lo largo del tiempo. Por esto les estamos
muy agradecidos.

Finalmente, va nuestro reconocimiento a varias personas que han contribui-
do de manera notable al desarrollo institucional, empezando por los fundadores
de GrADE, Claudio Herska, Hélan Jaworski y Francisco Sagasti; a nuestros ex-
directores, Gonzalo Garland, Carlos Paredes, Patricia Arregui, Alberto Pasco-
Font y Jaime Saavedra; a Javier Escobal, quien integrd varios comités directivos,
e Ignacio Franco, nuestro gerente la udltima década y mads; a todos los que



10 PRESENTACION Y RECONOCIMIENTOS

investigaron en GRADE pero no siguen con nosotros hoy; a los colegas de otras
instituciones con quienes hemos compartido trabajos, y a todas las institucio-
nes que han confiado en nosotros. El fortalecimiento de GRADE es el resultado
de trabajo compartido y compromiso con el rigor académico, en bisqueda de
conocimientos que pudieran iluminar mejores formas de convivencia social.
Estas cualidades institucionales permanecen vigorosas hoy y nos hacen mirar el
futuro con optimismo y entusiasmo.

Santiago Cueto
Director ejecutivo de GRADE



PROLOGO:
LOS VEINTICINCO ANOS DE GRADE

El Grupo de Anailisis para el Desarrollo (GRADE) fue fundado en agosto de 1980
por Francisco Sagasti, un ingeniero industrial especializado en politica cientifica
y tecnologica, por Claudio Herzka, economista que habia sido director general
de Comercio y gerente de Estudios Economicos del Banco Central de Reserva,
y por Hélan Jaworski, abogado de profesion, versado en gestion y cooperacion
internacional. Su objetivo principal era crear una institucion que tuviera como
mision central realizar investigacion aplicable sobre politicas, en temas criticos rela-
cionados con el desarrollo social y econémico del Perd y de América Latina.

Desde distintas perspectivas, intereses y experiencias profesionales, com-
partieron una vision comun sobre lo que debia ser Grade:

e una institucion que combinara la aspiracion a la excelencia académica con
el apoyo a la formulacion y ejecucion de politicas;

e un centro de investigacion pluralista que estimulara diferentes perspectivas
metodologicas y disciplinarias;

e una entidad que abriera espacio y formara a nuevas generaciones de inves-
tigadores, dandoles desde el principio la oportunidad de participar en el
desarrollo institucional;

e un espacio laboral donde los profesionales que lo integrasen pudieran generar
ingresos que les permitieran dedicarse a tiempo completo a la investigacion;

e un centro que vinculara los trabajos realizados en el Pert con los avances
de la investigacion social y econdmica en el Ambito internacional;

e una institucién que dedicara esfuerzos a diseminar ideas, informacién y
resultados de investigacion mediante redes formales e informales de inves-
tigadores, profesores y estudiantes universitarios, formuladores de politicas
y ciudadania y opinion puiblica en general, que de esta manera contribuyera
a establecer la agenda de politicas para el desarrollo; y

e un espacio amigable en el cual se pudiera realizar el desarrollo personal de
sus integrantes en un clima de respeto, tolerancia y apertura al cambio.
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Las paginas de este libro dan cuenta, de alguna manera, de la medida en
que esa vision ha sido puesta en practica a lo largo de los veinticinco anos de
vida institucional, bastante menos turbulenta que la que, desafortunadamente,
ha tenido que atravesar el pais en ese mismo lapso. En medio de toda la incer-
tidumbre e inestabilidad, para Grade fue posible no interrumpir sus esfuerzos
por entender y hacer entender la cambiante realidad peruana, privilegio del
que carecieron muchos de nuestros compatriotas y que no hace sino generar
en nosotros un mayor compromiso con nuestra tarea de investigacion.

Los inicios

Durante el primer lustro, con apoyo principalmente de la Agencia Canadiense de
Cooperacion Internacional (ACDI/CIDA) y del Centro Internacional de Investiga-
ciones para el Desarrollo (CIID/IDRC, también de Canada), se realizaron una serie
de estudios sobre politicas en ciencia y tecnologia y sobre relaciones comerciales
y de cooperacion internacional, lo que reflejo inicialmente la experiencia y los
intereses profesionales de cada uno de sus tres fundadores. Entre 1980 y 1984, en
GRADE también se condujeron estudios sobre el rol de la banca multinacional en
el sistema financiero peruano, la cooperacion internacional para la investigacion
y el desarrollo en el Perd, las relaciones entre los paises del Pacto Andino y los
Paises del Consejo de Asistencia Econémica Mutua, entre otros temas.

En 1983, motivados por la constatacion del clima generalizado de pesimismo
entonces vigente respecto a las perspectivas futuras del pais, asi como de la
naturaleza extremadamente oscilante e inestable de las politicas y su impacto
negativo sobre la actividad economica, los fundadores de Grade disenharon un
programa de estudios denominado “Opciones y estrategias para el desarrollo de
largo plazo en el Pert”, que incluia varios componentes prospectivos. El proyecto
“Futuros deseados” identifico, via entrevistas en profundidad y la realizacion de
unas primeras validaciones con grupos diversos de jovenes peruanos reunidos
en search conferences, un conjunto de escenarios que los peruanos deseaban
para el futuro. “Futuros posibles”, por el contrario, procuré identificar tendencias
histéricas de variables sociales y econdmicas clave, construyendo y haciendo
consistentes numerosas series de tiempo dispersas en diversas oficinas publicas
del pais y disenando modelos simples de simulacion que permitian hacer proyec-
ciones sectoriales para un periodo de veinte anos, a la luz de diversos supuestos
de continuidad o cambio. Por su lado, en el marco de “Andlisis de las restricciones
externas al desarrollo” se evaluo el impacto que sobre las opciones “posibles” de
desarrollo para el Pert podrian tener diversas variables externas, identificadas
por un destacado grupo de expertos como particularmente gravitantes sobre
nuestras opciones. Se estudiaron las oportunidades de insercion de la produc-
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cion peruana en el mercado internacional de manufacturas, las tendencias en
las telecomunicaciones e informacion y del mercado mundial de minerales, las
posibilidades que introduciria la expansion de la acuicultura y la biotecnologia
en la produccién nacional, las oportunidades que representaba la expansion de
la cuenca del Pacifico para el comercio exterior peruano y otras.

Los estudios realizados como parte de este programa fueron ampliamente
difundidos en medios académicos, gubernamentales y empresariales, para lo
cual se organizaron seminarios de trabajo, talleres de reflexion, presentaciones
en entidades publicas y exposiciones en eventos empresariales, ademas de
publicaciones académicas y periodisticas. En un primer intento de Grade por
influir sobre la toma de decisiones, se iniciaron conversaciones con el Instituto
Nacional de Planificacion para transferir la metodologia y la base informativa
recogida por Grade e iniciar un esfuerzo colaborativo de mayor desarrollo e
integracion de los diversos componentes del programa, intento que no prospero.

Cuando los primeros resultados de los estudios empezaban a difundirse,
comenzaba la debacle economica del primer gobierno de Alan Garcia, cuyas
graves implicancias sociales y politicas afectaron seriamente casi todos los ambi-
tos de la vida nacional.!

Esto, mas el hecho de que muchos de los jovenes asistentes de investigacion
reclutados por los fundadores para sus proyectos en Grade eran economistas de
formacion, llevé a un giro sustantivo de la agenda institucional. El corto plazo y
la emergencia tomaron la palestra; la macroeconomia, la politica monetaria, la
politica fiscal y el comercio exterior absorbieron la dedicacion y energia de gran
parte de su planta de investigadores. Temas como los determinantes de los flujos
de comercio, la construccion de modelos macroeconémicos para el monitoreo
economico de corto plazo, los determinantes del ahorro y la inversion, el impacto
de la tasa de cambio y las politicas comerciales sobre el desempeno exportador
peruano, el impacto de distintos regimenes cambiarios sobre las exportaciones
de varios paises latinoamericanos y la estructura del sistema financiero peruano
ocuparon la atencion de la mayor parte de los jovenes investigadores que se
empezaron a sumar al equipo institucional.

Aportes para el corto y largo plazos
Un marcado punto de inflexion en el desarrollo institucional constituy6 la deci-

sion, en 1989, de desarrollar y difundir una propuesta de programa de ajuste
estructural de la economia y de programa social de emergencia, para lo cual se

1 Al respecto, ver el prologo escrito por Richard Webb en el libro Estabilizacion y crecimiento
en el Peri, de Carlos Paredes y Jeffrey Sachs, editores (GRADE, Lima, 1991).
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logré obtener apoyo del Banco Interamericano de Desarrollo, el Banco Mun-
dial, la Agencia de Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID), la
Confederacion Nacional de Instituciones Empresariales Privadas (CONFIEP), la
Cooperacion Suiza, la Fundacion Ebert y el Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD). Este proyecto tuvo un gran impacto en el debate y
las decisiones de politica de ese entonces, y fue gravitante para el reconoci-
miento de GRADE como un centro independiente y de solida capacidad técnica
y propositiva.

Simultaneamente, sin embargo, se mantuvo el interés por temas de mas largo
plazo. Durante la segunda mitad de la década de 1980, en el marco de un programa
de desarrollo institucional cuidadosamente disenado, se realizaron estudios
diversos sobre la situacion de la educacion superior peruana —universitaria
y técnica— y sobre la evolucion de la comunidad cientifica peruana. Se
construyeron y analizaron bases de datos con indicadores de desarrollo cientifico
y tecnolégico para América Latina. Se estudiaron innovaciones emergentes en
el campo minero e industrial y otros aspectos del desarrollo de capacidades
cientificas y tecnologicas, siendo Grade una de las pocas instituciones peruanas
que ha realizado estudios en este terreno de manera continua y sostenida.

Mientras se continuaba haciendo trabajos sobre temas macroeconomicos,
tales como el estudio de las caracteristicas del sistema financiero, los
determinantes del ahorro y la inversion, flujos de deuda externa, el ciclo
inflacion-devaluacion peruano y el disenio de un sistema de indicadores lideres,
coincidentes y rezagados para el analisis del corto plazo, se empezaron algunos
estudios sectoriales, particularmente sobre agricultura (efectos de las politicas de
precios y subsidios, determinantes del comportamiento tecnolégico en el agro,
diseno de una propuesta de bandas de precios para los productos agricolas) y
mineria (efectos macro y microeconémicos de las cotizaciones mineras, diseno
de un modelo de largo plazo para la minerfa peruana con proyecciones al
2005 de produccion y exportaciones, y especificacion de los requerimientos y
rentabilidad de la inversion).

En el area de las relaciones internacionales, se realizé un analisis y balance
de la experiencia peruana en gestionar asistencia técnica y financiera de algunos
paises desarrollados (Canada, Italia, Alemania y Holanda) y se estudio6 la
experiencia peruana en negociaciones economicas internacionales.

Mediando ya la década de 1990 se lanzé un interesante programa de estudios
y accion promotora en el area de gobernabilidad, mediante el cual se canalizaron
recursos hacia numerosas organizaciones de la sociedad civil que trabajaban por
la reconstruccion y el fortalecimiento democraticos del pais. El reconocimiento de
Grade como institucion realmente independiente y eficientemente administrada
permitié un primer contacto con investigadores e instituciones involucrados en
esa area temadtica y con disciplinas académicas distintas a las hasta entonces
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predominantes en Grade, abriendo nuevos espacios tematicos y de compromiso
profesional y personal para sus investigadores.

Simultaneamente se fue afianzando el area de estudios sobre politica educa-
tiva, que amplio su cobertura al terreno de la educacion basica y a la evaluacion
de los logros de aprendizaje escolar. Se investigo el impacto del tipo de escuela
(publica o privada) sobre los ingresos de los trabajadores (neto de otros factores
personales, familiares o de las mismas escuelas a las cuales estos asistieron) y el
mercado de trabajo de los egresados de institutos técnicos superiores, asi como
el impacto que tuvo el ajuste estructural sobre la relacion entre maximo nivel
educativo alcanzado e ingresos de distintos grupos poblacionales. Las técnicas
cualitativas y los estudios etnograficos irrumpieron en el escenario gradeano en
esta época, con el desarrollo de un estudio sobre cultura académica y valores
democraticos en dos instituciones de formacion docente. Poco después se
realizarfan algunos de los primeros estudios solicitados directamente a Grade
por un Ministerio: un diagnéstico y propuesta sobre la formacion magisterial en
el Pert y el diseno cuidadoso y “evaluable” de un programa piloto de gestion
escolar autonoma, que desafortunadamente nunca se llegé a implementar. En
el curso de este ultimo proyecto, sin embargo, Grade desarrollé capacidades
en un terreno que varios anos después adquirirfa mucho espacio institucional:
la evaluacion de logros de aprendizaje escolar.

También a mediados de la década de 1990 se empezo el estudio de algunos
impactos del ajuste macroeconémico sobre sectores particulares y sobre la dis-
tribucion del ingreso, los mercados rurales de crédito y de trabajo, y los niveles
de proteccion resultantes de la liberalizacion comercial tal como se venia dando
en el Peru de ese entonces.

Empezaba ya a consolidarse en esos dias lo que se convertiria en una linea
de trabajo constante de Grade: recursos naturales y medio ambiente. En esta
area solian antes desempefarse conservacionistas y educadores ambientales,
con escasa atencion a variables de tipo econémico y al andlisis de los efectos
ambientales de la misma actividad productiva. Los trabajos se iniciaron como
resultado del estudio ya mencionado sobre los impactos de los precios mine-
ros internacionales y la prevision de una gran ola expansiva de la mineria, y
empezaron por investigar la posibilidad de utilizar incentivos para la explotacion
racional de los recursos naturales y la proteccion ambiental. Asi aparecieron en
Grade los primeros ingenieros y antropologos.

De este modo, por la evolucion natural de los intereses de los investiga-
dores, generada tanto por los resultados de sus propios estudios como por la
“lectura directa” de los problemas y retos del pais, se fue modelando la agenda de
investigacion a lo largo de estos veinticinco anos. Indudablemente, los intereses
de nuestros financiadores también contribuyeron al ensamblaje de la agenda,
pero han sido la dedicacion y la energia de los responsables de la gestion de
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GRADE EN TODO ESTE IAP SO, ASI COM O ELTAIENTO Y IA COOP ERACION DE SU PIANTA DE
INVESTGADORES, 10S ARIfICES DE 10 QUE ES HOY NUESTRA INSTTUCION.

HOY EN DIA, GRADE CUENTA CON DIEZ INVESTIGADORES P RINCIP AIES Y SEIS ASO-
CIADOS, CAST TODOS EIIOS CON DOCTORADOS OBTENIDOS EN UNIVERSIDADES P RESTIGIOSAS
DEL EXTRANJERO EN ECONOM A, SOCIOIOGIA, PSICOIOGIA EDUCACIONAL DESARROLO
ECONOM 1CO, HISTORIA, ECONOM [A AGRARIA Y APIUCADA, Y ANTROP OIOGIA. CUENTA
CON INVESTIGADORES AfiIADOS Y UN COM I'E CONSULIVO INTEGRADO P OR INVESTIGA-
DORES DE GRANDES M ER'IOS CIENTfiCOS EN DIVERSAS DISCIP IINAS. TRABAJAN USUAIL-
MENTE EN GRADE AIREDEDOR DE TREINTA INVESTGADORES ASISTENTES, A QUIENES SE
AP OYA FUEREEM ENTE EN SU DESARROIIO P ROFESIONAL DURANTE SUS ANOS DE SERVICIO,
ORIEENTANDOIOS RESPECIO A SUS OP CIONES DE P OSGRADOS Y EN SUS BUSQUEDAS DE
BECAS P ARA REAIIZAR ESTUDIOS EN EL EXTERIOR SE M ANTENE Y CULIVA EL VINCUIO
CON AQUEIIOS QUE ESPERAM OS RETORNEN IUEGO A CONFORM AR IA PIANTA DE INVEST-
GADORES P RINCIP AIES DE GRADE. ADEM AS, VARIOS DE 10S INVESTGADORES ENSENAN
CURSOS U OFRECEN SEM INARIOS EN PROGRAM AS DE PRE Y POSGRADO EN DIVERSAS
UNIVERSIDADES DEL P AIS.

Las redes

En 1989, la creacion del Consorcio de Investigacion Economica abrio puertas a
una nueva fase de desarrollo institucional, que implicé el inicio de vinculaciones
de cooperacion y participacion en redes académicas y de promocion de politicas
de desarrollo tanto en el ambito nacional como en el internacional. Originalmente
fue constituido por cinco instituciones: la Facultad de Economia de la Pontificia
Universidad Catélica del Pert, el Centro de Investigaciones de la Universidad del
Pacifico, el Instituto de Estudios Peruanos, DESCO y GRADE, los mas prestigiosos
centros de investigacion peruanos apoyados hasta ese entonces por el Centro
Internacional de Investigaciones para el Desarrollo y la Agencia Canadiense
para el Desarrollo Internacional. Sus objetivos, ampliamente coincidentes con
los de GRADE, eran producir nuevo conocimiento util para el andlisis, diseno,
ejecucion y evaluacion de politicas, programas y proyectos publicos; mejorar la
calidad y relevancia de la investigacion; fomentar el didlogo y la interaccion entre
la academia, los tomadores de decisiones y la sociedad en general; y movilizar
mayor apoyo financiero para la investigacion. GRADE ejercio un activo liderazgo
en su conformacion inicial, habiendo ademas servido como secretaria ejecutiva
y sede administrativa durante varios anos.

Con el correr del tiempo, la demanda y necesidad de fortalecer y descen-
tralizar las capacidades nacionales para la investigacion y docencia en temas
econdmicos y sociales llevo a ampliar el Consorcio para cubrir mds dreas temati-
cas 'y acoger a mas instituciones. Hoy en dia, el Consorcio aglutina a 34 diversas
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instituciones, entre universidades y centros independientes de estudios publicos
y privados de muchas regiones del pais.

Desde entonces, Grade o sus investigadores se han incorporado a la Red
de Centros del Banco Interamericano de Desarrollo, al Global Development
Network, la Red de Investigacion sobre Desigualdad y Pobreza, la RedEtis, la
Red sobre Pobreza y Politica Econémica, la Asociacion de Economia de América
Latina y el Caribe (Lacea), la Red Latinoamericana de Estudios sobre Familia, la
Sociedad Internacional por la Equidad en Salud y la Alianza para la Equidad en
Salud en el Perq, la Red de Educacion y Trabajo coordinada por Cedes, la Red
Macroecondmica del CIID, la Red Internacional de Investigacion de Sistemas de
Produccion (Rimisp), el Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales (Clacso), la
Red Iberoamericana de Investigacion sobre Cambio y Eficacia Escolar (Rinace), la
Red Cientifica Peruana (RCP) (a la cual servimos como miembros del directorio
de ONG que la conformaron y como centro administrativo de la misma durante
varios anos), el Programa de Promociéon de la Reforma Educativa en América
Latina y el Caribe (Preal), Investigacion para una Mejor Educacion (IME), el
Proyecto Ninos del Milenio, el Comité Directivo del Seminario Permanente de
Investigacion Agraria (Sepia), el Directorio de la International Society for Equity
in Health, el Comité Consultivo de la Global Equity Gauge Alliance, la Asociacion
Internacional de Sociologia, al Centro Latinoamericano para el Desarrollo Rural,
y la Red Global para la Economia de los Sistemas de Aprendizaje, Innovacion
y Construccion de Competencias. En algunos casos, han ocupado cargos
directivos en dichas asociaciones o participado en los comités editoriales de sus
publicaciones periodicas.

Presencia publica

Desde el inicio de sus actividades, en GRADE se procurd la difusion publi-
ca de los resultados de sus estudios via publicaciones propias, ademads de
usar medios masivos, seminarios, conferencias y talleres con especialistas y
tomadores de decisiones. Los investigadores de GRADE han contribuido con
numerosos articulos solicitados por periddicos y revistas de difusion. Son con-
vocados con frecuencia a actuar como ponentes y comentaristas en seminarios
y conferencias organizados por otras instituciones, y son entrevistados en la
radio y television.

En el decenio de 1990, como se ha mencionado, surgieron los primeros
convenios de cooperacion y asesoria entre Grade y entidades del sector publico
y se iniciaron estudios por contrato, tales como la evaluacion de impacto de
diversos proyectos y programas del Estado como el Programa de Titulacion de
Tierras Rurales, el Fondo de Cooperacion para el Desarrollo Social (Foncodes),
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estudios diagndsticos sobre la situacion de algunos sectores, como el de la edu-
cacion técnica o la formacion magisterial, y otros.

Mas o menos en la misma época, Grade participo activamente en la confor-
macioén de Intercent ros, una red que promovia el intercambio y la diseminacion
de experiencias entre veintiséis centros peruanos de investigacion social, asi
como el desarrollo democratico de la sociedad peruana.

A titulo individual, investigadores de Grade han integrado la Comision
por un Acuerdo Nacional por la Educacion en el Perd, el Consejo Nacional de
Educacion, el Consejo Nacional del Trabajo, el Comité Consultivo del Ministerio
de Economia, el Directorio de la Comision Fulbright del Perd, el Comité
Asesor de la Escuela de Directores y Gestion Educativa del Instituto Peruano
de Administracion de Empresas (IPAE), la Comision formuladora de la actual
Ley General de Educacion, el Comité Consultivo del Consejo Nacional de la
Competitividad, los cuerpos colegiados del Organismo Supervisor de la Inversion
en Telefonia y del Organismo Supervisor de la Inversion en la Infraestructura
de Transporte, el Grupo Asesor Externo sobre pobreza de la FAO en América
Latina, la Comision de Normas Técnicas del Instituto Nacional de Defensa de la
Competencia y de la Propiedad Intelectual, la Comision Consultiva del Ministerio
de Trabajo, el Consejo Directivo del Servicio Nacional de Adiestramiento en
Trabajo Industrial y el Consejo Directivo del Fondo Nacional de Capacitacion
y Promocion del Empleo. Se desenvuelven en Foro Educativo, el Comité de
Educacion del Museo de Arte de Lima y muchos otros espacios de reflexion y
apoyo a los tomadores de decisiones sobre politicas nacionales.

Institucionalmente, Grade ha brindado asesoria a la Unidad de Medicion de
la Calidad del Ministerio de Educacion, al Ministerio de Economia y a la Comision
de Economia del Congreso de la Republica. Algunos de sus investigadores se
han desempenado como viceministros, directores generales de ministerios o
miembros de los equipos de asesores de diversos despachos ministeriales.

El compromiso con la calidad

Ya en 1991, una evaluacién del estado de las ciencias sociales y de los centros
de investigacion social en el Pert comisionada por la Agencia Sueca de Coope-
racion Internacional (SAREC), que incluyo a veintinueve centros independientes
o universitarios, concluia:

La mision quedo impresionada con la calidad del centro, miresele por donde se le
mire. Sin duda es el mis profesional de los centros visitados. Tiene un programa
de investigacion claramente razonado y altamente desarrollado que implementa

sistematicamente. Si continia desarrollindose de esta manera, podria alcanzar el
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nivel de Cieplan, Cedes o el programa de Economia de la Universidad Catdlica del
Brasil, en términos de la calidad e impacto de sus anilisis economicos. (Spalding
Report on Peru, p. 74)

Y en 1992, Daniel Levy, de la Universidad del Estado de Nueva York en
Albany, afirmaba:

[los] centros privados de investigacion [...] merecen ser mencionados aqui porque
desde los anos setenta han alcanzado altos niveles tanto en educacién de post-
grado como, especialmente, en investigacion en las dreas de las ciencias sociales y
analisis de politicas. Junto a centros mds antiguos como El Colegio de México y la
Fundacion Getulio Vargas de Brasil se encuentran docenas de tales centros nuevos
de alta calidad como Cieplan de Chile y Grade de Pert [...]. Son crecientemente
la primera opcion para los mejores investigadores. [...] han llevado la cantidad,
calidad y pertinencia de la investigacion a alturas mayores que lo hicieron antes las
universidades y las burocracias. (“Latin American Higher Education: overview and

implications for aid”, Washington DC, symposium paper)

Ano a ano, investigadores de Grade suelen ocupar los primeros puestos
en los concursos periddicos del CIES y ganar concursos para consultorias
convocados por el sector publico. En diversas oportunidades, investigadores
de Grade han obtenido premios de excelencia y medallas al mérito de inves-
tigacion en desarrollo del Global Development Network. Un investigador de
Grade ha ganado una beca Guggenheim; otro, el premio a la mejor tesis doc-
toral aprobada en Holanda en el 2005; un tercero, una mencién honrosa del
Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (Concytec); y, mds recientemente,
una beca del Center for Advanced Studies in the Behavioral Sciences de la
Universidad de Stanford.

Hacia el 2007 se habian publicado o editado institucionalmente cincuenta
documentos de trabajo, veinte libros, catorce nimeros de la revista Notas para
el Debate y once numeros del boletin Andlisis y Propuestas, asi como el boletin
Crecer. Ademas, los investigadores han publicado articulos en revistas académi-
cas arbitradas, internacionales y locales, tales como Agricultural Economics,
American Ethnologist, Debate Agrario, Developmental Psychobiology, Economia,
Economia y Sociedad, Journal of Development Studies, Revista de la Cepal, Trimes-
tre Economico, Journal of Human Resources, Empirica, Higher Education Policy,
The Lancet, Oxford Bulletin of Economics and Statistics y World Development,
entre otras. También han escrito capitulos de libros colectivos publicados por
Preal, Cambridge University Press, Cepal, el Convenio Andrés Bello, la Fundacion
Friedrich Ebert, Harvard University Press, el PNUD, Johns Hopkins University
Press, el Ministerio de Educacion del Perq, la Pontificia Universidad Catdlica del
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Perq, el Banco Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo, Oxford University
Press y muchos otros. Algunos investigadores, ademds, se desempenan como
arbitros o editores de revistas académicas tales como Science and Public Policy,
REICE, Comparative Education Review y Sociology of Education.

Mucho mas que todo ello, sin embargo, da testimonio de la calidad de
Grade el reconocimiento del que gozan sus investigadores, tanto en la comu-
nidad académica como entre los tomadores de decisiones y algunos sectores
importantes de la opinion publica.

Los retos a futuro

Grade enfrenta ahora varios importantes retos. En primer lugar, esta el desafio
de aumentar su escala de planta y operaciones sin reducir sus estindares de
calidad y de espacio amigable para el desenvolvimiento de sus integrantes.

En segundo lugar, se necesita encontrar mecanismos para asegurar una
mayor continuidad y consistencia de sus lineas principales de investigacion. La
falta de recursos institucionales para ello y la fuerte dependencia de proyectos
con financiamiento externo o de consultorias concursadas hace que esa deseable
continuidad sea muy dificil de lograr.

Esa misma falta de un patrimonio o de recursos institucionales distintos a
los de la misma actividad de investigacion nos obliga a cubrir con fondos de
proyectos costos operativos que otras instituciones tienen cubiertos con otras
fuentes de ingresos —instituciones con las cuales tenemos que competir en
desventaja en algunos concursos—. En ese mismo sentido, esperamos pronto
materializar el “sueno de la casa propia” abrigado desde hace muchos anos.

Por otro lado, el ritmo frenético de trabajo al que se suelen autosometer los
investigadores a veces no permite profundizar el nivel de intercambio interno
que podria enriquecer atin mas la calidad y pertinencia de los estudios, lo que
permitiria quizas algin dia tener posiciones institucionales sobre algunos temas
clave para el desarrollo del pais.

La difusion de resultados continta siendo para nosotros mas una carga
y un compromiso ineludible que algo que sabemos y deseamos hacer bien:
necesitamos llegar de manera diferenciada a todas las audiencias sobre cuyas
ideas y opiniones deseamos influir... jmejor si pudiera ser por 6ésmosis, pensa-
mos casi todos! Sin embargo, sabemos que eso no va a ocurrir y necesitamos
invertir y capacitarnos para hacerlo de muchisima mejor manera. Y, mds alla
de la difusion, necesitamos desarrollar mucho mejor nuestras capacidades de
“didlogo informado” con los hacedores de politicas.

Estd, por ultimo, el reto de la interdisciplinariedad; no la mas o menos facil
yuxtaposicion de perspectivas o la complementacion metodologica, ni el ain mas
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facil abandono de los marcos tedricos y conceptuales que orientan la mirada de
las diversas disciplinas académicas, sino el verdadero maridaje que conduzca a
una integracion creativa de visiones, instrumentos y resultados que respondan
a la realidad, que nunca fue ni serd “disciplinaria”. En ello hemos empezado a
hacer algunos avances, aunque nos queda un largo trecho que recorrer; pero
también, felizmente, entusiasmo, energia y amigos que, desde otras instituciones
y trayectorias, estan dispuestos a acompanar y guiar nuestra ruta.

Este libro contiene catorce textos que de alguna manera sintetizan y reflejan los
avances y acumulacion de conocimiento generado mediante la investigacion
social en GRADE y en el pais, en las dreas de investigacion en las que han trabajado
los profesionales de GRADE. Los textos incluidos fueron materia de presentacion
en un seminario organizado en ocasion de celebrar nuestros veinticinco anos de
vida institucional, como lo explica nuestro director ejecutivo, Santiago Cueto,
en la presentacion.

En dicha reunion, en deferencia por mi estatus de Gnica representante de
la tercera edad entre la planta de investigadores de Grade, cuya edad promedio
duplico con creces, o por el hecho de haber pasado veinte anos ya en esta
instituciéon y haberla dirigido durante once anos, se me dio la oportunidad de
decir unas palabras de cierre del evento, muy improvisadas y muy sentidas,
que me parece pertinente reconstruir aqui, como lo hago a renglon seguido,
a modo de lineas de cierre de esta introduccion.

Como parte del equipo de GRADE, he pasado veinte arios participando en el cons-
tante diserio y rediserio, asi como en la implementacion de diversas estrategias
de crecimiento y consolidacion institucional y en adaptaciones sucesivas de las
mismas para fines de supervivencia.

En ese largo periodo entré y salio mucha gente de Grade, empezamos y
terminamos proyeclos, iniciamos y a veces abandonamos ciertas lineas de
investigacion. Pero puedo afirmar sin titubeos que hemos mantenido nuestro
compromiso inicial con la calidad y pertinencia de nuestro trabajo, asi como
una clara conciencia de cudanto nos falta aiin para alcanzar nuestras propias
expectativas al respecto. Hemos tenido amplias y repetidas oportunidades para
afirmar y reafirmar nuestra autonomia, pese a fracasos reiterados en la buisqueda
de recursos propios que nos hubieran quizd permitido ejercerla mds plenamente
en, por ejemplo, la eleccion de temas de investigacion. Siento que es cada vez mas
fuerte el compromiso con el pais, aun cuando consideramos —y, efectivamente,
ya lo bemos hecho— ampliar nuestro ambito de trabajo, tanto en la region lati-
noamericana como en otros lugares del mundo.
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Fue cambiando nuestra agenda. De politica cientifica y tecnologica, pasa-
mos a concentrarnos en la economia macro y sectorial. El interés inicial en las
politicas de desarrollo del agro y la mineria nos llevé a toparnos con las politicas
ambientales y la regulacion publica de la actividad privada, mientras que el
diagndstico sobre los recursos humanos requeridos para el desarrollo cientifico
2y tecnolégico nos condujo de la mano a un interés temprano por la educacion
superior y, posteriormente, a la educacion bdsica. Aunque estuvieron siempre
presentes en nuestra vision del subdesarrollo que aspiramos a contribuir a superar,
en arios recientes adquirieron una centralidad mucho mayor los problemas de la
pobreza, la exclusion y la desigualdad, vistas a través de diversas sensibilidades
y berramientas disciplinarias que intentan avanzar dialogando entre si y con
la realidad que estudian y aspiran a transformar.

Constante a lo largo del tiempo, sin embargo, ha sido la aspiracion de generar
conocimientos aplicables a esa transformacion, basados en evidencia empirica
que recogemos y analizamos a la luz de consideraciones teoricas que —gracias
a la actividad docente de varios de mis colegas y a diversas redes acadéemicas a
las que muchos pertenecen— logramos mantener actualizadas.

No negamos que hemos sentido las tensiones entre la tarea de aportar
conocimiento y contribuir a las politicas. Cada uno de nosotros se ha sentido
“forzado” a desarrollar actividades para procurar que los resultados de nuestro
trabajo lleguen realmente a convertirse en referentes o pardametros a ser tomados
en cuenta por los formuladores de politicas, algo que a algunos nos ha costado
mucho hacer. Los ritmos y lenguajes que reclama la toma de decisiones rara
vez sincronizan bien con los del estudio, la reflexion, la discusion, la revision
y la mejora. El didlogo via los medios aiin es un reto que no logramos manejar
adecuadamente.

Las demandas de algunos contratantes a veces son poco claras o pretenden
ballazgos confirmatorios de la validez de sus deseos o necesidades, cosa que
Grade no estd dispuesto nunca a aceptar. La fama de workaholics que teniamos
los gradeanos no ha cedido con el tiempo, y aungue ya no suele verse como antes
la hilera completa de autos estacionados hasta altas horas de la noche delante
del local, incluso los fines de semana, estoy segura de que muchos seguimos
trabajando con la bendicion de la banda ancha desde nuestras casas, a esas
mismas horas y esos mismos dias. El tener que, ademads, realizar actividades de
advocacy y coordinacion interinstitucional hace que, muchas veces, empecemos
a “trabajar de verdad” recién a partir de las 6 o 7 de la tarde.

Pero compartimos todos la satisfaccion de haber logrado mucho en estos
veinticinco anos, empezando por la misma sobrevivencia y crecimiento de Grade
en un contexto que ha sido muwy turbulento durante largos trechos de tiempo
para el pais y sus instituciones. Compartimos también el optimismo respecto a
los proximos veinticinco, ojald en un pais algo mds inmune a las tentaciones
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autoritarias ) violentistas que agitaron tanto las aguas en el pasado, ojald que en
un Peri cada vez mads democrdtico, donde todos los ninos, sus padres y abuelos
puedan crecer y desarrollarse plenamente y en paz.

No queremos cerrar estas lineas sin agradecer a nuestros fundadores, que
crearon una institucion con mucho espacio para trazarse su propio destino, no
pretendiendo nunca que fuera una bija forjada “a su imagen y semejanza’, pero
definitivamente habiéndonos transmitido mucho de los valores institucionales
que perduran hasta hoy en dia.

También queremos dar las gracias a nuestros financiadores. La lista es
larga, entre quienes realizaron donaciones que nos permitieron realizar los
estudios que desedabamos hacer y quienes nos convencieron de bhacer estudios
que ellos consideraban 1itiles y necesarios para el pais. También quienes desde
el Estado o la actividad privada contrataron nuestros servicios de investigacion,
evaluaciones de impacto o asesoria. No podemos mencionar aqui a todos, pero
tampoco podemos dejar de reconocer muy especialmente los aportes del CIID y
ACDI, de Canada, y de la Fundacion Ford, que permitieron abrir nuevos campos
y horizontes para nuestro quebacer en diferentes momentos del desarrollo de
nuestras capacidades.

Por ultimo, queremos agradecer a la comunidad cientifico-social de nuestro
pais, a aquellos a quienes en algiin momento preocuparon nuestra aparente
ortodoxia o empiricismo positivista y nuestras coincidencias con algunos de los
puntos de las agendas de organismos multilaterales, pero que no por ello dejaron
de leernos, criticarnos, comentarnos y acompanarnos. También a todos los que se
sintieron mds afines y a veces miraron con algo de sorpresa nuestras evaluaciones
de resultados de la aplicacion concreta de algunas politicas “ortodoxas”.

A los profesionales y tomadores de decisiones de diferentes sectores, gracias
también por confiarnos la realizacion de estudios o interesarse por ellos.

A todos ustedes, por acompanarnos en esta celebracion de los veinticinco
anos de Grade ly ahora, por leernosl, muchas gracias.

Patricia Arregui
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GASTO PUBLICO, PRODUCTIVIDAD E INGRESOS
AGRARIOS EN EL PERU: AVANCES DE INVESTIGACION
Y RESULTADOS EMPIRICOS PROPIOS

Eduardo Zegarra
Veronica Minaya

INTRODUCCION

En este articulo exploramos las posibles relaciones causales entre el gasto publico
orientado a zonas rurales/agricultura y variables de productividad agraria e ingresos
rurales, tanto en paises de América Latina como en el Perd. La exploracion consta
de una revision literaria sobre trabajos tedricos y empiricos que hayan encarado
este tema, asi como de una estimaciéon empirica propia usando los datos sobre
gasto publico rural generados recientemente por la FAO para un conjunto de die-
ciocho paises' de la region latinoamericana y del Caribe (denominado GPRural),
que incluye al Perd. El tema central de discusion es si existe una relacion causal
entre los niveles y la estructura del gasto publico agrario/rural e indicadores de
produccién agraria e ingresos rurales en el Perd y otros paises de la region. En
este ultimo caso, debido a la falta de una mediciéon continua anual de ingresos
rurales (o0 pobreza) en los paises, usaremos una variable proxy a partir del pro-
ducto agrario por poblador rural. En este estudio nos basamos en una definicion
amplia de gasto publico (agrario y rural), en la medida en que la base de datos
de la FAO incluy6 ambas dimensiones sin que sea posible distinguirlas. El gasto
agrario se define en términos sectoriales; mientras que el gasto rural, en términos
territoriales. En algunos casos esta distincion puede ser importante para obtener
resultados alternativos en el andlisis de este estudio y queda como tarea pendiente
precisar mas esta distincion para futuras investigaciones.

1 Se tomaron en cuenta los datos de dieciocho paises: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colom-
bia, Costa Rica, Ecuador, Guatemala, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Panama, Para-
guay, Perii, Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela. Se descartaron Cuba y El Salvador
por falta de informacién sobre gasto.
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Desde un punto de vista analitico, el gasto publico agrario/rural puede efec-
tivamente generar impactos en ingresos y productividad de factores agrarios al
cambiar incentivos y decisiones de los agentes econémicos a través de cambios
en precios relativos, provision de bienes y servicios publicos productivos; asi
como a través de impactos directos en el consumo o gasto de las familias. Un
razonamiento similar se puede aplicar al tema del ingreso o pobreza rurales.

Este texto estd dividido en cuatro secciones. La primera seccion presenta
nuestra revision de literatura tedrica y empirica sobre este tema. En la literatura
internacional destacan los nuevos modelos de crecimiento enddgeno, en los
cuales el gasto publico y la inversion en infraestructura publica han empezado
a tener un rol explicativo en el crecimiento de los paises. Ademds, destaca una
creciente literatura orientada a estimar impactos de programas y proyectos publi-
cos de infraestructura rural en indicadores productivos y de ingresos rurales,
especialmente en el caso peruano.

La segunda seccion describe algunas caracteristicas del gasto publico agra-
rio/rural en los dieciocho paises del GPRural y en el Perd, planteando posibles
factores explicativos de este gasto, proponiendo un modelo que incorpore
factores estructurales y de politica econémica como variables explicativas. Ade-
mas, se introduce una dimension politica e institucional para tratar de captar
procesos de toma de decision relacionados con tipos de regimenes politicos
que favorecen o marginan a los sectores agrarios/rurales en la asignacion de
los recursos publicos.

La tercera seccion se orienta a evaluar empiricamente el potencial impacto
del gasto publico agrario/rural en indicadores de productividad agraria e ingre-
so rural en los paises de América Latina y en el Pert. En este caso, limitamos
el anilisis a los paises de la Comunidad Andina de Naciones (CAN)? y al Pert.
Para la estimacion se generé un modelo microeconémico de ingresos al nivel
de las unidades econdmicas agrarias. En este modelo se incorporaron el gasto
publico agrario/rural y su estructura como variables que alteran los precios de
productos e insumos y los niveles de adopcion tecnolégica de los productores
agrarios, impactando por ende en los ingresos observados. En el caso de ingresos
rurales, sustentamos el uso de una variable proxy sobre la base del producto
agrario por poblador rural. Ademas, debido a la posible existencia de un pro-
blema de simultaneidad entre el producto agrario y el gasto, se uso el estimado
del gasto del modelo desarrollado en la segunda seccion (aplicado solo a los
paises de la CAN) como instrumento en la estimacion del impacto del gasto en
los indicadores de interés.

2 Bolivia, Colombia, Ecuador, Pert y Venezuela.
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En la cuarta seccién se presentan las conclusiones de esta evaluacion teo-
rica y empirica sobre la relaciéon entre gasto publico y productividad/ingresos
agrarios tanto en el conjunto de paises de la region andina como para el Peru.

1. DISCUSION SOBRE LA LITERATURA ACERCA DEL TEMA

Existen diversas hipotesis y enfoques tedricos y empiricos en torno a la relacion
entre crecimiento econémico y el rol (o roles) del Estado en economias capi-
talistas. En particular, este tema empezo a ser tratado con mayor énfasis en los
modelos macro de crecimiento endégeno orientados a superar las limitaciones
del modelo neoclasico de crecimiento basado en el cambio tecnolégico exdgeno
y el incremento de los factores de produccion en un contexto de mercados libres
y perfectos. Al buscar elementos mas endogenos para explicar el crecimiento,
empezaron a tener un rol mas importante las fallas de mercado y la provision
de bienes publicos y reglas institucionales; aparecié entonces el Estado como
un actor potencialmente importante en el proceso de crecimiento econémico.

En un trabajo reciente, Easterly y Levine (2001) afirman que el determinante
principal del crecimiento econémico no es la acumulacion de factores, como
sustentaba el modelo neoclasico, sino aquello que estd detrds del aumento de
la productividad total de los factores; es decir, el cambio técnico, la calidad de
la politica economica y los efectos de externalidades. En los tres ambitos hay un
posible rol para el Estado. En su comentario al mencionado trabajo de Easterly
y Levine, Romer (2001) afirma que la gran limitacion del modelo neoclasico
tradicional es suponer una tecnologia (y un cambio técnico) igual para todos
los paises.

Un modelo que toca el tema del rol del Estado en el crecimiento de manera
directa es el desarrollado por Barro (presentado en Barro 1990, y Barro y Sala-
i-Martin 1995). Barro fue uno de los primeros autores que hizo endogeno el
gasto publico en un modelo de crecimiento y analiz6 la relacion entre el tamano
del Estado y las tasas de crecimiento y ahorro nacional. En este modelo, Barro
supone que el gasto publico es (o puede ser) productivo y por ende puede con-
tribuir de manera positiva a la tasa de crecimiento de la economia. Sin embargo,
consideraciones de eficiencia y escala implican que, si supera un cierto nivel de
participacion del Estado, su contribucion marginal se puede tornar negativa.

La mayor parte de estos modelos —Barro (1990), Barro y Sala-i-Mar-
tin (1992), Jones y Manuelli (1990), King y Rebelo (1990), Rebelo (1991) y
Glomm y Ravikumar (1994)— asumen una economia cerrada y describen
los mecanismos mediante los cuales la tasa de crecimiento de la economia
dependeria de manera positiva del gasto publico (tanto en bienes privados
como en bienes publicos, incluida la infraestructura), al menos en un cierto
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rango. Puesto que en estos trabajos teoricos la relacion entre estas dos varia-
bles es no lineal, logran establecer una proporcion del gasto publico, con
respecto al producto global, que hace maxima la tasa de crecimiento de este
(Sala-i-Martin 2001). Este resultado para una economia cerrada se reproduce,
también, en un modelo de economia abierta (y dos bienes) presentado por
Ghosh y Mourmouras (2002).

De acuerdo con Bleaney y Nishiyama (2002), la evidencia empirica acu-
mulada en torno a los modelos de “crecimiento endégeno” hasta el presente
permite ya considerar la existencia de un modelo econométrico de crecimiento
econémico con las caracteristicas de benchmark, que cubre o engloba varios
modelos recientes. Los resultados de la propia estimacion de estos autores,
mediante un ejercicio panel de setenta paises para el periodo 1965-1990, indican
que las siguientes variables serian significativas para explicar la tasa de creci-
miento anual del producto bruto interno (PBD) per cipita:

a) Ingreso per capita inicial (con signos de los coeficientes que indican una
relacion de “u” invertida entre la tasa de crecimiento y el nivel de ingreso
inicial, asi que primero habria divergencia y luego convergencia).

b) Apertura comercial (efecto positivo).

¢) Expectativa de vida al nacer observada en 1965 (efecto positivo).

d) Escolaridad masculina posprimaria en 1965 (efecto positivo).

e) Indice de democracia (efecto positivo y marginalmente negativo).

f)  Ahorro del gobierno central (efecto positivo).

g) Participacion de las exportaciones de productos primarios en el PBI (efecto
negativo).

h) Crecimiento de los términos de intercambio (efecto positivo).

i) Clima tropical (efecto negativo).

j)  Diferencia en los crecimientos de la poblacion econdmicamente activa y la
total (efecto positivo).

Las diferentes pruebas estadisticas indican que el modelo es confiable. Como
se puede ver, las variables asociadas a (b), (d), (e) y () estarian directamente
relacionadas al rol del Estado y las politicas publicas. Y aunque el modelo de
Bleaney y Nishiyama no incluye la variable “infraestructura”, existe ya una
corriente que la considera importante. En Aschauer (1989), por ejemplo, se pone
énfasis en la influencia positiva de la inversién publica en infraestructura sobre
el crecimiento econémico.

Otra evaluacion empirica internacional para 75 paises durante tres decenios
(1965-1975, 1975-1985 y 1985-1995) es ofrecida por Esfahani y Ramirez (2002),
y los resultados son favorables a la hipotesis de determinacion simultinea
del crecimiento econémico y de la formacion del acervo de infraestructura
(en generacion de energia eléctrica y lineas telefonicas), en un proceso que
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se autorrefuerza pero que estd condicionado a la calidad del conjunto de
instituciones de un pais.

En Esteban y Gomez (2002) se concluye lo siguiente: “La tasa de crecimiento
econoémico puede estar positivamente relacionada con el gasto publico en capital
humano e infraestructura fisica. Pero el gasto publico tiene un costo de oportu-
nidad, asi que debe existir un nivel 6ptimo de tal gasto”. Mediante simulaciones
con el gasto publico se estimaron para el caso colombiano: a) los niveles 6ptimos
del gasto publico en capital humano e infraestructura; b) la pérdida de bienestar
social derivada de financiar el gasto publico con impuestos que distorsionan la
asignacion de los recursos; ) los tiempos requeridos y las velocidades de conver-
gencia al estado estable a partir de situaciones alejadas de este; y d) la importancia
relativa de dos motores principales del crecimiento econémico: la acumulacion de
acervos productivos (en capital fisico individual, capital humano e infraestructura)
y el cambio técnico no incorporado y exdgeno.

Mas alla de estos modelos de tipo macro para el conjunto de las economias,
también se han empezado a realizar estudios de caricter sectorial. En particular,
algunos estudios empiezan a evaluar el rol del Estado en el crecimiento produc-
tivo agrario y la reduccion de la pobreza rural (Elias 1985; Fan, Hazell, y Thorat
2000; Fan, Zhang y Zhang 2000). Muchos de estos estudios encontraron que el
gasto publico si contribuy¢ al crecimiento productivo agricola y a la reduccion
de la pobreza.

En este contexto, en el trabajo de Fan y Rao (2003) se analizaron las ten-
dencias del gasto publico en los paises en desarrollo, asi como las causas detras
de ellas, a fin de determinar el impacto del gasto publico en el crecimiento
economico. En este estudio se demostré empiricamente que el gasto publico
en irrigacion, educacion y caminos si contribuyé al crecimiento.

Un trabajo reciente, orientado en una linea muy similar a nuestro estudio
de las secciones 2 y 3, es el de Ramoén Lopez (2004), que estima empiricamente
el impacto del gasto publico rural y su estructura en el crecimiento del produc-
to agrario per capita de diez paises de la region latinoamericana (incluye tres
andinos: Perd, Ecuador y Venezuela).?

La idea basica planteada por Lopez es que el gasto publico agrario/rural
puede efectivamente generar impactos en ingresos y productividad de factores
al cambiar incentivos y decisiones de los agentes economicos a través de los
siguientes canales:

a) Cambios en precios relativos de bienes, insumos y servicios relevantes para
los agentes.

3 Cabe senalar que Lopez us6 una version preliminar de la misma base de datos usada en este
estudio.
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b) Provision de bienes publicos o semipublicos con impacto potencial en la
productividad de los factores.

¢) Provision de servicios publicos con impacto directo e indirecto en el nivel
de bienestar y capacidad de gasto e inversion de los hogares.

Este autor dividio el gasto publico en una categoria de subsidios hacia
bienes privados (precios de refugio, crédito subsidiado e irrigacion, entre otros)
y bienes publicos o semipublicos (investigacion, conservacion, informacion,
servicios sociales, derechos de propiedad, etcétera). Con esta division se pudo
establecer el impacto diferenciado tanto del nivel del gasto como de la estructura
del gasto en el crecimiento del producto agrario y otras variables de bienestar
de la poblacion rural.

Una conclusion importante del estudio citado es que la estructura del gasto
si seria relevante para el crecimiento del producto agrario en los paises de la
muestra, y que a mayor peso de los subsidios orientados hacia bienes privados
en el gasto, menor es el crecimiento sectorial. Ademds, Lopez obtuvo que el nivel
del gasto tiene impactos estadisticamente positivos en el crecimiento agrario.

Para el caso del Perq, Escobal, Saavedra y Torero (1998) elaboraron un
estudio basado en un panel de hogares entre 1991 y 1994, con el fin de analizar
el rol de los activos de los hogares rurales peruanos en términos de impactos
sobre la pobreza y la distribucion de ingresos. A partir de la estimacion de ecua-
ciones de gasto, calcularon el impacto por quintil de cambios en la tenencia y
el acceso a ciertos activos sobre la rentabilidad de la educacién vy la tierra. Los
resultados muestran un efecto positivo de los activos publicos sobre estas renta-
bilidades. De modo que se ha encontrado evidencia estadistica de que variables
de capital publico y organizacional y acceso a servicios publicos basicos —tales
como agua, desaglie, electricidad y telefonia— tienen impacto sobre el gasto y
sobre la probabilidad de no ser pobre. En este sentido, el analisis empirico es
consistente con la vision de que la falta de acceso a ciertos activos publicos (y
privados) esta detras del problema de la pobreza.

En otro estudio, Escobal (2000) utilizé encuestas con una muestra represen-
tativa para dos grupos de comunidades del Pert (comunidades con acceso por
caminos de herradura y comunidades con acceso por vias carrozables), y eva-
lué empiricamente los determinantes del acceso al mercado de los productores
agrarios, cuantificando los costos de transaccion. Los resultados muestran que
los costos de transaccion son bastante mayores para los pequenos productores
que para los grandes (67% frente a 32% del valor de ventas), y que las ventas
de los pequenos productores han sido 48,5% mds bajas que las de los grandes,
debido a los costos de transaccion. En la region conectada por vias carrozables
se vinculan mas comerciantes de fuera de la regién; la informalidad es menor;
se reducen los costos de busqueda de precios; la mayoria de los agricultores
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poseen o usan tractor; y la gran mayoria de los agricultores expresan confianza
en la posibilidad de cambiar de agente comprador.

Posteriormente, Escobal (2005) muestra que a medida que se incrementa el
acceso a la infraestructura rural aumentan las oportunidades de que los hogares
accedan a estructuras de ingresos mas diversificadas; lo que, a su vez, lleva a un
incremento del nimero de horas trabajadas, de la proporcion de horas trabajadas
en actividades no agricolas vy, finalmente, a un efecto agregado positivo sobre
el ingreso per capita de los hogares rurales. Las estimaciones econométricas
complementan este andlisis y muestran que el incremento en los ingresos rurales
es bastante mds alto cuando se combinan los activos que cuando se estiman los
impactos aislados. Asi, se hace evidente que existen importantes complementa-
riedades en el acceso a la infraestructura publica.

Asimismo, en este estudio se estima que la infraestructura rural permite
incrementar los ingresos rurales hasta en 186 soles mensuales, dependiendo
del activo. Los impactos mas fuertes que se identifican tienen que ver con la
mejora en el acceso a la infraestructura vial y a la infraestructura de salud. Cabe
indicar que la inversién conjunta en caminos, educacion, salud y electrificacion
permitirfa incrementos promedio de los ingresos rurales del orden de 34%, los
que se darfan gracias a incrementos sustanciales de los ingresos no salariales
no agropecuarios y al incremento de oportunidades de ingreso en actividades
salariales no agropecuarias.

En general, la literatura peruana ha encontrado amplia evidencia microeco-
nomica de una relacion positiva entre inversiones publicas en infraestructura y
servicios, por un lado, y mejores ingresos y condiciones de vida de la poblacion
rural, por otro lado. En las dos secciones siguientes analizamos este tema desde
un andlisis macro, centrando el andlisis en la relacion entre gasto publico agre-
gado e indicadores productivos y de ingresos de los productores y pobladores
rurales, tanto en el Perd como otros paises de la region andina.

2. EVOLUCION Y DETERMINANTES DEL GASTO PUBLICO
AGRARIO/RURAL EN AMERICA LATINAY EL PERU

El gasto rural se define como el gasto ejecutado en zonas rurales de acuerdo
con criterios demograficos (areas con unidades poblacionales menores de 2.500
habitantes), econémicos (porcentaje de ingresos proveniente de actividades
agropecuarias, artesanales y primarias en general) y socioculturales (grado de
educacion, acceso a servicios, idioma).

La informacion disponible de la base de datos de la FAO (GPRural) permite
una desagregacion del gasto publico agrario/rural para el periodo 1985-2001 en
tres grandes categorias: (a) fomento productivo rural; (b) infraestructura rural; y
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(0) inversion social rural. La evolucion total del gasto per capita y por cada uno
de estos rubros para el Pert y los otros diecisete paises de América Latina y el
Caribe (ALC) se presenta en el cuadro 1.

Cuadro 1
Gasto publico rural per cépita (ddlares de 1995 por poblador rural)

Gasto total . Infraestructura ., i

L. Fomento productivo Inversién social rural
. per cépita rural
Periodo

Resto ALC  Perd Resto ALC  Perd  Resto ALC  Pert  Resto ALC  Pert

19851989 1783 17,1 1157 222 30,7 03 45,8 0,1
1990-1993  157,6 55,8 79,7 42,6 30,2 6,6 59,5 6,7
1994-1997  176,6 74,3 76,8 424 335 196 714 12,4
19982001 1957 73,7 81,8 43,7 359 188 809 11,2

Fuente: Base de datos de gasto publico rural de la FAO para ALC (GPRural).

En el cuadro mencionado se puede observar que el gasto per capita aumentd
tanto para el Perd como para el resto de paises de ALC. Cabe plantear una nota
de cautela respecto al promedio del gasto per cipita en el periodo 1985-1989
para algunos paises (incluidos el Pert y Bolivia), ya que en este lapso se tienen
mayores vacios de informacion en la base de datos, lo que puede llevar a sub-
estimar el gasto agregado. En el caso del Perd, el gasto per cipita promedio se
estanco en el periodo posterior a 1997, mientras que en el resto de paises siguio
creciendo.

En cuanto a la distribucion del gasto publico rural para los paises de
ALC, la categoria de fomento productivo rural, y dentro de esta las obras de
infraestructura de riego e irrigacion, fue la mas privilegiada en términos de
asignaciéon presupuestal durante el periodo de anilisis. Sin embargo, el gasto
en este rubro ha sido bastante variable y presenta una tendencia a la baja
desde 1989, ano en que la distribucion del gasto publico rural se empieza a
equilibrar (ver el grafico 1.

Por su parte, el Perd también ha mantenido una tendencia a asignar una
mayor proporcion del gasto publico rural al fomento productivo rural, sobre
todo en infraestructura de riego.

La evolucion de los porcentajes de gasto publico rural asignados a cada
uno de los grandes rubros analizados para el caso del Pert se presenta en el
cuadro 2.

Hasta 1990, mas de 50% del gasto publico rural era destinado a los proyectos
de irrigacion, en desmedro de la infraestructura rural y los servicios sociales que
proveia el Estado. Durante la década de 1990, el gasto publico rural se empieza
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Grifico 1

Gasto publico rural (en millones de délares)

América Latina y el Caribe

Peru

1000 4
800
600
400
200 L , L
7 a - g
04 =
T T T T T T T T
1985 1990 1995 2000 1990 1995 2000 2005
Ano Ano
Gasto Fomento Productivo Rural Infraestructura Rural Fomento Productivo Rural Infraestructura Rural

== ====Inversi6n Social Rural

Inversion Social Rural

Fuente: Base de Datos de gasto publico rural de la FAO para ALC (GPRural).

Cuadro 2

Porcentaje de asignacién de gasto ptiblico rural-Peri

Rubro 1985 1990 1995 2000 2004
I. Subtotal Fomento Productivo Rural 97,7 95,3 66,9 836 494
1.Comercializacion Interna y Externa 19,8 0,6 1,0 254 10,6
2. Fomento Forestal 5,7 0,2 0,8 1,7 0,7
3. Infraestructura de Riego o Irrigacion Agricola 57,7 90,9 01,8 243 174
4. Ir}ves:t1gac1o/r1 Cientifico-Tecnologica y Extension 103 27 10 15 28

Técnica Agricolas
5. Conservacion de Suelos, Recursos Naturales y

Medio Ambiente Dirigidos a los Productores Rurales 23 05 15 59 59
6. Patrimonio Fito y Zoo Sanitario 0,2 0,0 0,4 1,5 3,3
7. Fomento en el Sector Pesca y Acuicultura 1,7 0,3 0,2 0,1 0,0
II. Subtotal Infraestructura Rural 0,8 47 219 71 304
1. Obras Viales y Caminos 0,0 1,0 9,9 4,5 13,3
2. Electrificacion Rural 0,0 31 2,7 0,3 10,6
3. Saneamiento Rural Basico 0,0 0,4 6,1 1,1 31
4. Regula‘rlzgaon‘de Pr().p{edad Agraria, Titulacion y 0.8 0.2 01 0.9 3.0

Procedimientos Agrarios
5. Infraestructura Social para Comunidades Rurales 0,0 0,0 3,1 0,2 0,5
II1. Subtotal Inversién Social Rural 1,6 0,0 11,2 93 20,2
1. Gasto en Servicios Sociales en Areas Rurales no

Desglosados o Gasto Administrativo 0,0 0,0 0,0 0,0 2,0
2. Salud y Nutricion 0,0 0,0 8,3 0,2 7.9
3. Educacion 0,0 0,0 1,7 0,0 33

Fuente: Base de datos de gasto publico rural de la FAO para ALC (GPRural).
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a equilibrar mediante el mayor gasto ejecutado por instituciones como el Fondo
Nacional de Cooperacion para el Desarrollo Social (FONCODES), el Instituto
Nacional de Desarrollo (INADE), el Programa Nacional de Manejo de Cuencas
Hidrograficas y Conservacion de Suelos (PRONAMACHCS), el Programa de Apoyo y
Repoblamiento Rural (PAR) y el Programa de Caminos Rurales del Ministerio de
Transportes y Comunicaciones. Durante estos anos el saneamiento rural bdsico,
los caminos rurales, la infraestructura social para las comunidades rurales, la
educacion y la salud cobraron mayor importancia en términos presupuestales.

A partir del 2001, sin embargo, otros gastos, como electrificacion rural,
cobraron importancia; mientras que el gasto en saneamiento bisico cay6 consi-
derablemente debido a que las grandes instituciones, como FONCODES, perdieron
injerencia en materia presupuestal.

Puesto que para fines del estudio conviene analizar el comportamiento del
gasto destinado a bienes publicos y privados, se tomaron en consideracion las
definiciones de Lopez (2004) y del Banco Mundial (2005). Segun los autores, la
denominacion amplia de bienes publicos y servicios sociales consiste en bienes
asociados a la generacion y transferencia de tecnologia, conservacion de suelos,
proteccion sanitaria y fitosanitaria, servicios de informacion y comunicaciones,
infraestructura rural, y servicios sociales (por ejemplo, educaciéon y salud).
Mientras que los bienes privados incluyen un gasto focalizado en determinados
productos o sectores, asistencia a la comercializacion, promocion, crédito sub-
sidiado e irrigacion.

Para aproximarnos a la evoluciéon de la estructura del gasto, y siguiendo a
Lopez (2004), se utilizé una clasificacion del 1 al 4 para los rubros individuales
del gasto presentados en la base de datos de la FAO, en la que 1 corresponde a
bienes claramente privados y 4 a bienes claramente publicos, mientras que 2y
3 corresponden a categorias intermedias, con un sesgo mayor hacia el gasto en
bienes privados en el caso de la categoria 2 y hacia el gasto en bienes publicos
en el caso de la categoria 3. Luego las categorias 1 y 2 fueron agregadas en
“bienes privados” y las categorias 3 y 4 en “bienes publicos”, que es la division
basica que usamos (ver el anexo 1).

Como se observa en el cuadro 3, durante el periodo 1985-1989 existia un
fuerte sesgo a favor de los subsidios otorgados a grupos especificos; sin embar-
go, en los siguientes periodos esta situacion cambi6 tanto en el Peri como en
los otros paises de ALC. El gasto rural per capita promedio ejecutado en bienes
publicos pas6 de 61,9 ddlares en el periodo 1985-1989 a 128,8 dolares en 1998-
2001 para el resto de los paises de ALC, mientras que para el Perd se increment6
sustantivamente al pasar de 5,8 ddlares a 35,6 dolares en ese mismo periodo.

En el grafico 2 se presenta la evolucion del porcentaje del gasto agrario/rural
orientado a bienes publicos y privados, de acuerdo con nuestra clasificacion
para el Pert y el resto de paises de ALC.



GASTO PUBLICO, PRODUCTIVIDAD E INGRESOS AGRARIOS EN EL PERU 37

Cuadro 3
Gasto puiblico rural per cdpita (ddlares de 1995 por poblador rural)

Gasto total Bienes privados Bienes publicos
Periodo
Resto ALC Pertt Resto ALC Pertt Resto ALC Pertt
1985-1989 178,3 17,1 71,5 11,3 61,9 5,8
1990-1993 157,6 55,8 57,9 40,1 87,8 15,7
1994-1997 176,6 74,3 55,6 39,8 111,1 34,5
1998-2001 195,7 73,7 55,3 38,1 128,8 35,6

Fuente: Base de datos de gasto publico rural de la FAO para ALC (GPRural).

Griéfico 2

Porcentaje de gasto agrario/rural en bienes publicos y privados

América Latina y el Caribe Pert
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Fuente: Base de datos de la FAO (GPRural).

En general, todos los paises de la base de datos de la FAO incrementaron
la proporcion del gasto en bienes publicos durante los ultimos quince anos,
lo que indica que hubo importantes cambios en las politicas y prioridades del
gasto publico rural durante este periodo.

En el Perd, a partir del periodo 1994-1997, la estructura del gasto publico
rural cambio; la proporcion del gasto en bienes publicos pasé de 30% a casi
50%. En ALC, tras el proceso inflacionario de 1988-1990 sigui6 el “efecto tequila”
de la crisis mexicana de 1994, la crisis asidtica y la moratoria rusa, y la crisis
bursatil del 2001-2002. A pesar del débil desempeno de la economia regional
durante el periodo de andlisis, la estructura del gasto rural presenta una marcada
tendencia a equilibrarse favoreciendo la proporcion del gasto asignada a bienes
publicos.
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2.1. Factores explicativos del gasto publico agrario/rural

Existe interés, tedrico y desde el punto de vista de las politicas publicas, por
profundizar en los factores que influyen en los patrones de evolucion del gasto
publico agrario/rural. Esta evolucion puede estar asociada a diversos fendmenos,
tanto de naturaleza estructural y politico-institucional como a cambios de politica
de los gobiernos de los paises.

Respecto a los temas estructurales, un aspecto a evaluar es el de la pobla-
cion ubicada en las zonas rurales. Al finalizar el decenio de 1950, la mitad de la
poblacion de América Latina vivia en zonas rurales (Londono 1996). Para 1985,
la poblacion rural alcanzaba a solo 31% de la poblacion total de la region; para
el ano 2001, este ratio se habia reducido atin mas, a 23%. En general, se espe-
raria que la evolucion del gasto publico en zonas rurales tuviera relacion con el
tamano de la poblacion rural existente en cada uno de los paises.

Otro tema a evaluar es la importancia relativa de la agricultura como acti-
vidad econdémica y fuente de ingresos en cada pais. Al final de la década de
1950, la agricultura representaba mds de un tercio del producto bruto interno de
la regién. Para 1985, este porcentaje se habia reducido hasta 8,4%; para el afo
2001, la participacion del PBI agricola regional en el PBI total latinoamericano
era de 7,8%. Cabe evaluar si esta tendencia ha influido de manera sistematica
en el gasto publico rural.

Un tercer factor potencialmente importante en la determinacion del gasto
agrario/rural es la capacidad de la poblacion agraria/rural para ejercer presion
politica sobre los gobiernos. No es solo que exista relativamente una menor
proporcion de la poblacion en el campo y que la actividad rural tenga menor
peso en el producto, sino que también la poblacion que se queda en el campo
es mayoritariamente pobre, y buena parte de ella se encuentra en pobreza extre-
ma. Esto significa que tienen niveles bajos de educacion y probablemente poca
capacidad de influir en las decisiones de asignacion del gasto publico y en las
politicas gubernamentales. Mds adelante utilizaremos un indicador de libertades
politicas y civiles para intentar aproximarnos a estos factores institucionales.

Otro elemento a evaluar se refiere a los procesos inflacionarios que en algu-
nos paises tuvieron importancia sobre todo en el periodo 1985-1990, y que luego
fueran drdsticamente controlados por politicas fiscales y monetarias restrictivas
durante el decenio de 1990. Interesa evaluar si la inflacion tiene impactos en las
decisiones de gasto publico orientado al sector rural.

Finalmente, cabe senalar diversos procesos de dificil mediciéon en un
ejercicio cuantitativo como este, pero que pueden ser cruciales para entender
determinados cambios en las decisiones sobre gasto publico rural. Un ejemplo
de esto son los procesos de descentralizacion administrativa y sociopolitica
en los paises. En Colombia y Bolivia, por ejemplo, la descentralizacion “ha



GASTO PUBLICO, PRODUCTIVIDAD E INGRESOS AGRARIOS EN EL PERU 39

inducido cambios en las asignaciones presupuestarias municipales hacia el
desarrollo urbano, la educacién, la salud, la gestion de recursos hidricos,
las comunicaciones, el transporte, el agua y el saneamiento” (De Janvry y
Sadoulet 2004, Perry 2000, Crespo 2000). Sin embargo, se observa, a raiz de
este proceso, un descenso en los gastos destinados a mejorar la productividad
de las actividades generadoras de ingreso como la industria, la generacion de
energia, el turismo y la agricultura.

Para evaluar empiricamente algunos de los factores explicativos del gasto
publico rural en los paises de ALC y el Perq, proponemos un modelo de deter-
minantes del gasto. El modelo pretende evaluar algunas hipotesis discutidas en
esta seccion, a la luz de la informacion disponible de la base de datos de la FAO
y otras fuentes complementarias.

Un modelo de determinantes del gasto priblico agrario/ruval

El analisis y modelo tedrico propuesto por Ramén Lopez es el punto de partida
para el desarrollo del andlisis que aplicamos para la relacion entre gasto publico
agrario/rural y productividad agropecuaria en el Pera y la region latinoamericana.
Sin embargo, plantearemos algunos elementos distintivos en el enfoque general,
en las variables utilizadas y en la estrategia econométrica que adoptamos:

e  Planteamos un andlisis de los determinantes estructurales del gasto. Nos
interesa evaluar un modelo plausible de factores determinantes, tanto del
nivel como de la estructura del gasto publico, orientado al sector agrario/
rural. Un elemento interesante de este ejercicio fue incorporar una variable
indicativa del grado de libertades politicas y civiles como factor explicativo
del gasto publico agrario/rural en la region.

e  Prestamos particular atencion al problema de la simultaneidad entre producto
agrario y gasto publico. Como es probable que ambas variables tengan una
causalidad mutua (mayor producto genera mayor gasto y viceversa), usamos
un enfoque de variable instrumental en las estimaciones del impacto del
gasto en la productividad agraria.

Supondremos, asimismo, que las decisiones sobre el nivel y la estructura del
gasto publico orientado al sector agrario/rural son tomadas por los gobiernos
de cada pais en el contexto de los regimenes politicos existentes y en relacion
con decisiones de politica macroecondémica, politica sectorial y politicas sociales
especificas.

De acuerdo con la discusion previa, modelamos las decisiones de gasto
agrario/rural en funcion de los aspectos estructurales de las economias de la
region, en particular de factores como el peso demogrifico de la poblacion
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rural, la superficie agraria, la importancia relativa del sector agrario/rural en la
economia y los niveles inflacionarios.

Incluimos como factor explicativo del gasto un indice que mide el grado de
libertades civiles y politicas vigente en los paises analizados. En este ambito, plan-
teamos como hipétesis que existe una cierta desventaja para los sectores rurales
mds amplios en regimenes con sistemas mds democraticos. Esto se sustentaria en
el hecho de que en los sistemas democriticos con representacion congresal se
tiende a favorecer mas los intereses de los sectores con mayor peso electoral, como
el sector urbano, o a representar mejor los intereses privados en el ambito rural
debido a su mayor capacidad para influir en las decisiones congresales y de gasto
publico. Esto también se relacionaria con la tendencia de los regimenes menos
democraticos a generar un acercamiento mds clientelista o corporativista con la
poblacion rural mas pobre, para la captacion de apoyo politico sistematico.

Sobre la base de estas hipétesis se plantea el siguiente modelo de determi-
nantes del gasto agrario/rural en la region. Se define como variable dependiente
el nivel y/o la estructura de gasto G. La definicion de estructura del gasto es la que
se explico en la subseccion anterior. Las decisiones respecto al gasto son tomadas
cada ano ¢ de acuerdo con las siguientes relaciones para cada pais j:

G, = G(pobl,, supag,, peso,, infl, regpol,) + 1, + €, (D,
donde:
pobl: poblacion rural;
supag,:  superficie agraria (agricola y ganadera);
pesoy; peso relativo de la agricultura en la economia;

infl: tasa de inflacion anual;

regpol,:  indice de libertades civiles y politicas en cada pais;

My efecto fijo por pais en nivel y estructura del gasto;
perturbacion en nivel y estructura de gasto donde cou(e,, X,) =0,

donde X; son las variables independientes de las ecuaciones.

£

Descripcion de las variables

La mayoria de variables utilizadas para la estimacion del modelo antes deta-
llado, o aquellas utilizadas para construir las variables finalmente utilizadas, se
encuentran en millones de dolares a precios constantes de 1995, de acuerdo
con la base de datos de la FAO, lo cual permite homogeneizarlas y hacer mas
comparables sus niveles. La variable de inflacion anual fue construida con el
indice promedio de precios al consumidor en cada ano.
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Con respecto a la variable que representa los niveles de libertad politica y
civil de cada pais, se utiliz6 el indice de libertades politicas que cada ano publica
la asociacién Freedom House en su serie Freedom in the World." Este indice
califica el estado de los derechos politicos y las libertades civiles en los paises
del mundo asignando puntajes del 1 al 7, donde 1 representa el mayor grado
de respeto hacia las libertades civiles y derechos politicos, y 7, el menor. Para
usar un indice que se asocie positivamente con los niveles de libertad politica
y civil, se tomé el valor negativo del indice original mas 8 puntos; por ende,
a mayor valor de este indice, mayores libertades politicas y civiles en el pais
correspondiente.

Como se observa en el cuadro 4 de estadisticas descriptivas de las varia-
bles, excepto el Pert, los diecisiete paises de ALC gastaron en promedio, en el
periodo 1985-2001, 900 millones de dolares de 1995, con una proporcion de
49% del gasto orientada a nuestra definicién de bienes publicos. La poblacion
rural promedio fue de 6,1 millones de personas, con una superficie bajo explo-
tacion agropecuaria (tierra cultivada mas pastos) de 38,1 millones de hectareas
en promedio. El sector agrario represent6 13,9% de la economia de estos paises
durante el periodo en cuestion, y el indice promedio de libertades fue de 5.

Por su parte, el Pert gasté en promedio 366 millones de délares de 1995
durante el periodo 1985-2001, con 38% del gasto publico rural destinado a
nuestra definicion de bienes publicos. La poblacion estimada promedio en las
zonas rurales fue de 5,7 millones de personas. La variable de tierra agropecuaria
ascendio en promedio a 31,1 millones de hectareas. El peso del sector agrario en
la economia peruana fue de 7,9%; el indice de libertad promedio, 4,4, inferior
al del resto de los paises de la base de datos para este periodo.

En el grafico 3 se presenta la evolucion del indice de libertades en el Pert
y el resto de paises de ALC. Como se ve, en el Pert hubo un deterioro de este
indice durante buena parte de la década de 1990, con mejoras hacia el ano 2001

4 Este indice se basa en la Encuesta Anual sobre el Estado de Libertad en el Mundo tal como
es experimentada por individuos, construida por el Instituto Freedom House. La libertad es
definida como la oportunidad de actuar en forma espontanea en diversos campos al margen
del control del gobierno y otras fuentes potenciales de dominacion. Freedom House mide la
libertad de acuerdo con dos categorias amplias: derechos politicos y libertades civiles. Los
derechos politicos permiten a la gente participar libremente en el proceso politico, incluyen-
do el derecho a votar, competir por el servicio publico, y elegir representantes con impacto
decisivo en politicas publicas y que rinden cuentas a su electorado. Las libertades civiles
permiten libertad de expresion y credo, derechos a la organizacion y asociacion, predominio
de las leyes y autonomia personal sin interferencia del Estado. La metodologia de la encuesta
se establece sobre estindares basicos derivados en gran medida de la Declaracion Universal
de Derechos Humanos. Estos estandares son aplicables a todos los paises y territorios, al
margen de su ubicacion geogrifica, composicion étnica o religiosa, o desarrollo econémico.
La descripcion completa de la metodologia se puede ver en <http://www.freedomhouse.
org/research/freeworld/2005/methodology.htm>.
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Cuadro 4

Descripcién de las variables

Unidad de
Obs medida Media Desv. Std Min Max

Todos los paises

Gasto agrario/rural 323  Millones US$ 95 900,5  2.242,4 0,0  14.168,5
% de gasto en bs publicos 266  Porcentaje 49,00% 27,71% 0,00% 96,76%
Tierra agropecuaria 323 Miles has 38.119 65.316 476 263.465
Poblacion rural 306 Personas 6.138.369 8.964.638  263.350 39.700.000
Peso de agricultura en PBI 306  Porcentaje 13,90% 7,80% 4,30% 34,40%
Tasa de inflacion 322 Porcentaje 232.0%  1231,7% -36,8% 14.315,8%
Indice de libertades 323 Indice 5,0 1,3 1,0 7,0
Pera

Gasto agrario/rural 17 Millones US$ 95 366,1 196,5 42,6 606,3
% de gasto en bs publicos 17  Porcentaje 38,0% 17,0% 8,0% 64,0%
Tierra agropecuaria 17 Miles has 31.131,7 181,8  30.856,0 31.400,0
Poblacion rural 17  Personas 6.825.425  207.360 6.459.649  7.079.439
Peso de agricultura en PBI 17  Porcentaje 7,9% 0,7% 6,5% 9,1%
Tasa de inflacion 17  Porcentaje 734,0%  1.920,8% 2,0%  7.481,7%
Indice de libertades 17  Indice 4.4 1,1 2,5 6,0

Fuente: Base de Datos de gasto publico rural de la FAO para ALC (GPRuraD).

Grifico 3
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debido a la recuperacion del régimen democratico. Para el resto de paises de
ALC, el indice promedio se mantuvo bastante estable en alrededor de 5.
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2.2. Resultados de las regresiones

Los resultados de las estimaciones se presentan en el cuadro 5. Se estimaron las
ecuaciones para la base de datos completa, que incluye dieciocho paises —entre
los que se encuentra el Perti—, y una segunda estimacion solo para el Pera. Para
el conjunto de paises se estimé un modelo de datos panel con efectos fijos por
pais utilizando el programa Stata © Version 9.0, mientras que para la estimacion
del Pert se utilizaron Minimos Cuadrados Ordinarios.

Los resultados de la base de datos con todos los paises de la region indi-
can como variables relevantes para explicar el nivel del gasto rural solamente
a la poblacioén rural y los niveles de inflacion. En el primer caso, una mayor (o
menor) poblacién rural influye en un mayor (o menor) gasto rural y una mayor
(o menor) orientacion hacia bienes publicos. En el caso de la inflacion, mayores
niveles inflacionarios tienden a reducir el gasto publico rural y su orientacion
hacia bienes publicos. Cabe senalar que variables como la superficie agrope-
cuaria o el peso relativo de la agricultura en las economias no aparecen con
coeficientes significativos.

Por su parte, la variable “libertades politicas y civiles” aparece como signi-
ficativa y con signo negativo para la explicacion de la estructura del gasto en el

Cuadro 5

Resultado de las regresiones sobre determinacién de gasto

18 Paises LAC Peru

Coef.  Std. Err. t signif  Coef. Std. Err. t signif

Gasto publico rural

Poblacién rural 1,61 0,47 3 40 *) 22,00 8,30 2,65 ®
Tierra agricola 0,15 0,88 0,17 -36,10 21,10 -1,71 ()
Ratio agricultura/PBI -0,14 1,38 -0,10 -21,50 33,30 -0,65
Inflacion -0,01 0,01 -1,82 **) 0,00 0,01 -0,25
Indice de libertades 0,02 0,04 0,45 -0,12 0,13 -0,93
Constante -7,40 14,88 -0,50 298,40 414,40 0,72

Ratio de bienes publicos

Poblacién rural 0,42 0,13 3,21 *) 6,20 2,10 2,93 (*)
Tierra agricola -0,07 0,25 -0,27 7,90 5,40 1,46
Ratio agricultura/PBI -0,33 0,39 -0,87 -20,00 8,50 -2,35 *)
Inflacion 0,00 0,00 -2,88 *) 0,00 0,00 -0,47
Indice de libertades -0,03 0,01 -2,58 ™) 0,01 0,03 0,31
Constante 4,58 4,14 1,10 23220 106,10 219 (9

(*) Nivel de confianza: 95%.
(**) Nivel de confianza: 90%.
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conjunto de paises. Esto tenderia a validar la hipétesis de que un mayor gasto
publico hacia bienes publicos en zonas rurales ha estado asociado a sistemas
con menores libertades civiles y politicas. Esta podria ser una indicacion de que
los actuales sistemas de representacion politica de democracia representativa
en la region latinoamericana tienden a reflejar los intereses privados antes que
intereses mas generales de la poblacion agraria/rural, lo cual se puede considerar
como una falla de estos sistemas politicos.

Con respecto al Perq, en este caso, el indice de libertades no aparece como
una variable significativa en la determinacion del gasto, ni en el nivel ni en la
estructura. El nivel de gasto aparece relacionado positivamente con la poblacion
rural y negativamente con la cantidad de tierra agricola utilizada. Por otro lado,
los coeficientes referidos a la poblacion rural y al peso de la agricultura aparecen
como significativos en la determinacion de la estructura del gasto: una mayor
poblacion rural y un menor peso sectorial en el PBI aparecen incrementando la
orientacion hacia los bienes publicos.

3. LOS IMPACTOS DEL GASTO EN PRODUCTIVIDAD E INGRESO
RURAL EN LOS PAISES DE LA CAN'Y EL PERU

Una justificacion importante para el gasto publico en el ambito agrario/rural
son los potenciales impactos en variables clave para el desarrollo, como la
productividad y el ingreso agrario y la reduccion de la pobreza rural. El gasto
publico puede impactar a los productores agrarios y en la poblacion rural a
través de diversos canales y en funcion de la forma en que se realiza este gasto.
Por ejemplo, el gasto en programas de fomento productivo, capacitacion o en
infraestructura de riego estaria orientado a mejorar directamente la productivi-
dad de los factores agrarios. El gasto en rubros como investigacion, extension o
asistencia técnica deberia generar un ambiente mas favorable al cambio técnico
en la agricultura, mientras que gastos en caminos o electrificacion rural tienden
a mejorar las condiciones econémicas y sociales en las que se desenvuelve la
poblacion rural. Finalmente, el gasto orientado a subsidiar ciertas actividades
productivas o a garantizar precios de productos agrarios influencia en mayor o
menor medida en el ingreso de los pobladores rurales.

En esta seccion analizaremos la relacion entre gasto e indicadores de
produccién y productividad agraria, asi como con respecto a una variable de
productividad agraria correlacionada con los ingresos rurales (y por ende con
la pobreza rural). Antes de plantear un modelo tedrico para estas relaciones,
presentamos una descripcion del contexto de politicas y la evoluciéon de indi-
cadores productivos y de ingresos en los paises de la Comunidad Andina de
Naciones (CAN) en el periodo de anilisis.
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3.1. El contexto de politica en los paises de la CAN

El periodo 1985-2001 se caracteriza por importantes cambios en las politicas
orientadas al sector agrario/rural en los paises de la CAN (Zegarra 2002,
Jaramillo 2001). En principio, todos los paises mostraron una mayor apertura
comercial en el sector agrario, lo que se puede apreciar claramente en el
grafico 4.

La apertura comercial del sector agrario ha sido muy marcada en Bolivia,
Ecuador y Colombia (Josling 1997). En el caso peruano se observa un importante
aumento en el ratio de comercio agrario en el periodo 1990-1993, que permane-
ce relativamente estancado durante el resto de la década. El caso de Venezuela
es interesante, porque consistentemente es el pais que tiene el mayor ratio de
comercio agrario, 40%, aunque con una marcada dependencia de importaciones,
rasgo distintivo de paises con gran dotacion petrolera. Este ratio aument6 solo
ligeramente en la década de 1990 a 45%.

Grifico 4
Evolucién del ratio de apertura comercial agraria en paises de la CAN
(comercio agrario/PBI agrario)
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Cabe senalar que esta tendencia hacia una mayor apertura comercial se
observé en toda la region. Agrupando a los paises en bloques econdmicos,
obtenemos el grifico 5.
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Grifico 5
Evolucién del ratio de apertura comercial agraria por regiones
(comercio agrario/PBI agrario)
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México y los paises del MERCOSUR pasaron también por un fuerte proceso de
apertura comercial en la década de 1990, mientras que Centroamérica mantuvo su
relativamente alto ratio histérico de orientacion al comercio agrario con el resto
del mundo. En este contexto, la mayor orientacion al comercio de los paises de
la CAN en el mencionado decenio no fue suficiente para cambiar el hecho de
que esta region siguiera teniendo el menor ratio (cerca de 40%) hacia finales de
ese periodo. Esto ha estado asociado a un mayor dinamismo productivo de los
sectores agrarios de los paises andinos durante la misma década de 1990 (ver el
grafico 6).

Esta tendencia ha sido mas pronunciada para el Pert y Bolivia, y bastante
moderada para el caso de Colombia. Esto sugiere que los procesos de aper-
tura comercial pueden haber tenido impactos diferenciados en la actividad
productiva agraria de los paises andinos. Igualmente, estas cifras esconden
importantes efectos diferenciados al interior de cada uno de estos paises,
por ejemplo entre regiones con mayores o menores potencialidades para la
exportacion.
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Griéfico 6
Evolucién del indice promedio del PBI agrario en paises de la CAN
(indice base: 1999)
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3.2. Un modelo de productividad agraria y gasto publico agrario/rural

Usaremos un modelo convencional microeconémico para establecer las relacio-
nes basicas de interés. La unidad econémica agraria (UEA) tiene una funcién de
produccioén (o frontera de produccion) homogénea de grado 1 en dos factores
(tierra y trabajo), que puede ser descrita con la siguiente expresion:

Q=A(ge)F(Lt) (2),

donde Q es la produccion agraria total, L es la mano de obra y ¢ la cantidad
de tierra utilizadas en la produccion de Q, y A(.) es una funcién multiplicativa
que refleja impactos en la productividad de los factores agrarios del nivel (g) y
estructura (e) del gasto publico en la agricultura (y en el sector rural).

El ingreso neto agropecuario que obtiene una UEA viene dado por:

T = p(x) * A(g,e) * F(L,D) — w(g,e,K)*L — 1g,eK)*t (3,

donde el precio del producto agrario p(.) refleja términos de intercambio del
sector agrario y depende de factores exdgenos k. Ademds suponemos que el
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salario w(.) y el precio de la tierra 7(.) son también funciones del nivel y la
estructura del gasto publico agrario/rural, asi como del funcionamiento de los
mercados laboral y de tierras en el ambito rural.

Las UEA buscaran asignar sus recursos productivos para maximizar su
ingreso agropecuario:

Max,, , pOO*A(g,e)* ALY — u(g,e) *L — 1(g,e)* t .

La solucion a este problema de maximizacion arroja un ingreso agropecua-
rio @ * (g, e, ¥). Ademas, las UEA pueden generar ingresos por actividades no
agropecuarias, y * (g, e, ¥), cuyo retorno también depende de las variables de
politica y del gasto. Entonces, el ingreso total de las UEA viene dado por:

V¥ = m*(g,e,) + )*(g,e,KX) = Y*(g,e,x) ).

El ingreso rural dependera del gasto publico y de las politicas que alteran el
funcionamiento de los mercados de tecnologia, bienes agrarios, factores producti-
vos y oportunidades no agropecuarias en el ambito rural. Dada la homogeneidad
de grado 1 de la funcién de produccion en (2), el ingreso agropecuario 6ptimo
es indiferente a un escalamiento que divida el ingreso por unidad de trabajo o
por unidad de tierra. Ya que con los datos que tenemos no podemos observar
el componente )*(.) no agropecuario del ingreso rural, basaremos la estimacion
econométrica solamente en el componente agropecuario ©*(.). No obstante esta
limitacion, haremos una aproximacion al tema de la pobreza rural mediante el
ingreso agrario, como se explica a continuacion.

3.3. Uso del producto agrario por poblador rural como proxy de ingreso rural

En el estudio Beyond the City: The Rural Contribution to Development (De
Ferranti, David; Guillermo Perry, William Foster, David Lederman y Alberto
Valdés 2005) se encontré que, aunque los resultados no son homogéneos
entre los paises, el impacto de una expansion del sector agricola sobre el
crecimiento y bienestar nacional es, en promedio, casi dos veces mayor que la
importancia relativa de la agricultura en el PBI nacional. De la misma forma,
Valdés y Foster (2005), en un estudio realizado para Chile encuentran que
una expansion de 4,5% del PBI agricola implica un reduccién de 7,4% en la
pobreza nacional. Lopez (2004) también encuentra que un incremento de
2,3% en el PBI agricola per capita (ocasionado por una reduccién de 10% en
la proporcion asignada a los bienes publicos) induciria a una reduccion del
1,2% de la pobreza rural.
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Debido a las restricciones de informacion para armar una serie de tiempo
con la variable “pobreza rural”, planteamos evaluar la posibilidad de usar una
variable proxy al ingreso rural sobre la base del producto agrario. Diversos estu-
dios vienen mostrando que el ingreso agrario se esta volviendo menos importante
en el ingreso rural. Sin embargo, este atn tiene un peso por lo menos superior
a 50% en los ingresos rurales, y por ende es posible encontrar un alto grado
de correlacion entre ambas variables. Esto también equivale a encontrar una
correlacion negativa entre PBI agropecuario y pobreza rural.

En efecto, el PBI agropecuario y la pobreza rural mantienen una correlacion
negativa de 0,79 para los paises de la CAN, y un incremento de 10% en el PBI
agricola llevaria a una reduccion de la pobreza rural de 0,31% (ver el grafico 7).

Grifico 7
Pobreza rural/ingreso rural (proxy)
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Tomando en consideracion lo anterior, en nuestras estimaciones tomaremos la
variable “PBI agrario/poblacion rural” como una variable proxy del ingreso rural.

3.4. Especificacién econométrica

Se usardn cuatro variables dependientes para analizar el impacto del gasto puablico
y de las politicas en la productividad y el bienestar de los pobladores rurales:
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a) Producto agrario, basado en el indice de cantidades.

b) Producto agrario por trabajador agrario, basado en el producto agrario en
dolares de 1995.

¢) Producto agrario por unidad de tierra, basado en el producto agrario en
dolares de 1995.

d)  El producto agrario dividido entre la poblacion rural (esta serd nuestra
variable proxy para ingreso rural per capita), basado en el producto agrario
en ddlares de 1995.

La primera variable dependiente se construyo sobre la base del indice de
produccion agraria de FAOSTAT para los diversos paises del mundo; las otras tres,
sobre la base de la informacion del GPRural en délares de 1995.

La expresion a estimar en cada uno de estos casos tiene la siguiente estruc-
tura para cada pais j en el ano &

Y, = Y(galstoﬂ, est_gasto;, X, Ynoag, l‘im‘ercﬁ) TVt o, 6),
donde:
Yy producto agrario, producto por trabajador y por hectarea, e ingreso
agropecuario por poblador rural;
gasto,, nivel de gasto agrario/rural:
est_gasto,: estructura del gasto agrario/rural;
X, factores productivos como tierra, trabajadores, fertilizantes;

J
Ynoag,  producto no agrario en la economia;

tinterc,: indice de términos de intercambio del comercio exterior agrario;

Vi efecto fijo por pais en ingreso agrario per capita y por hectirea;
0 perturbacion en ingreso per capita y por hectarea, cov(coﬂ,Zﬁ) =0,

donde Z; son las variables independientes de las ecuaciones.

Para la variable “indice del producto agrario” se usé una especificacion mas
tradicional del tipo funcion de produccion y no se incorporaron variables como
el producto no agrario o los términos de intercambio, que tienden a influir mas
en los precios del producto agrario que en el indice de cantidades. Para las
otras tres variables se incorporaron tanto factores productivos como las variables
adicionales consideradas en (6).

3.5. Test de causalidad

Realizamos un andlisis de causalidad entre la variable bdsica con la cual se
construyen las variables dependientes (PBI agropecuario) y la variable “gasto
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agrario/rural” (ver el anexo 2). Encontramos que no se puede descartar una
mutua causalidad entre ambas variables. Por ello, para el gasto agrario/rural en las
estimaciones econométricas de esta seccion se usara el gasto proyectado usando
los coeficientes estimados del modelo de la seccion 2, aplicado solamente a los
paises de la CAN (sobre la base del modelo general estimado para los dieciocho
paises del GPRural). Igualmente, debido a que el producto no agrario posee un
grado de causalidad mutua con el producto agrario en cada ano, se optd por
usar esta variable con un ano de rezago para las estimaciones.

3.6. Resultado de las regresiones

Los resultados econométricos para las cuatro variables dependientes en los
paises de la CAN y solo para el Pert se presentan en el cuadro 6. Debido a que
se han identificado algunos vacios en la informacion de gasto para el periodo
1985-1989 en Bolivia y el Pert, en el cuadro 7 se presentan los resultados de
las regresiones pero excluyendo las observaciones para ambos paises en dicho
periodo. Las diferencias entre estas dos estimaciones serdn comentadas en lo
que sigue.

3.7. Produccién agraria

Con respecto al indice de produccion agraria, se obtuvo para los cinco paises
de la CAN, en los cuadros 6 y 7, que el nivel de gasto agrario/rural tiene un
impacto positivo en esta variable mas no asi la estructura de este gasto. Destaca,
ademas, el impacto positivo de la cantidad de trabajadores en el sector agrario en
el indice de produccion agraria. La cantidad de fertilizantes solo aparece como
variable de impacto positivo y significativo en el cuadro 6.

En el caso de las estimaciones para el Perd, el cuadro 6 muestra que, si bien
el gasto tiene un impacto positivo, su estructura tendria un impacto negativo;
lo cual indica que una mayor orientacion hacia bienes publicos no es nece-
sariamente efectiva en el caso peruano. El cuadro 7, por su parte, indica que
el efecto gasto podria desaparecer cuando se elimina del analisis el periodo
1985-1989; sin embargo, persiste el efecto negativo de la estructura. Cabe tener
cautela con los resultados del Pert en este cuadro, debido al reducido nimero
de observaciones (apenas doce anos).

Las elasticidades de impacto del gasto en el producto agrario fueron de 0,18
para los paises de la CAN y de 0,40 para el Pert (cuadro 6). Sin embargo, hay
que tomar con cautela el resultado para el Pera debido al problema de los datos
entre 1985 y 1987, ya que al eliminar estos periodos el efecto desaparece.
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Cuadro 6
Modelo de impacto de gasto en indicadores productivos/ingreso rural

(paises de la CAN y Pert)

Paises de la CAN Peru
Produccion agraria Coefic  Error Std tstd  Sign Coefic Error Std tstd  Sign
log (gasto) proyectado 0,1846 0,059 3,15 ™ 0,400 0,16 2,50 ™
ratio bs publico/gasto 0,0865 0,069 1,25 -0,263 0,14 -1,94 (™
log (trabajo) 1,0051 0,464 2,17 *) -0,422 1,13 -0,37
log (tierra) -0,1110 0,783 -0,14 3,996 291 1,37
log (fertilizantes) 0,0580 0,032 1,79 (9 0,194 0,05 3,60 (M
Constante -5,4011 13,202 -0,41 -72,799 50,15 -1,45
sigma_u 2,0078
sigma_e 0,1062
Nuimero de obs. 78 17
F(5,65) 24,72
Prob > F 0,00
Productividad del trabajo Coefic  Error Std t-std Sign Coefic Error Std t-std  Sign
log (gasto) proyectado 0,0530 0,050 1,05 -0,09 0,06 -1,34
ratio bs publico/gasto 0,1550 0,099 1,57 -0,20 0,12 -1,74 ()
log (tierra) 1,9910 1,092 1,82 ) 3,22 2,90 1,11
log (fertilizantes) -0,0280 0,047 -0,59 0,26 0,09 293 ™
log (pbi no agropecuario) (-1) 0,2930 0,103 2,84 *) 0,45 0,09 5,27 ™)
Térm. intercambio comer. ag. 0,3630 0,080 4,55 *) 0,43 0,12 353 (M
Constante 314760 18,710  -168  (*9) 56,12 4923 -1,14
sigma_u 1,8260
sigma_e 0,1490
Numero de obs. 75 16
F(5,65) 4,46
Prob > F 0,00
Productividad de la tierra Coefic  Error Std t-std Sign Coefic Error Std tstd  Sign
log (gasto) proyectado 0,3300 0,072 4,62 @] 0,33 0,14 244 ™
ratio bs publico/gasto 0,1740 0,085 2,04 ™ -0,15 0,09 -1,74 (%)
log (trabajo) 11,9840 0,609 326 (®) 2,34 1,09 215
log (fertilizantes) -0,0140 0,040 -0,36 0,20 0,06 353 (™
log (pbi no agropecuario) (-1) 0,3530 0,089 395 ™ 0,51 0,05 941 (™
Term. intercambio comer. ag. 0,2580 0,072 359 0,32 0,09 357
Constante 8,7390 3,592 2,43 *) 6,65 6,03 1,10
sigma_u 1,0470
sigma_e 0,1280
Niamero de obs. 75 16
F(5,65) 8,54
Prob > F 0,00
Ingreso rural (proxy) Coefic  Error Std tstd  Sign Coefic Error Std tstd  Sign
log (gasto) proyectado 0,0920 0,049 1,87 () -0,03 0,06 -0,45
ratio bs publico/gasto 0,1630 0,097 1,68 ) -0,21 0,11 -1,95 ™
log (trabajo) 2,1770 1,065 2,04 ® 3,64 2,66 1,37
log (fertilizantes) 20,0230 0,046 -0,50 0,26 0,08 323 (M
log (pbi no agropecuario) (-1) 0,2880 0,101 2,86 *) 0,45 0,08 573 ™
Térm. intercambio comer. ag. 0,3480 0,078 4,47 ™ 0,40 0,11 3,52 *)
Constante -36,4080 18,239  -2,00 () -65,46 45,19 -1,45
sigma_u 1,8320
sigma_e 0,1460
Nuamero de obs. 75 16
F(5,65) 5,20
Prob > F 0,00

(*) Nivel de confianza: 95%.
(**) Nivel de confianza: 90%.
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Cuadro 7
Modelo de impacto de gasto en indicadores productivos/ingreso rural
(paises de la CAN y Pert; se excluye el periodo 1985-1989 para Perti y Bolivia)

Paises de la CAN Peru
Produccion agraria Coefic  Error Std tstd  Sign Coefic Error Std tstd  Sign
log (gasto) proyectado 0,1802 0,063 284 (M 0,005 0,20 0,02
ratio bs publico/gasto 0,1014 0,080 1,26 -0,241 0,11 -2,19
log (trabajo) 1,2433 0,590 211 3,864 3,24 1,19
log (tierra) -0,0846 0,836 -0,10 4,381 4,29 1,02
log (fertilizantes) 0,0550 0,037 1,49 0,195 0,16 1,21
Constante -7,4790 14,260 -0,52 -104,3 59,90 -1,74 ()
sigma_u 2,1059
sigma_e 0,1119
Nimero de obs. 70 12
F(5,65) 19,66
Prob > F 0,00
Productividad del trabajo Coefic  Error Std t-std Sign Coefic Error Std t-std  Sign
log (gasto) proyectado 0,180 0,050 3,52 (@) 0,111 0,06 1,75 (9
ratio bs publico/gasto 0,102 0,099 1,09 -0,219 0,07 -3,38 ()
log (tierra) 1,554 1,092 1,63 2,204 1,56 1,42
log (fertilizantes) -0,046 0,047 -1,09 0,151 0,07 2,28 (M
log (pbi no agropecuario) (-1) -0,156 0,103 -1,23 0,393 0,08 4,74 (M
Térm. intercambio comer. ag. 0,175 0,080 2,13 ™) 0,191 0,08 2,38 (%)
Constante 20,692 18,710  -1,26 40,12 2605  -154
sigma_u 1,907
sigma_e 0,129
Nimero de obs. 68 12
F(5,65) 66,35
Prob > F 0,00
Productividad de la tierra Coefic  Error Std t-std Sign Coefic Error Std t-std  Sign
log (gasto) proyectado 0,368 0,072 5,65 ™ 0,179 0,13 1,41
ratio bs publico/gasto 0,068 0,085 0,81 -0,196 0,07 292 (™
log (trabajo) -1,694 0,609 -253 (M 0,479 1,48 0,32
log (fertilizantes) -0,023 0,040 -0,61 0,121 0,05 224 (%
log (pbi no agropecuario) (-1) 0,031 0,089 0,25 0,447 0,10 429 (™
Térm. intercambio comer. ag. 0,184 0,072 2,52 ™) 0,213 0,09 2,43 (%)
Constante 9,662 3,592 2,60 ™) -10,20 8,20 -1,24
sigma_u 1,336
sigma_e 0,114
Nuamero de obs. 68 12
F(5,65) 4,43
Prob > F 0,00
Ingreso rural (proxy) Coefic  Error Std tstd  Sign Coefic Error Std  tstd  Sign
log (gasto) proyectado 0,201 0,049 3,99 ™) 0,137 0,06 2,34 ™)
ratio bs publico/gasto 0,090 0,097 0,97 -0,232 0,06 -390 ™
log (trabajo) 1,663 1,065 1,76 ) 2,975 1,44 2,07 *)
log (fertilizantes) -0,038 0,046 -0,93 0,174 0,06 2,85 ™)
log (pbi no agropecuario) (-1) -0,138 0,101 -1,10 0,401 0,08 5,23 ™)
Térm. intercambio comer. ag. 0,190 0,078 2,33 (@) 0,189 0,07 2,55 ™)
Constante -24,394 18,239 -1,51 -55,28 24,04 -2,30 ()
sigma_u 1,889
sigma_e 0,127
Numero de obs. 68 12
F(5,65) 35,87
Prob > F 0,00

(*) Nivel de confianza: 95%.
(**) Nivel de confianza: 90%.
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3.8. Productividad del trabajo

En cuanto a la productividad del trabajo, se obtuvo que esta variable es impactada
positivamente por el nivel del gasto solo en el cuadro 7, mas no en el cuadro
6 para los paises de la CAN. Ademds, la estructura del gasto no aparece como
relevante en ninguna de estas estimaciones. Una variable que aparece con signo
positivo y significativo en ambas estimaciones es la de términos de intercambio
comercial (elasticidad de 0,36), mientras que el PBI no agrario (rezagado) tiene
un impacto positivo (elasticidad de 0,29) pero solo significativo cuando no se
excluye el periodo 1985-1989 para el Pert y Bolivia (cuadro 6). La variable “tie-
rra de uso agropecuario” aparece marginalmente positiva en la estimacion del
cuadro 6 para los paises de la CAN.

En el caso de las estimaciones para el Peru, el gasto aparece como margi-
nalmente positivo en el cuadro 7 (cuando se excluye el periodo 1985-1989) con
una elasticidad de 0,11. Este resultado no se observa en el cuadro 6; ademas, en
ambos cuadros se mantiene un efecto negativo de la orientacion del gasto hacia
bienes publicos. Cabe mencionar que en el caso del Perd, la orientacion hacia
bienes publicos del gasto se mantiene con efecto negativo en las cuatro varia-
bles dependientes analizadas. En el caso peruano también destaca el importante
efecto positivo en la productividad del trabajo agrario del uso de fertilizantes,
del PBI no agropecuario rezagado y de los términos de intercambio comercial.
Estos efectos positivos persisten en ambos cuadros, y por ende no son muy
sensibles a la eliminacién del periodo 1985-1987.

3.9. Productividad de la tierra

En el caso de la productividad de la tierra, en los paises de la CAN el gasto apa-
rece con un impacto positivo y significativo en ambos cuadros. Aparece asimis-
mo, por primera vez, que la estructura del gasto es importante en la estimacion
del cuadro 6 (mas no en la del cuadro 7). Esto indica que la importancia de la
estructura del gasto aumenta cuando se incluyen los datos del Pera y Bolivia en
el periodo 1985-1989, periodo en el cual en ambos paises el gasto estuvo mas
orientado a bienes privados que publicos. En ambas estimaciones aparecen como
variable importante los términos de intercambio, lo que senala la relevancia de
la mayor apertura comercial que caracterizo a estos paises en la década de 1990.
La variable “PBI no agrario” también aparece como positiva en ambos cuadros.

En las estimaciones solo para el Perq, la productividad de la tierra se ve
influenciada por todas las variables independientes en el cuadro 6. Sin embargo,
tanto el trabajo como la estructura del gasto tienen coeficientes negativos no
esperados. Para el Pert se mantiene la importancia de los fertilizantes, del PBI no
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agrario y de los términos de intercambio en el crecimiento de la productividad
de la tierra, con coeficientes positivos y significativos en ambos cuadros.

3.10. Ingreso rural (proxy)

En este caso, para los paises de la CAN se obtuvo que el gasto sigue teniendo un
impacto positivo, con valores similares al impacto del gasto en la productividad
del trabajo agrario. Sin embargo, el coeficiente es significativamente menor que
el del gasto en la ecuacion de productividad de la tierra. Para el Perd, el gasto
tiene un impacto positivo en la variable proxy de ingreso rural con una elasticidad
de 0,137 en el cuadro 6, pero este efecto no aparece en el cuadro 7. Ademads,
en el cuadro 7 para el Pery, todos los factores (con excepcion de la estructura
del gasto) tienen un impacto positivo en los ingresos rurales.

En general, de acuerdo con los estimados obtenidos, el impacto del gasto
serfa mayor en la productividad de la tierra que en la del trabajo tanto en la
CAN como solo para el Perq, efecto que podria explicar un hecho estilizado
encontrado en muchas zonas rurales de la region: la pobreza rural es bastante
inelastica con respecto al aumento del producto o de la productividad agraria.
Esto es consistente con un tipo de crecimiento agrario en el cual la producti-
vidad de la tierra crece, pero no lo suficiente como para impactar de manera
significativa en la productividad del trabajo agrario.

Si se aceptan los estimados del cuadro 7 como los mas apropiados para los
paises de la CAN (es decir, eliminando el periodo 1985-1989 para el Pert y Bolivia),
tenemos que 10% de incremento en el gasto publico agrario/rural incrementaria
en 1,8% el indice de produccion agraria, en 1,8% la productividad del trabajo y
en 3,7% la de la tierra, asi como en 2% los ingresos rurales. Para los resultados del
Perd, el impacto del gasto no habria sido significativo en la produccion agraria y la
productividad de la tierra, pero si en la productividad del trabajo y en los ingresos
rurales, en ambos casos con elasticidades de 0,111 y 0,137 respectivamente.

De la comparacion entre ambos cuadros también podemos senalar, en gene-
ral, que los impactos de la estructura de gasto en la productividad y los ingresos
rurales no son muy robustos. Si bien en el cuadro 6 esta relacion es positiva y
marginalmente significativa solo para la productividad de la tierra en la CAN, en
el cuadro 7 en ninguno de los casos la estructura aparece como estadisticamente
importante. Esto podria indicar que las dificultades de medicion de la estructura
del gasto en dicho periodo (en el Pert y Bolivia) podrian efectivamente generar
algunos problemas, y que deben tomarse con cautela los resultados generales y
especificos. Ademds, en el caso peruano el coeficiente aparece con signo nega-
tivo de manera consistente en todas las estimaciones realizadas, lo que senala
que la orientacion a mayor gasto en bienes publicos, en el caso peruano, no ha
sido tan efectiva como en los demds paises andinos.
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Igualmente, se observa que la variable rezagada del PBI no agrario apare-
ce como importante para los estimados de los paises de la CAN del cuadro 6,
mientras que su importancia desaparece totalmente en los estimados del cuadro
7. Esto indica que la relacion entre esta variable independiente y las variables
dependientes no es muy robusta para todo el periodo, y que en el caso de Bolivia
y el Pert esta relacion es particularmente importante en el periodo 1985-1989,
mas no en el periodo 1990-2001. Una explicacion posible para este resultado es
que la demanda interna (reflejada en el PBI no agrario) era mas importante en el
periodo 1985-1989 que en el periodo 1990-2001, situacion particularmente cierta
para el Pert y Bolivia, paises que pasaron por una etapa de masiva apertura
comercial agraria en el decenio de 1990.

Los resultados del PerG para esta variable indican, sin embargo, que su
importancia se ha mantenido en todo el periodo, aunque se puede ver que la
magnitud de los coeficientes cay6 en el cuadro 7, versus el cuadro 6. Esto indica
que la demanda interna fue mas importante en el periodo 1985-1989, pero tam-
bién que se mantuvo una importancia relativa de este factor como dinamizador
de la productividad agraria y los ingresos rurales.

Finalmente, cabe senalar la importancia de la variable “términos de inter-
cambio” en todas las estimaciones, tanto para los paises de la CAN como para
las estimaciones del Pert. En este caso, una comparacion entre los cuadros 6
y 7 también senala que el valor de los estimados se reduce significativamente
cuando se excluye de la estimacion el periodo 1985-1989 para el Pert y Bolivia.
En el caso del cuadro 6 para los paises de la CAN, el impacto de un aumento
de 10% en los términos de intercambio de los productos agrarios genera un
impacto de entre 2,5y 3,5% en la productividad y los ingresos rurales. En el
caso del cuadro 7, estos impactos se reducen significativamente a un rango de
entre 1,7% y 1,9%. En el caso peruano, las disminuciones van de un rango de
entre 3,2% y 4,3% a 1,89% y 2,1%.

Obviamente, la exclusion del periodo problematico 1985-1990 para Bolivia
y el Pert reduce la importancia de los términos de intercambio en el crecimien-
to productivo y de ingresos, posiblemente debido a cambios importantes en el
nivel de apertura comercial en estos paises durante toda la etapa del analisis.

4. CONCLUSIONES

En el presente estudio hemos evaluado tedrica y empiricamente las relaciones
causales entre el gasto publico orientado al sector agrario/rural y los indicado-
res de productividad agraria e ingreso rural. La literatura internacional sobre
el tema ha venido generando una serie de modelos tedricos y empiricos a
raiz de la nueva teoria del crecimiento econémico endégeno, en el cual una
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mayor atencion a fallas de mercado y problemas para proveer bienes publicos
ha rescatado un rol positivo para el Estado en el crecimiento de economias
capitalistas, en ciertas circunstancias y obedeciendo a ciertos pardmetros. Esta
literatura ha sido complementada con estudios mas especificos a nivel sectorial,
que empiezan a indagar por las relaciones entre el gasto en infraestructura y
las variables de crecimiento agrario y rural, asi como en los indicadores de
pobreza. Un paso adicional en esta direccion fue dado recientemente por
Lopez, quien desarrolla una propuesta segin la cual el gasto publico y su
estructura pueden favorecer o entorpecer el crecimiento agrario y la reduccion
de la pobreza rural.

Contribuyendo con la literatura sobre el tema, en este estudio hemos inda-
gado por posibles factores explicativos del nivel y la estructura del gasto publico
agrario/rural para un conjunto de dieciocho paises de la base de datos GPRural
de la FAO para América Latina y para el Pert, encontrando evidencia de que es
posible construir un modelo plausible que explique el nivel y la estructura del
gasto (bienes publicos versus bienes privados) en funcion de algunas variables
estructurales.

Un resultado llamativo de este andlisis es que el coeficiente del indice de
libertades politicas y civiles es negativo y significativo en cuanto a la determi-
nacién de una estructura del gasto mas orientada hacia bienes publicos en los
paises de ALC (mas no en el Perd). Este resultado empirico indicarfa que regi-
menes con menor libertad politica —menos democriticos— tienden a gastar mas
en los bienes publicos rurales o a tener una estructura de gasto menos sesgada
hacia bienes privados.

Al respecto, nuestra hipotesis tentativa es que los actuales regimenes demo-
craticos de la region tienen importantes fallas y limitaciones para incorporar de
manera mas efectiva los intereses mas amplios de los sectores agrarios y rurales
en las decisiones sobre gasto y asignacion de recursos publicos, en comparacion
con los sectores mas organizados del propio sector agrario/rural (que tienden a
“capturar” programas publicos especificos) y frente a los intereses de los sectores
no agrarios con mayor capacidad de representacion politica en los sistemas de
democracia representativa.

Este resultado —que requiere una mayor investigacion cualitativa y de
estudios de caso— puede ser la base para proponer reformas a los sistemas
politicos democriticos, de tal forma que el gasto publico se pueda orientar mas
hacia bienes publicos con mayor impacto en el bienestar de la poblacion rural.
El gasto en irrigacion (que consideramos parte del gasto en bienes apropiados
privadamente) es probablemente una de las principales causas de este compor-
tamiento, de acuerdo con el cual los regimenes democraticos son mas vulnera-
bles a las presiones politicas por incrementos presupuestales, especialmente en
periodos preelectorales.



58 EDUARDO ZEGARRA, VERONICA MINAYA

En cuanto al modelo de determinantes del crecimiento productivo y de
ingresos rurales en los paises de la CAN y en el Pert, probamos la existencia
de un problema de doble causalidad entre producto agrario y gasto. En vista de
esto, usamos como variable instrumental en las ecuaciones de producto, pro-
ductividad del trabajo, tierra e ingresos per capita, el valor estimado del modelo
de determinantes de gasto.

De acuerdo con nuestros estimados para los paises de la CAN, pudimos
validar parte de los resultados obtenidos por Lopez para diez paises de la region,
respecto al impacto positivo que tendria el gasto en el producto, la producti-
vidad de la tierra y los ingresos rurales. Sin embargo, el impacto positivo de
la estructura del gasto en estas variables solo se mantuvo para los paises de la
CAN en cuanto a la productividad de la tierra cuando no se excluye el periodo
1985-1989 para el Perd y Bolivia en las estimaciones. En el caso peruano, esta
variable aparecioé con signo negativo en todas las estimaciones.

El resultado respecto al nivel de gasto sugiere que las decisiones de gasto
publico son efectivamente importantes para el crecimiento agrario y de ingresos
rurales en los paises andinos y en el Pert, y este instrumento debe ser utilizado
buscando maximizar el impacto en el bienestar de los hogares rurales.

F inalmente, el estudio de los determinantes de la productividad y el ingreso
arroja como resultado la importancia decisiva de los términos de intercambio
del comercio exterior agrario para un sector agrario/rural de caracteristicas
crecientemente transables. Lamentablemente, estos términos de intercambio
se deterioraron durante la mayor parte de la década de 1990, lo que afecto6 el
crecimiento de los sectores agrarios y rurales de todos los paises de la CAN,
incluido el Peru.
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Anexo 1

CONSTRUCCION DE LA VARIABLE “ESTRUCTURA DEL GASTO”

Los diferentes rubros del gasto publico rural fueron considerados en cuatro
grupos. El grupo 1 se considera como bienes mayoritariamente privados; el
grupo 4, bienes mayoritariamente publicos; y los grupos 2 y 3, intermedios.

La variable “estructura del gasto” es construida, entonces, como la par-
ticipacion de los rubros mayoritariamente publicos (3 y 4) en el gasto rural
total.

Grupo 1

e Comercializacion interna y externa.

e Gastos administrativos en fomento productivo.
e Fomento forestal.

e Fomento en el sector pesca y acuicultura.

e  Fomento productivo rural focalizado.

Grupo 2

e Infraestructura de riego-irrigacion.
e Programas de desarrollo rural integrales.

Grupo 3

e  Capacitacion.

e Comunicaciones y servicios de informacion.

e Conservacion del suelo y recursos naturales.

e Electrificacion rural.

e Gasto en servicios sociales en dreas rurales.

e Infraestructura social para comunidades rurales.
e Programa de compra de tierras y expropiacion.
e Promocion de asociatividad.

e Promocion de grupos etarios.

e Promocion de grupos étnicos.

e Promocion de mujeres.

e Promocion familiar.

e Vivienda.

e Regulacion de derechos de agua.

e Regularizacion de propiedad agraria.

e Saneamiento rural basico.
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Grupo 4

e Agua potable para comunidades rurales.
e Educacion.

e Investigacion cientifico tecnolégica.

e  Justicia.

e Obras viales y caminos.

e Patrimonio fito y zoo sanitario.

e Recreacion y deportes.

e Salud y nutricion.
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Anexo 2
EL PROBLEMA DE LA SIMULTANEIDAD ENTRE GASTO
Y PRODUCTO AGRICOLA®

Un problema comun que se presenta cuando se estd tratando con variables
macroeconémicas es el problema de simultaneidad. 1a simultaneidad ocurre
cuando, en un sistema de ecuaciones o en alguna ecuacion en particular, las
variables explicativas no son realmente exégenas (o realmente independientes)
respecto a la variable dependiente, y por ende se encuentran correlacionadas
estadisticamente con la perturbacion.

Una forma de entender el problema es apelando a un sistema en el que se
incluye otra variable dependiente como explicativa en el modelo

Yy =0 F Oy, FOLX tE D

V2 =YtV T & @

En el caso de que ello ocurra, la estimacion de cada ecuacion individualmen-
te (ecuacion 1, por ejemplo), genera estimaciones sesgadas de los coeficientes.
Es importante tomar en cuenta, por ello, el posible caricter endégeno de las
variables correspondientes.

Por tal razon, es necesario evaluar si existe una relacion de causalidad bidi-
reccional entre el gasto publico rural y los niveles de producto agrario. Para ello
se realizo el test de causalidad de Granger entre las variables que representan
el gasto publico, y la variable de producto agrario.

PRODUCTO causa GASTO GASTO causa PRODUCTO
RSSr 39,255224 RSSr 0,8762411
RSSu 38,214952 RSSu 0,5255437
n-k 241 n-k 243
m 2 m 2
F 3,280202 F 81,0774461
Prob 0,039307 Prob 0,0000000

Trabajando con dos rezagos para cada variable y al 95% de confianza, no
fue posible rechazar la hipotesis de que el producto per capita agrario presenta
una relacion de causalidad con el nivel de gasto publico agrario/rural. En las

5 Agradecemos el apoyo de Patricia Vane en la elaboracion de este anexo.
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mismas condiciones tampoco fue posible rechazar la hipétesis de que el nivel del
gasto publico agrario/rural presenta una relacion de causalidad con el producto
per capita.

Uno de los mecanismos mds usados para corregir este problema es el de
variables instrumentales, mediante el cual se utiliza un instrumento: una esti-
macion de la variable endégena que causa el problema (y,) en funcion de otras
variables que si son independientes u otra variable que se aproxime bastante
—variable prox)y— a la variable que causa el problema pero que sea indepen-
diente. En una segunda etapa, se estima la otra variable dependiente en funcion
de este instrumento creado.

En el caso de nuestras ecuaciones de gasto y producto agrario, al plantear
que el gasto publico puede estar influenciado por el nivel de actividad agricola
en las zonas rurales y los niveles de ingreso (o pobreza) de la poblacién en las
mismas dreas, estamos implicando una causalidad en ambos sentidos: simulta-
neidad.

De confirmarse esta hipotesis, se crea la necesidad de trabajar con un sistema
de ecuaciones simultaneas que, dada la complejidad de los modelos a estimar,
hemos creido conveniente tratar con el mecanismo de variables instrumentales.
Para esto hemos utilizado, en las ecuaciones donde la variable dependiente se
basa en el producto agrario, el valor proyectado del gasto sobre la base de los
coeficientes estimados en el modelo de determinantes de gasto.
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INTRODUCCION

El Pertd ha suscrito acuerdos de libre comercio con la Comunidad Andina y
acuerdos de complementaciéon econémica con Argentina, Brasil, Cuba, Chile,
México, Paraguay y Uruguay. Ademas, aprobd recientemente un acuerdo de
libre comercio con Estados Unidos;' tiene negociaciones avanzadas con el
Mercosur, Tailandia y Singapur, y estd por iniciar negociaciones con la Unién
Europea y China. En teoria, estos convenios se basan en un Plan Estratégico
Nacional Exportador que busca desarrollar y diversificar la oferta exportable
peruana (MINCETUR 2003).

Como parte de estas negociaciones, el Estado peruano pretende abrir y
consolidar mercados para la oferta agroexportadora nacional y, al mismo tiempo,
establecer un periodo de transicion para los segmentos menos desarrollados de
la agricultura, con el propésito de que estos sectores ganen eficiencia y sean
capaces de competir exitosamente en un contexto de liberalizacién creciente
de mercados. Sin embargo, la agenda complementaria que seria indispensable
para que este tiempo de transicion sea usado “productivamente” casi no se ha
discutido. En este contexto, el propodsito de este trabajo es doble. En primer
lugar, se presenta un balance de las investigaciones nacionales e internaciona-
les sobre los impactos que una apertura comercial tiene en el bienestar de la

* Este documento resume diversas investigaciones realizadas con el apoyo de Save The Chil-
dren UK —en el marco del Proyecto Ninos del Milenio—, el Consorcio de Investigacion
Econdémica y Social (CIES) y el Banco Mundial.

1 Al momento de escribir este documento, el Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos se
encuentra pendiente de ratificacion en el Congreso de los Estados Unidos.
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poblacion rural. Cabe notar que muchos de estos estudios limitan su atencion
a los impactos sobre la actividad agropecuaria, sin tomar en consideracion las
actividades no agricolas que realizan los hogares rurales y cuyas rentabilidades
son también afectadas por las politicas de liberalizacion comercial. Este docu-
mento pone particular énfasis en la necesidad de reconocer al hogar rural y su
compleja estrategia de diversificacion entre actividades econémicas como sujeto
de andlisis, dejando de lado la limitada vision del poblador rural como productor
agricola. Por otro lado, el estudio destaca los ejes estratégicos de una agenda
complementaria, en términos de la inversion en infraestructura, y las politicas de
innovacion, de educacion y capacitacion, de regulacion y de desarrollo institucio-
nal que serfan necesarias para que el sector rural aprovechara las oportunidades
de mercado que dichos acuerdos podrian generar. De esta manera, se busca
discutir como las politicas que deberfan acompanar estos acuerdos comerciales
pueden evitar que se consoliden procesos de exclusion, procesos en los cuales
solo unos pocos en el medio rural terminarian capturando los beneficios que la
apertura comercial generaria. Al respecto, el estudio de experiencias de paises
con dinamicas rurales similares a la peruana puede dar luces sobre las politicas
que resultarian mds efectivas y los errores cuya repeticion habria que evitar.

El documento esta dividido en cuatro secciones, ademas de esta introduc-
cion. En la siguiente seccion se presenta un breve resumen de la literatura inter-
nacional sobre los impactos que una apertura comercial podria generar sobre
la pobreza y la distribucion del ingreso en el medio rural. A continuacioén, en
la seccion 2, se presentan algunos resultados de las evaluaciones de distintos
autores sobre el impacto que podria tener el Tratado de Libre Comercio con
Estados Unidos (TLC)? sobre la agricultura peruana y sobre el bienestar de los
hogares rurales. A la luz de este balance bibliografico, en las tltimas dos sec-
ciones del documento se reflexiona sobre la agenda de politica y la agenda de
investigacion que se requiere desarrollar.

1. IMPACTOS DE LA APERTURA COMERCIAL SOBRE LA POBREZA
RURAL: ;QUE NOS DICE LA LITERATURA INTERNACIONAL?

Sobre la base de mas de 250 trabajos resenados, Winters y otros (2004) muestran
que los impactos de la liberalizacion comercial sobre la pobreza son bastante
heterogéneos. Al respecto, identifican diversos mecanismos a partir de los cuales
una apertura comercial puede afectar de manera diferenciada a distintos agen-
tes economicos. El balance bibliografico es organizado en torno a cuatro areas

2 El nombre oficial del TLC es “Acuerdo de Promocion Comercial Peri-Estados Unidos”.
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tematicas: a) impactos macroeconémicos; b) impactos sobre mercados y hogares;
¢) impactos sobre empleo y salarios; y, finalmente, d) impactos fiscales. En pri-
mer lugar, a nivel macroeconémico, la liberalizacién econémica podria generar
crecimiento a partir de incrementos de la productividad. A este nivel también
es posible evaluar si las economias abiertas son mas o menos vulnerables, y si
cambios en la estabilidad macroeconémica generados por la apertura comercial
tienen impacto en la pobreza. A nivel microeconémico, los autores resenan un
conjunto de investigaciones que evalian cémo la liberalizacion comercial afecta
el comportamiento de los mercados de productos y factores, asi como el com-
portamiento mismo de los hogares. Ellos se preguntan si la liberalizacion crea o
destruye mercados, y si los cambios en los precios de frontera se transmiten a
los hogares pobres. En el ambito laboral, evaltan la evidencia que sugiere que
la liberalizacion incrementaria los salarios o el empleo al reasignar recursos de
acuerdo con sus ventajas comparativas. Sin embargo, también muestran en qué
medida la liberalizacion puede generar desempleo transitorio y en qué circuns-
tancias este se concentraria en los pobres. Finalmente, evalian cudn importante
es el “sacrificio fiscal” que hace un gobierno cuando reduce los aranceles y en
qué medida dicho sacrificio afecta de manera diferenciada el gasto dirigido a
distintos segmentos de la sociedad.

Winters y otros (2004) son cautos al afirmar que, aunque cada canal
implicito en las cuatro areas mencionadas puede potencialmente contribuir a
la reduccion de la pobreza, en ninguno de ellos se puede hacer una generali-
zacion sin matices sobre el impacto de la liberalizacion comercial. Esto se debe
a la heterogeneidad misma de la pobreza, la que a su vez estarfa condicionada
por estructuras sumamente distintas de posesion de activos privados y acceso a
bienes y servicios publicos. Aunque los autores no han organizado el balance
bibliografico distinguiendo explicitamente entre los impactos de corto y largo
plazo, una relectura del mismo a la luz de esta division muestra resultados
particularmente interesantes. Asi, la mayor parte de evidencia sobre impactos
positivos de la liberalizacion comercial en la pobreza se halla en estudios que
analizan impactos de “largo plazo” (varios anos después de la apertura).® La
importancia de la dimension temporal tendria que ver con el hecho de que
los factores tienden a ser poco moviles en el corto plazo, y solo luego de
que la reforma es internalizada por los agentes productivos cabria esperar las

3 Winters y otros (2004) muestran evidencia sobre los vinculos de largo plazo entre libera-
lizacion comercial y crecimiento econémico, enfatizando ademds que no existe evidencia
en contrario. El canal de transmisién que operaria segin esta evidencia seria el asociado a
incrementos en productividad. Sin embargo, si el incremento requerido para que este vinculo
opere ocurre en el corto plazo a un ritmo mayor que el incremento del producto, la tasa de
retorno a los factores (entre ellos la mano de obra) puede verse afectada negativamente.
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ganancias en eficiencia que tipicamente se presumen en los modelos estati-
cos. No obstante lo anterior, los autores enfatizan que no es posible hacer
predicciones ex ante acerca del efecto de una liberalizacion comercial sobre
la pobreza prescindiendo de las particularidades de cada region y proceso de
apertura. En este sentido, los autores concluyen: “[...] no se puede asegurar
que la liberalizacién comercial sea uno de los determinantes mas importantes
de la reduccion de la pobreza ni que los efectos estiticos y microecondmicos
de la liberalizacion seran siempre beneficiosos para los pobres” (Winters y
otros 2004: 106-107, traduccion propia).

Ravallion (2006) muestra también que cuando uno evalia a nivel microeco-
nomico la relacion entre liberalizacion comercial y pobreza, los resultados son
bastante heterogéneos: se hallan casos en los cuales los pobres han ganado y
casos en los que han perdido, como producto de la apertura comercial. De acuer-
do con la evidencia presentada por Ravallion (2000), solo cuando el andlisis se
circunscribe a paises para los que se cuenta con informacion de largos periodos
de tiempo, la correlacion estimada entre pobreza y liberalizacion comercial es
negativa (esto es, a mayor comercio internacional menor pobreza). Segun el autor,
incluso en esos casos la evidencia de dicha correlacion no es robusta. Para el caso
de China, Ravallion (2006) muestra que los efectos positivos en el area urbana
son ligeramente mayores en los hogares mas ricos que en los mds pobres. Para
el area rural, donde se habrian concentrado los “perdedores”, las pérdidas en
bienestar habrian sido bastante mayores entre los mds pobres. Similares conclu-
siones parecen emerger en el caso de Marruecos, analizado por el mismo autor.

Por su parte, Bardhan (2006) evalta el impacto de la liberalizacion comer-
cial y financiera sobre los hogares, distinguiendo a sus miembros en sus roles
de trabajador, consumidor, usuario de servicios publicos y usuario de recursos
de propiedad comun. Para este autor, debido a las restricciones crediticias y
comerciales, a la ausencia de mecanismos de aseguramiento y al reducido acce-
so a bienes publicos, no es de extranar la dificultad que enfrenta un productor
rural pobre para competir con la mediana o gran agroindustria (ya sea nacional
o internacional). De hecho, existe evidencia de que aquellos que no enfrentan
estas restricciones logran aprovechar los beneficios de la apertura comercial.

Aceptar como razonable la idea de que la liberalizacion comercial tiene
efectos diferenciados entre hogares con distintas dotaciones de activos privados
y acceso diferenciado a bienes y servicios publicos, hace que no resulte extra-
fio encontrar en la literatura especializada evidencia de impactos distributivos
significativos de los procesos de apertura comercial. Al respecto, Anderson
(2005) hace un balance de los estudios que han evaluado el impacto de la
liberalizacion comercial sobre la distribucion del ingreso. El estudio indica que
los canales mas importantes a través de los cuales una mayor apertura afecta la
distribucion del ingreso en los paises en vias de desarrollo son el cambio en los
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precios relativos de los factores (especialmente en la mano de obra calificada
y no calificada), la desigualdad en la posesion de activos, las desigualdades
regionales y las desigualdades de género. La mayor parte de la evidencia basada
en estudios longitudinales (para un pais a lo largo del tiempo) muestra que la
mayor apertura amplia las brechas de ingreso al aumentar la demanda relativa
de mano de obra calificada. Sin embargo, la mayor parte de los estudios de corte
transversal (que estudian varios paises en un momento del tiempo) encuentran
que no existe una relacion entre apertura comercial y distribucion del ingreso.
El autor reconoce, empero, que una razén importante de esta divergencia es
que la gran heterogeneidad de las caracteristicas estructurales de los paises hace
poco robustas las estimaciones de corte transversal, sugiriendo que los resultados
obtenidos en los estudios longitudinales son mas confiables.

Basu (2006) complementa el trabajo de Anderson (2005) argumentando en
su estudio que el segmento calificado de la fuerza laboral de un pais que abre
su economia al comercio internacional tiende a beneficiarse mas de la libera-
lizacion que el segmento no calificado. Del mismo modo, Basu senala que el
segmento mas pobre se podria ver excluido del mercado, al menos en el corto
plazo, configurando un escenario en el cual la liberalizacion comercial amplia
las brechas entre pobres y ricos. Por otro lado, el estudio de Milanovic (2002)
muestra que los impactos varian a lo largo del tiempo: mientras que al inicio de
la apertura comercial la distribucion del ingreso se veria afectada negativamente,
luego de consolidado el proceso de liberalizacion se podria esperar un impacto
distributivo positivo.

Los impactos diferenciados también son evidentes cuando uno compara la
distribucion de ingresos entre regiones (entre paises o al interior de un mismo
pais). Por ejemplo Rodriguez-Pose y Gill (2006) muestran, a partir de una com-
paracion entre paises, que las brechas regionales se amplian cuando existen
cambios en la composicion del comercio, y que estas brechas se amplian en
contra de las regiones productoras de materias primas. Aunque la conclusion de
estos autores estd redactada en términos del impacto que la apertura comercial
podria tener en la apertura de brechas entre paises desarrollados y en desarro-
llo, el argumento también se aplica al crecimiento desigual que la liberalizacion
puede traer consigo al interior de un pais. En el contexto del crecimiento regio-
nal al interior de un pais, aquellas regiones con mayor capacidad de modificar
su composicion de comercio hacia productos con mayor valor agregado logran
capturar de manera mas eficaz las ganancias dinamicas del comercio. Esto es
consistente con la evidencia de México, donde la liberalizacion comercial habria
generado dinamicas regionales marcadamente distintas entre el norte y el sur
(Lederman y Serven 2005).

Los impactos de la liberalizacion comercial ocurrida en México a raiz del tra-
tado de libre comercio firmado con Estados Unidos y Canadd (TLCAN) son particu-
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larmente relevantes para el Perg, en la medida en que México tiene un importante
sector campesino. La evidencia de distintos autores apunta a que el impacto del
TLCAN sobre el sector rural mexicano ha sido mixto. Por un lado, hay evidencia
de que la tasa de pobreza rural se redujo de 56% a 47% durante el periodo de
vigencia del TLcaN.? En ese mismo periodo, sin embargo, tal como lo indica King
(20006, el decil mis rico de hogares incremento sus ingresos a tasas mayores que
los deciles mas pobres. Como es de esperar, las diferencias en la posesion de
activos privados y en el acceso diferenciado a infraestructura y servicios publicos
ha determinado la capacidad de los distintos subsectores de responder al cambio
en las condiciones econémicas que el TLCAN trajo consigo. Por su parte, Quintana
(2006) documenta que en los estados del norte de México se ha dado una fuerte
tendencia a la concentracion de tierras en manos de empresas mds tecnificadas,
que estan en capacidad de realizar las inversiones necesarias para el desarro-
llo de cultivos de frutas y hortalizas y de explotaciones pecuarias industriales.

En sintesis, la literatura internacional parece indicar que existe suficiente
evidencia sobre los impactos positivos de la liberalizacion comercial sobre el
crecimiento (y la pobreza) en el largo plazo. En el corto plazo, sin embargo,
no hay evidencia de efectos positivos de la liberalizacion sobre los mas pobres.
Por el contrario, la evidencia sugiere que los mas pobres pueden tener mas
problemas para protegerse contra efectos negativos o aprovecharse de opor-
tunidades positivas que podrian surgir a partir de la liberalizacion comercial.
De esta manera, si bien la reforma comercial puede mejorar el ingreso medio
de una economia e incluso el ingreso de los pobres, al mismo tiempo tiende a
ampliar las brechas entre aquellos cuya dotacion de activos privados y publicos
les permite aprovechar las ganancias de comercio y aquellos que no.

Frente a esta evidencia, la posibilidad de aislarse de los procesos de globa-
lizacion puede ser vista por algunos como una alternativa deseable. Sin embar-
go, Stern y Deardorff (2006) muestran que aunque en principio es posible que
quienes se aislen logren algunas ganancias mediante una mejora en los términos
de intercambio, lo mas probable es que dichos paises se perjudiquen. Esto ocu-
rrirfa debido a que estarian excluidos de las concesiones preferenciales que se
otorgan entre si los paises que optan por la liberalizacion comercial. Asi, el reto
frente a la globalizacion —especialmente para proteger a los mas vulnerables
e incrementar sus oportunidades de generacion de ingresos— es, antes que
aislarse de los procesos de liberalizacion comercial, disenar politicas publicas
que mejoren la productividad y competitividad de estos sectores, aumentando
la probabilidad de una insercion exitosa a los mercados internacionales.

4 Cabe notar que hubo un incremento inicial abrupto de la tasa de pobreza rural, el que puede
ser asociado al ajuste macroecondmico que ocurrié a inicios de la década de 1990 (efecto
tequila).
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2. EVALUACION DE LOS IMPACTOS DEL TLC SOBRE LA AGRICULTURA
Y EL SECTOR RURAL EN EL PERU

Las exportaciones peruanas de productos agricolas han venido creciendo
rdpidamente durante la Gltima década. Entre los cultivos de exportacion tradi-
cional tnicamente el café ha mantenido su vigencia, mientras que el algodon
y el azicar han sido reemplazados por cultivos no tradicionales, entre los que
destacan los esparragos, mangos, uvas, cebollas, paltas, alcachofas y paprika.
Este importante dinamismo del sector exportador ha generado un importante
crecimiento del empleo, especialmente en algunos valles costenos. Segun la
Asociacion de Gremios Agroexportadores del Pert [citada en MINAG (2006)],
la cadena agroexportadora estaria absorbiendo en la actualidad casi 600.000
puestos de trabajo formales.’

Por otro lado, aunque las importaciones agricolas en valores nominales
han venido creciendo sostenidamente durante las Gltimas décadas, el indice del
volumen de las importaciones (quantum) ha estado creciendo a tasas inferiores
que la tasa de crecimiento de la poblacion (Escobal 2006a). Esta evolucion de las
exportaciones e importaciones agricolas ha permitido que la balanza comercial
agricola, que tradicionalmente ha sido deficitaria, empiece a mostrar ligeros
super{lvits.6

Es en este contexto que el pais se embarca en un proceso de negociacion
con Estados Unidos, nuestro principal socio comercial. Los compromisos adqui-
ridos en la negociacion del TLC en materia de agricultura se pueden resumir en
los siguientes puntos:’

e Acceso consolidado al mercado estadounidense de todos los productos hoy
beneficiados por la Ley de Promocion Comercial Andina y Erradicacion de
la Droga (ATPDEA, por sus iniciales en inglés), y extension a otros produc-
tos hasta cubrir casi 100% de lo que actualmente se exporta al mercado
norteamericano. El resto del universo arancelario —que incluye un grupo
importante de lacteos, azicar y derivados— podra ingresar libre de aranceles
mientras no sobrepase cuotas crecientes establecidas en el propio acuerdo.
Por dltimo, salvo el caso del azicar, los cronogramas de ampliacion de
cuotas aseguran que todos los productos sujetos a cuota entrardn libres de
aranceles en periodos que varfan entre cinco y diecisiete anos.

N

Cabe reconocer, sin embargo, que no existen estudios sobre los cambios que habrian

ocurrido en el mercado de trabajo rural, especialmente de los registrados durante la Gltima

década.

6 La balanza comercial agricola pasa a ser deficitaria en la década de 1970, cuando entran en
crisis las exportaciones de azicar.

7 El texto completo del acuerdo se encuentra en MINCETUR (2006).
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e  El Pert otorga a Estados Unidos acceso libre de aranceles para 56% de las
partidas nacionales, las que segin MINAG (2000) representan 88,7% del
valor total importado desde Estados Unidos. Para 125 partidas arancelarias
asociadas al arroz, aceites, carne bovina, cuartos traseros de pollo, licteos y
maiz amarillo duro, los plazos de desgravacion varian entre diez y diecisiete
anos.

e Ambos paises se comprometen a la no aplicacion de subsidios a la expor-
tacion en el comercio que desarrollan entre ellos.

e  Posibilidad de restituir parcialmente el arancel por un tiempo limitado si el
volumen de las importaciones de un grupo especifico de productos supera
en un porcentaje determinado la cuota establecida anualmente en el acuer-
do. Entre los productos cubiertos por esta salvaguarda especial destacan el
arroz, la leche en polvo, la mantequilla y los quesos, la carne bovina y los
cuartos traseros de pollo.

e Posibilidad de que Estados Unidos reemplace la desgravacion arancelaria
del azicar por un mecanismo de compensacion para los exportadores
peruanos, equivalente a la reduccion de costos que generaria la reduccion
arancelaria.

e  Desmonte gradual de la franja de precios, en el sentido de que se aplicard
mientras no exceda los topes arancelarios considerados en el cronograma
de desgravacion.

2.1. Impactos de largo plazo

Dada la importancia relativa de Estados Unidos como socio comercial del Peru,
y la politica de masivos subsidios que este pais otorga a su agricultura, no es de
extrafar que hayan empezado a aparecer varios trabajos que pretenden evaluar
los probables impactos de un tratado de libre comercio con este pais sobre la
agricultura. Muchos de estos estudios han extendido sus conclusiones a los
impactos que tendria la liberalizacion comercial en el bienestar de la poblacion
peruana.

Uno de los primeros ejercicios de simulacion que se han efectuado para
estimar el impacto del TLC con Estados Unidos sobre la economia peruana es el
modelo construido por el Ministerio de Comercio Exterior y Turismo (MINCETUR)
basado en el modelo GTAP (Global Trade Analysis Project ®). Las simulaciones
muestran que las ganancias del TLC alcanzan el 1% del producto bruto interno
(PBD cuando se compara el escenario “con TLC” con el escenario “sin TLC

8 Para mayor informacion sobre el GTAP, ver <https://www.gtap.agecon.purdue.edu/>.
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pero con ATPDEA”. A su vez, las ganancias en una situacion “con TLC” respecto
de un escenario “sin TLC y sin ATPDEA” serian de 2% del PBI. Estas ganancias
son significativas y podrian generar un cambio sustancial en la trayectoria de
crecimiento en el largo plazo. Aunque el modelo desarrollado por el MINCETUR
no muestra los impactos en el sector rural en su conjunto, si muestra que el
crecimiento de la produccion agricola respecto de un escenario sin ATPDEA es
importante (14%) y que las ganancias adicionales a las logradas con el ATPDEA
serfan modestas (0,3%).

Existen varios modelos que complementan las estimaciones hechas por el
MINCETUR y que revelan que los beneficios sobre la economia en su conjunto —y
sobre el sector agropecuario en particular— podrian ser mayores si se lograra
dinamizar las inversiones hacia el sector agropecuario y se lograran incrementos
de productividad. Por ejemplo, Fairlie (2004) y Cuadra y otros (2004) presentan
una variante del modelo GTAP y simulan diversos escenarios en los que se per-
mite reasignar la mano de obra (admitiendo desempleo), acumulacion de activos
e incrementos en productividad (via externalidades generadas por comercio). Los
resultados de dichos ejercicios de simulacion son bastante mas optimistas que
los que se presentan en el modelo MINCETUR. Esto es asi precisamente porque
los escenarios simulados permiten ganancias adicionales de eficiencia.

A partir de un marco de equilibrio parcial, Roningen (2004) construye un
modelo de comercio mundial en el que se analizan en detalle las relaciones
comerciales entre el Pert y Estados Unidos para sesenta sectores economicos.
Adicionalmente, el modelo evalta en mayor detalle el sector textil y el sector
azucarero. El autor evalta tanto las pérdidas que se generarian en caso que se
dejen sin efecto las preferencias arancelarias obtenidas en el marco del ATPDEA,
como las ganancias adicionales que se podrian generar si se eliminan los arance-
les entre ambos paises en el marco de un TLC. El estudio muestra que la mayor
parte de las ganancias en el sector textil y confecciones ya habria ocurrido como
producto del ATPDEA y que es poco lo adicional a ganar. En este contexto, sugiere
que la no aprobacién del TLC podria tener impactos negativos importantes si se
pierden las preferencias arancelarias obtenidas en virtud del ATPDEA. En el caso
del sector azucarero, las ganancias estimadas serian marginales.

Adicionalmente, Roningen (2004) simula los efectos de una liberalizacion del
comercio mundial para el azicar y los textiles. Encuentra que el impacto seria
negativo sobre los productores nacionales, en la medida en que el incremento
de precios que se generaria por la liberalizacion del comercio no compensa
la pérdida de proteccién que se generaria al eliminar el Perd sus aranceles y
subsidios. Esto es un indicador de la sobreproteccion que tales sectores estarian
recibiendo.

Por su parte, Moron y otros (2005) estima los impactos de un acuerdo con
Estados Unidos manifestando explicitamente que no es materia de su estudio
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identificar qué sectores resultarian ganadores o perdedores de la rebaja arancela-
ria. El modelo de equilibrio general dindmico y estocastico se basa en un agente
representativo y tres sectores (exportables, importables y no transables), los que
se asume que incrementan su productividad gracias a la apertura comercial.

Sanguinetti y Bianchi (2005) estiman los cambios en flujos comerciales que
se generarian a partir de un TLC con Estados Unidos usando el modelo de la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD, por
sus iniciales en inglés) y lo combinan con Matriz Insumo Producto para iden-
tificar ganancias de empleo. De manera consistente con el modelo MINCETUR,
encuentran que las exportaciones crecerian entre 0,4% y 1,5% cuando se compara
la simulacién con una linea de base que ya incorpora las ganancias del ATPDEA,
pero las ganancias se incrementarian sustancialmente (entre 10,7% y 35,8%) si
se hace la comparacion con la situacion pre Ley de Preferencias Arancelarias
Andinas (ATPA, por sus iniciales en inglés).

Tello (2005) resume un buen nimero de los trabajos que han estimado los
potenciales impactos econémicos del TLC con Estados Unidos. Aqui se indica
que los trabajos de este autor apuntarian a que el grueso del incremento de las
exportaciones atribuibles a un acuerdo comercial con Estados Unidos estaria
asociado a incrementos en el rubro azdcar y en el rubro “otros cultivos” (flores,
semillas de frutas y flores, etcétera).

Hertel y otros (2003) sistematizan la evidencia sobre los efectos que habrian
tenido los procesos de globalizacion sobre la pobreza. Utilizando informacion
de catorce paises en vias de desarrollo, incluido el Perd, los autores indican que
debido al patron fuertemente especializado de los hogares estudiados (ya sea en
actividades agricolas no salariales o alternativamente en actividades salariales)
existirfa una alta vulnerabilidad frente a cambios en los niveles de proteccion
arancelaria. Los autores combinan los resultados de una liberalizacion comer-
cial a escala global obtenida a partir de una variante del modelo GTAP (Hertel
1997) con informacién de hogares, y encuentran que para el caso peruano la
liberalizacion comercial global (multilateral) no beneficia al Pert. Asi, en tanto
importador neto de alimentos, el incremento de precios que podria generar una
liberalizacion global incrementa ligeramente la tasa de pobreza en las simula-
ciones realizadas por estos autores.

Segura y Garcia (2006) evalian el impacto que habria tenido la apertura
comercial ocurrida en el Pert a inicios de la década de 1990 sobre la pobreza y
la desigualdad, aislando el efecto de la politica comercial de las demds politicas
emprendidas durante ese periodo. Para ello, calibran un modelo de equilibrio
general computable a partir de la construccion de una matriz de contabilidad
social de 1994 y simulan distintos escenarios contraficticos (reduccion arance-
laria, incremento del tipo de cambio, incremento exégeno de las exportacio-
nes, etcétera). Los resultados indican que una apertura mejoraria los niveles de
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empleo, pero no de forma significativa. La mejora se concentra en el sector de
trabajadores no calificados. En lo que respecta a las remuneraciones el impacto
es heterogéneo, pero tiende a ser negativo en las zonas rurales. La combinacion
de efectos se traduce en un cambio no significativo en los indicadores de pobre-
za y en un incremento en la desigualdad de ingresos, en parte por los efectos
diferenciados entre sectores transables y no transables.

La Comision de Comercio de Estados Unidos ha publicado recientemente
un reporte que evalta desde el lado norteamericano los impactos de largo plazo
del TLC (UsItc 2006). Aunque el estudio reconoce que los impactos serdn muy
pequenos para Estados Unidos, dado el peso relativo tan pequeno de las expor-
taciones peruanas en el comercio norteamericano, considera que el superavit
comercial que el Pert tiene actualmente con Estados Unidos se reduciria de
750 millones de doélares a 40 millones de ddlares. Sin embargo, la mayor parte
de este impacto provendria de una expansion de las importaciones no agrico-
las provenientes de Estados Unidos (esto es, maquinaria, equipo electrénico,
etcétera). La balanza comercial agropecuaria se mantendria aproximadamente
en los mismos niveles.

Cabe resaltar que los modelos en los que se basan las predicciones empiricas
de estos trabajos comparten un conjunto de caracteristicas que impiden identifi-
car los impactos inmediatos y de corto plazo que tendria un TLC. En particular,
los trabajos que utilizan modelos de equilibrio general computables (MINCETUR,
Fairlie y Cuadra, entre otros) presumen que los sectores productivos se ajustan
rdpidamente a los cambios en los precios relativos generados luego de una
apertura comercial. Estos modelos asumen una perfecta movilidad de factores
productivos y no introducen restricciones estructurales que podrian impedir que
las ganancias potenciales estimadas se conviertan en ganancias efectivas. Asi,
en el mejor de los casos, capturan una dinamica de largo plazo en la cual los
agentes econdémicos se ajustan perfectamente a los cambios de la rentabilidad
relativa de inversiones y, por consiguiente, la tierra, el capital y la mano de
obra son asignados a sus usos mas eficientes. En este contexto, los estudios de
largo plazo tienden a sobreestimar los impactos positivos o negativos, al asumir
que los agentes econémicos reaccionan inmediatamente al cambio de politicas.
Por ello, se requiere complementar estos estudios con otros que muestren los
impactos de corto plazo de los procesos de liberalizacion comercial.

2.2. Impactos de corto plazo
Entre los estudios que evaltan los impactos de corto plazo que podria generar la

liberalizacion comercial se encuentra el estudio del efecto de la implementacion
del Acuerdo de Libre Comercio de las Américas (ALCA) sobre la economia peruana
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elaborado por Toledo (2004). El ejercicio de simulaciéon de Toledo estd basado
en un modelo de equilibrio general, en el cual cada uno de los cuatro sectores
(agricultura, mineria, manufactura y servicios) emplea un factor especifico al sector
junto con otros factores de produccion comunes a todos los sectores. Al igual que
los demas modelos resenados, el modelo de Toledo presume perfecta movilidad
laboral entre sectores. Sin embargo, a diferencia de los anteriores, predice cam-
bios sustanciales como producto del ALCA. El sector agricola y el sector servicios
enfrentarfan una reduccion importante de precios, mientras que los sectores minero
y manufacturero enfrentarian precios crecientes. El cambio en los precios relativos
que genera el modelo viene acompanado por una caida en los salarios tanto de
la mano de obra calificada como de la mano de obra no calificada.

Sumado al problema de asumir perfecta movilidad de factores referido en la
seccion anterior, un problema comun a la mayoria de los estudios resenados es
que se han concentrado en identificar los impactos sobre sectores productivos
(asumiendo la existencia de un “agente representativo” y tipicamente involucrado
en una sola actividad econémica), en vez de definir al hogar como sujeto de
analisis. Este problema es particularmente limitante cuando se analiza el impacto
sobre el bienestar en dreas rurales, donde los hogares manejan una cartera de
actividades que incorpora multiples cultivos y crianzas, junto con actividades
salariales agricolas y no agricolas y actividades independientes como comercio,
artesania, etcétera. Tipicamente, los miembros de estos hogares toman decisiones
conjuntas sobre el uso de sus activos productivos, incluidas las horas de trabajo
que cada miembro del hogar dedica a cada actividad. En este contexto, una
mirada sectorial no permite identificar adecuadamente los potenciales impactos
sobre el bienestar de la poblacion tanto de corto como de largo plazo; y, mas
importante aun, impide definir cuales serian los segmentos de poblacion vulne-
rables respecto de los cuales seria necesario tomar acciones inmediatas.

Para compensar en cierta medida estas carencias, Escobal y Ponce (2006a)
han efectuado un conjunto de estudios para identificar los segmentos poten-
cialmente mas vulnerables frente a la liberalizacion comercial que acompana al
TLC con Estados Unidos, tomando como sujeto de andlisis al hogar peruano y
diferenciando dindmicas econémicas rurales y urbanas.” Los autores modelan, en
el marco de un modelo de equilibrio general, dos canales de transmision: (i) un
canal que conecta la politica comercial y los precios domésticos, y (ii) un canal
que conecta los precios domésticos y el bienestar de los hogares. El primer canal
identifica el impacto directo de una liberalizacion comercial sobre los precios

9 Es importante resaltar aqui que estos ejercicios de simulacion no pretenden pronosticar el
impacto del TLC sobre el sector rural, sino mas bien proporcionar 6rdenes de magnitud acer-
ca de como se distribuye el impacto entre los distintos hogares rurales (los mas pobres y los
menos pobres; los de la costa, los de la sierra y los de la selva).
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de productos transables. Una vez que se reducen los aranceles, y la economia
se enfrenta de manera mas intensa a la competencia internacional, los precios
domésticos tienden a alinearse con los precios internacionales. Estos cambios
en los precios de productos transables pueden, a su vez, inducir cambios en los
precios de los productos no transables que se venden en el mercado nacional,
asi como cambios en los salarios y en los ingresos laborales de los trabajado-
res independientes. El segundo canal identifica como el cambio en los precios
domésticos (de productos transables y no transables) y en los salarios afecta el
consumo y el ingreso de los hogares.

La metodologia que usan Escobal y Ponce (2006a) estd basada en el Modelo
de Porto (2003), desarrollado para evaluar los impactos distributivos sobre los
hogares argentinos del Mercosur. El modelo asume que solo existe un factor
movil, el trabajo. Los demas factores de produccion (como tierra o capital) se
mantienen fijos en cada sector productivo. Debido a este supuesto, se puede
considerar esta como una evaluacion de corto plazo.'” El impacto del TLC sobre
el bienestar de los hogares se mide aqui como el negativo del valor de la trans-
ferencia (expresada como porcentaje del gasto del hogar) que seria necesaria
para compensar al hogar por el efecto del TLC. En este contexto, si el estimado
de variacion compensatoria es negativo (positivo) el TLC induciria una pérdida
(ganancia) de bienestar.

Debido a que este estudio se realizo antes de que las negociaciones conclu-
yeran, los autores simularon los efectos del TLC en dos escenarios extremos: un
escenario pesimista de desgravacion inmediata y un escenario optimista definido
con base en el segundo cronograma de desgravacion propuesto por el Pert a
inicios de la negociacion. Las simulaciones indican que inclusive en el corto plazo
cabria esperar un impacto agregado positivo del TLC, con un incremento de
bienestar en el Aambito nacional de entre 215 millones de ddlares y 417 millones
de dolares para el primer ano. Sin embargo, mientras que en el sector urbano las
ganancias en bienestar oscilarfan entre 315 millones de délares y 575 millones
de dolares, en el sector rural se registrarian pérdidas de bienestar en el rango
de 100 millones de délares a 158 millones de dolares.!! Estas cifras contrastan
con el monto de compensaciones que el gobierno peruano ha comprometido.

Uno de los aspectos mas importantes de la simulacion realizada por Escobal
y Ponce (2006a) es la evidencia de que los sectores que absorberian la mayor
proporcion de la pérdida de bienestar estimada son los de la sierra y la selva,
y no tanto el sector de agricultura comercial de costa que viene haciendo lobby

10 La descripcion detallada del modelo utilizado puede encontrarse en Escobal y Ponce
(2006b).

11 El canal principal mediante el cual se produce el impacto negativo (agregado y regresivo) es
el producido en el componente de ingreso agricola de autoempleo.
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para recibir mayor atencion por parte del gobierno. Aunque el modelo utilizado
para hacer estas simulaciones no es capaz de distinguir cultivos especificos, es
probable que la reduccion arancelaria ligada al maiz y el arroz en la selva, y a
los lacteos y productos carnicos en la sierra, explique parte importante de la
reduccion de bienestar observada.

Tal como muestran Escobal y Ponce (2006a), el impacto de corto plazo
sobre el sector rural dependerd del cronograma de desgravacion finalmente
acordado. Si, por ejemplo, se toma como punto de partida una desgravacion
gradual como la planteada por el Peru al iniciarse las negociaciones, los autores
muestran que buena parte de los impactos negativos ocurririan luego del décimo
ano de vigencia del acuerdo. Si bien el cronograma de desgravacion finalmente
acordado difiere del que los autores evaltan, las conclusiones del ejercicio de
simulaciéon se mantendrian, en el sentido de que la naturaleza gradual de la des-
gravacion arancelaria obtenida por la posicion peruana deberia ser aprovechada
estableciendo un conjunto de politicas que mejoren la competitividad del sector
rural y reduzcan su vulnerabilidad frente a la apertura comercial. Cabe notar que,
segln estos autores, determinadas inversiones complementarias podrian modi-
ficar sustantivamente el impacto del TLC. Asi, la provision de bienes y servicios
publicos focalizada en los mas pobres permitiria “emparejar el piso”, dando a
los segmentos mas pobres del sector rural la oportunidad de engancharse en el
motor de crecimiento que podria ser el TLC.

Una posible critica a la simulacion realizada por Escobal y Ponce (2006a)
es que, en tanto no existe movilidad de capitales, subestima la capacidad de
reaccion de la agricultura mas moderna para incrementar su productividad y
aprovechar la apertura comercial. Si bien esto es cierto, si se asume que las
exportaciones agricolas pueden alcanzar tasas de crecimiento sostenidas de 7%
al ano, siguiendo una trayectoria como la de Chile y México (a pesar de que la
base de infraestructura productiva del pais es hoy mds precaria que la que tenian
estos paises al inicio de sus TLC), las ganancias de bienestar obtenidas podrian
superar las pérdidas estimadas para la region de la costa, pero no las estimadas
para el resto de regiones del pais. Esto hace evidente que hay segmentos de la
poblacion rural altamente vulnerables, especialmente en la sierra y la selva, que
requieren politicas complementarias para enfrentar el TLC en el corto plazo.

Por otro lado, Florian y Lopez (2006) introducen y modelan fricciones en
el mercado laboral en la busqueda de evaluar los impactos de corto plazo del
TLC. El estudio combina un modelo de equilibrio general (CGE), en el que se
asume que no existe movilidad laboral intersectorial, con un modelo microeco-
nométrico de las decisiones laborales de los individuos. Los resultados de las
simulaciones del modelo de equilibrio general (demanda laboral por sectores y
niveles de calificacion, y cambios en los precios transables y no transables) son
incorporados a un modelo de hogares que introduce fricciones laborales (los
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individuos no pueden transitar entre sectores, pero si moverse desde y hacia
el desempleo). Los resultados preliminares del modelo indican, como cabria
esperar dados los supuestos de movilidad laboral restringida, que los impactos
sobre el PBI son reducidos (0,18% versus entre 1% y 2% del modelo MINCETUR).
El ejercicio de microsimulacion complementario tampoco muestra impactos
sustantivos sobre pobreza y distribucion.

Es interesante notar que tanto este modelo como el de Escobal y Ponce
(2006a) utilizan ecuaciones de comportamiento para los ingresos salariales, que
dependen de la dotacion de activos privados y publicos que poseen los hogares
o a los que tienen acceso. Sin embargo, sus estimaciones tienen la limitacion de
no distinguir entre tipos de hogares [las estimaciones se realizan a nivel nacional
en el estudio de Floridn y Lopez (2000) y diferenciando entre hogares urbanos
y hogares rurales en el caso de Escobal y Ponce (2006a)]. Eso lleva a que se
presuma que las rentabilidades marginales de los distintos activos son las mismas
para los distintos hogares, y que la ecuacion que vincula el cambio en los pre-
cios de transables con los ingresos salariales es la misma para distintos tipos de
hogares. Es de esperar que el uso de este supuesto reduzca la heterogeneidad
de los impactos en ambos modelos.

Finalmente, otros estudios —como el de OxFAM (2006)— muestran su preocu-
pacion acerca de los impactos de corto plazo de la liberalizacion comercial debido
a la asimetria entre ambos paises y al enorme monto con el que Estados Unidos
subsidia su produccion agropecuaria. Del mismo modelo, dicho estudio alerta sobre
los impactos negativos que podria ocasionar la eliminacion de la franja de precios,
pero no reconoce o discute las implicancias de la salvaguarda especial.

2.3. Impactos sobre el sector agropecuario por productos

Algunos estudios han tratado de evaluar el impacto del TLC sobre cultivos y
crianzas especificas. El modelo del MINCETUR, por ejemplo, tiende a concentrar
los impactos negativos de la reduccion de aranceles en cuatro productos (trigo,
algodon, maiz y arroz). Zegarra (2005), por su parte, indica que existirfan varios
grupos de productos agropecuarios que podrian ser considerados vulnerables.
Estos productos serian:

(a) productos comerciales en los que Estados Unidos tiene gran capacidad de
exportacion, por lo que cabria esperar un impacto importante en el mercado
interno: algodon, arroz y maiz;

(b) productos andinos con probabilidad de sufrir impactos negativos indirectos
por sustitucion del consumo hacia productos de origen importado: carnes,
lacteos, trigo y papa;

(o) productos especiales: aceite de palma en la selva y oleaginosas.
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El conjunto de estos productos abarca 50% de la superficie sembrada y 60%
del valor bruto de produccién agropecuaria, involucrando a cerca de un millon
de agricultores de los 1,7 millones que existen en el pais.

Frente a esta posicion, contrasta lo senalado por el Ministerio de Agricultura.
Seglin MINAG (20006), el efecto del TLC seria neutro o positivo para 59% del drea
cosechada en el pais (equivalente a 65% del valor bruto de produccion agricola).
Para hacer esta aseveracion se considera que dichas extensiones estan dedica-
das a cultivos que hoy se exportan, que potencialmente se pueden exportar
o considerados como no transables y dirigidos fundamentalmente al mercado
interno. Es interesante hacer notar que no se analizan los potenciales efectos
indirectos que pudieran generarse via efecto sustitucion entre cultivos transables
importables y no transables. En este sentido, se define como potencialmente
sensibles solo a los productos que enfrentan directamente la competencia de
productos importados (cebada, trigo, maiz amarillo duro, algodon y arroz), que
representarian 41% restante del drea cosechada y 35% del valor bruto de la
produccion agricola.

Por otro lado, Pomareda (2004) resume un conjunto de estudios realizados
por encargo del Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura
(IICA), que pretenden evaluar los posibles impactos de la liberalizacion comercial,
asi como sugerir medidas de politica que pudieran acompanar la firma vy
entrada en vigencia de tratados. Tal como indica Pomareda (2004), los estudios
se limitan a mostrar las caracteristicas estructurales de los cultivos y crianzas
estudiados (algodon, arroz, azicar, papa, cadena maiz amarillo-pollo-cerdo,
oleaginosas, trigo, carne bovina, carne ovina y lacteos) y describen las fortalezas,
oportunidades, debilidades y amenazas (andlisis FODA), sin hacer ningun tipo
de prediccion de cual serfa el impacto del TLC sobre estos cultivos.

En el caso de los productos sujetos al sistema de franja de precios, Rebosio
y Macedo (2005) analizan los impactos de la eliminaciéon de este instrumento en
el marco del TLC. Los autores reconocen los sesgos proteccionistas que se han
introducido en los mecanismos implementados y los problemas que ha tenido
el sistema para aislar los precios internos frente a la variabilidad de las cotizacio-
nes internacionales. Sin embargo, se llama también la atencion sobre el hecho
de que parte de la mayor proteccion se ha diluido al firmarse un conjunto de
acuerdos comerciales bilaterales. En este contexto, la firma del TLC con Estados
Unidos profundizaria estas tendencias, haciéndose evidente, segtn los autores,
la necesidad de contemplar mecanismos alternativos para la promocion de la
produccién agricola nacional.

Rapsomanikis y Sarris (2006) evalian de qué manera la volatilidad de los
precios internacionales afecta a los hogares rurales en Ghana, Vietnam y el Peru.
Para el caso peruano los autores muestran, como seria razonable esperar, que la
volatilidad afecta especialmente a quienes son monoproductores. Sin embargo,
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el estudio subraya que el componente mas importante de la volatilidad de los
precios internos se puede atribuir a la variabilidad de las politicas internas y no
a la volatilidad de las cotizaciones internacionales. Similares resultados han sido
registrados por Escobal (1997) y Vargas (2003). En este sentido, no es necesaria-
mente cierto que una mayor apertura incrementaria la volatilidad de los precios
internos. Por otro lado, Rebosio (2004) documenta cémo el Sistema Peruano
de Franja de Precios (SPFP) ha continuado siendo manipulado, introduciendo
cambios discrecionales para elevar las tasas nominales de proteccion.

Por su parte, Zegarra y Salcedo (2004) evaltan las caracteristicas estructura-
les del sector azucarero peruano y resenan distintas simulaciones hechas con el
proposito de evaluar el impacto en este sector de un TLC con Estados Unidos.
Los resultados del estudio indican que, en un contexto en donde solamente se
desmontan los sistemas de proteccion comercial (aranceles o barreras no aran-
celarias), el Pert profundizaria una tendencia de importador neto de azicar, ya
que el precio internacional de equilibrio caeria por debajo de los costos internos
de producir azicar. Sin embargo, tanto estos autores como MINAG (2000) resal-
tan que, aunque las importaciones de jarabe de maiz de alta fructosa para las
industrias de bebidas pueden hacerle perder mercado a la industria azucarera
nacional, la liberalizacion comercial abre simultineamente el mercado norte-
americano del etanol producido a partir de la cana de azicar.

Tal como lo indica MINAG (20006), la cadena maiz amarillo-aves mantendria
su competitividad frente a las importaciones de Estados Unidos, tanto por la
compensacion que se estarfa otorgando al maiz como por el hecho de que es
improbable que las importaciones de carne de pollo se incrementen fuertemente,
dada la existencia de numerosas barreras implicitas y altos costos de comer-
cializacion (preferencia del mercado local por el pollo fresco, ausencia de una
cadena de frio adecuada, etcétera).

En cuanto a las carnes, MINAG (2006) sustenta con bastante detalle por
qué no se debe esperar un impacto negativo. Sin embargo, el mismo estudio
reconoce que el ingreso de menudencias libres de aranceles si podria afectar
significativamente a ese segmento del mercado.

En el caso del algodén, Escobal y Salcedo (2004) reconocen que aunque
el ATPA y el ATPDEA incentivaron las exportaciones textiles, estos acuerdos no
habrian generado encadenamientos importantes con el sector algodonero. Los
autores resenan algunas simulaciones realizadas para evaluar el impacto del TLC
con Estados Unidos e indican que la industria textil y de confecciones podria
obtener beneficios adicionales por 42 millones de délares. A estos habria que
agregar un beneficio ya recibido del orden de 127 millones de ddlares, que podria
perderse si no se concretara el acuerdo comercial y Estados Unidos optase por
no darle continuidad a los beneficios del ATPDEA. En la medida en que persista
la poca integracion del sector textil con la produccion algodonera, el panorama
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para el sector algodonero podria ser negativo si la produccion local de algodon
(especialmente de la variedad Tangtiis) no responde a la mayor demanda de
la industria y obliga a esta a recurrir a mayores importaciones para cubrir sus
requerimientos.

Finalmente, es interesante resaltar que el reconocimiento a nivel del gobier-
no de que el arroz contribuye sustancialmente al problema de salinizacion de
los suelos en la costa contrasta fuertemente con el tratamiento “preferencial”
que ha recibido en las negociaciones, con mayores plazos de desgravacion que
cualquier otro producto (MINAG 2006). En este contexto, es dificil que programas
complementarios para sustituir arroz por otros cultivos sean muy eficaces.

2.4. Impactos diferenciados segtin integracién mercantil de los productores agropecuarios

El impacto de una liberalizacion comercial depende no solo de las caracteristicas
individuales de los productores y de su posesion y acceso a activos privados
y bienes publicos, sino, ademas, de las caracteristicas de los mercados que
enfrentan. La relacion entre estos factores determina cuan integrados estan los
distintos productores a los mercados de productos. Entender como se integran
los productores a los mercados de productos es central en el proceso de iden-
tificar productores (o cultivos) potencialmente vulnerables frente al proceso de
apertura comercial. MINAG (2006), por ejemplo, sostiene que muchos productores
no serian afectados por el proceso de liberalizacion comercial que se impulsa
a través del TLC con Estados Unidos, simplemente porque son agricultores con
una produccion orientada de manera fundamental al autoconsumo.

Escobal (2006b) define dos indicadores para evaluar la vinculacion entre
grado de integracion comercial e impacto de la liberalizacion comercial: integra-
cion mercantil y posicion comercial. La integracion mercantil es definida como
el valor de las compras y ventas de productos alimentarios, expresada como
porcentaje del valor bruto de la produccion agricola (incluyendo solo productos
alimentarios). El autor define tres grados de integracion comercial: bajo, medio
y alto (dividiendo en tercios la muestra de productores analizados). Por otro
lado, la posicion comercial fue definida como las compras netas (compras en
productos alimentarios menos ventas en productos alimentarios), expresada
también como porcentaje del valor bruto de la produccion agricola. Esto permitio
definir si los productores agricolas eran compradores netos, vendedores netos
o se encontraban en balance.

Para evaluar el impacto diferenciado del TLC, Escobal (2006b) deja de lado
los hogares con baja integracion mercantil, por considerar que su analisis no
captura de manera adecuada los potenciales impactos sobre este grupo. Los
resultados del analisis indican que a mayor integracion mercantil, mayor seria la
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proporcion de hogares que ganan y menor seria la proporcion de hogares que
pierden tras una eliminacion de aranceles como producto del TLC. Este efecto
pareceria ser el resultado del impacto positivo en el consumo, asi como del
impacto positivo en la generacion de otras fuentes de ingresos: fuentes a las que
hogares mas integrados al mercado podrian acceder, tales como empleo salarial
y no salarial no agricola. Con respecto a hogares diferenciados por posicion
comercial, como era de esperar, el porcentaje de hogares compradores netos
que pierden es menor que el de vendedores netos y que aquel que se encuentra
en una posicion balanceada.

3. HACIA UNA AGENDA COMPLEMENTARIA FRENTE A LOS TRATADOS
DE LIBRE COMERCIO

Tal como se ha mostrado en las dos secciones precedentes, existe evidencia de
que, por lo menos en el corto plazo, el sector rural podria ser afectado negati-
vamente en el marco del proceso de liberalizacion comercial que acompana al
TLC con Estados Unidos. Aunque existe amplia evidencia internacional sobre
los vinculos positivos a largo plazo entre liberalizacion comercial, crecimiento
y reduccion de la pobreza, es importante reconocer que estos vinculos toman
tiempo en consolidarse y, como es logico, suelen ser mejor aprovechados por
quienes tienen las capacidades para ello. En este contexto, la politica guber-
namental deberfa considerar dos ejes estratégicos: a) mejorar la competitividad
de amplios sectores de la poblacion rural para que puedan aprovechar las
oportunidades comerciales que los procesos de liberalizacion ofrecen, evitando
asi que los mas pobres queden al margen de dicho proceso; y b) identificar los
segmentos mas vulnerables frente a la apertura comercial y desarrollar politicas
eficaces que permitan enfrentar dicha vulnerabilidad.

3.1. Promocidn de la competitividad del sector rural

Los mayores plazos de desgravacion obtenidos en la negociacion del TLC con
Estados Unidos deberian permitir “comprar tiempo” para que el sector rural se
pueda reacomodar y mejore su competitividad. Las politicas dirigidas a este pro-
posito deben aprovechar tanto las lecciones de nuestro pasado reciente como
las lecciones que nos ofrecen las experiencias de otros paises, reseniadas en la
literatura internacional.

En nuestra opinion, existen elementos centrales de una politica orientada a
elevar la competitividad del sector rural que es indispensable tomar en cuenta.
En primer lugar, es importante considerar la actividad agropecuaria como parte
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del conjunto de actividades productivas que se dan en el area rural, y no de
manera aislada. En segundo lugar, cualquier estrategia de desarrollo rural que
busque elevar la competitividad de los productores debe reconocer las estrate-
gias individuales y colectivas que ocurren al interior de los hogares rurales; por
lo tanto, debe estar dirigida al hogar y no a un producto particular. Finalmente,
es importante reconocer que la construccion de mercados no debe ocurrir de
“arriba hacia abajo” (es decir, impuesta por el Estado), sino que se debe construir
desde las demandas y capacidades concretas de los productores.

El reconocimiento, tanto en la literatura nacional como internacional, del
papel critico que cumple el desarrollo de actividades no agropecuarias en la
estrategia de diversificacion de ingresos de los hogares rurales, es una alerta
sobre la necesidad de incorporar una vision mas amplia del desarrollo rural en
las estrategias que busquen vincular a los productores rurales con los mercados
locales, regionales, nacionales e inclusive internacionales. La diversificacion
de ingresos hacia actividades no agropecuarias ha mostrado ser, en muchos
contextos, una estrategia muy importante para reducir la pobreza rural y para
enfrentarse de mejor manera a la liberalizacion comercial. Al respecto, Yunez-
Naude y Dyer (2004) senalan que son estas actividades las que han respondido
de manera muy dindmica frente a la apertura comercial ocurrida en México a
raiz del TLCAN.

Junto con ampliar la vision hacia lo rural —en vez de restringirla a lo
estrictamente agropecuario—, es necesario reconocer que las estrategias para
elevar la competitividad deben orientar sus politicas y programas a potenciar
las capacidades de los hogares rurales y de sus miembros, y no a impulsar o
proteger un producto o sector en particular. Asi, debe ser mds importante la
pregunta de cudl es el impacto del TLC sobre los hogares y sus miembros que
la de cudl es su impacto sobre un producto o sector econémico determinado.
Asimismo, es necesario reconocer que el hogar no es una unidad compacta y
homogénea (esta compuesto por individuos que interactian de manera compleja
y que enfrentan vulnerabilidades distintas), por lo que el bienestar de cada uno
de sus miembros no se ve afectado de la misma manera frente al TLC.'?

En relacion con el sector agropecuario en particular, es importante reconocer
los limites de las politicas publicas para identificar cultivos o crianzas “ganadores”
en el marco de una politica de apertura. Lo que parece rentable en un momento

12 Un caso importante del que poco se ha discutido en el debate publico sobre la agenda com-
plementaria es el impacto sobre los ninos en edad escolar. Por ejemplo, el importante papel
que jugarian los centros de educacion preescolar en un escenario donde las oportunidades
de empleo rural femenino se incrementan —y, por lo tanto, el costo de oportunidad de estu-
diar de los nifios también se incrementa— ha sido practicamente ignorado. Escobal y Ponce
(2006b) estudian con mayor profundidad algunos de estos impactos.
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determinado, puede dejar de serlo muy rapido. Ademas, es extremadamente
complejo determinar si un productor dado estd en condiciones de establecer un
vinculo comercial exitoso en un determinado producto. Esto es asi porque las res-
tricciones que enfrenta un hogar rural para articularse a los mercados de productos
y factores varfan de zona a zona y de productor a productor. Esta constatacion
obliga a disenar politicas que sean neutras y no induzcan a privilegiar ningin cul-
tivo o crianza por sobre otro; y asi, que sean las condiciones locales que enfrenta
cada hogar las que determinen sus ventajas comparativas. Una politica activa de
provision de bienes y servicios publicos cumple con estas condiciones.

Es evidente que, antes que una politica agraria o agropecuaria que vincule al
productor pobre con los mercados internacionales, el pais requiere una politica
de desarrollo rural que le dé viabilidad. El pilar de esa politica es justamente la
politica de provision de los bienes y servicios publicos que el gobierno debera
proveer para elevar la rentabilidad de la produccion agropecuaria, y sobre todo
para ampliar el rango de posibilidades de insercion exitosa a los mercados agro-
pecuarios y no agropecuarios por parte de los pobladores rurales. Antes que
“identificar los cultivos ganadores”, el Estado tiene la responsabilidad de igualar
las oportunidades de acceso al mercado de la poblacion rural. Un burdcrata,
por mas bien intencionado que sea, jamas serd capaz de sustituir al productor
rural en sus decisiones de inversion y produccion. Por ello, antes que definir
programas de promocion de algun cultivo o crianza, el Estado debe proveer
aquellos bienes y servicios publicos que elevan las posibilidades de una exitosa
insercion a los mercados. De poco le vale a un productor nacional una politica
de promocion transitoria que lo induce a hacer inversiones en un cultivo cuya
rentabilidad desaparecera totalmente una vez que el Estado abandone su practica
paternalista. Es interesante anotar, como lo senala Trivelli (2005), que existe una
Estrategia Nacional de Desarrollo Rural aprobada en septiembre del 2004, que
recoge una parte importante de las propuestas que los investigadores agrarios
y rurales han desarrollado en la Gltima década. A pesar de que esta estrategia
es una suerte de propuesta consensual, esta no se ha traducido atn en una
estrategia operativa y practica de promocion del desarrollo rural, y por ende no
ha logrado aun transformar lo que el Estado viene haciendo para impulsar el
desarrollo de los espacios rurales.

¢Como se traducen estos principios generales en politicas concretas que
permitan elevar la competitividad de los sectores econémicos del drea rural, de
cara a la apertura? El incremento del gasto publico dirigido al area rural y la
mejora en su eficiencia son elementos centrales de una estrategia que permita
pasar de priorizar productos especificos (tal como lo sugiere la Agenda Interna
para el Desarrollo Agrario al 2010 sugerida por el gobierno) a una estrategia
centrada en mejorar capacidades e igualar oportunidades. Dicho gasto publico
debe estar dirigido prioritariamente a incrementar la dotacion de bienes y servi-
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cios publicos (educacion, infraestructura vial y de telecomunicaciones, sistemas
de informacion, servicios de sanidad animal y vegetal, servicios de certificacion,
desarrollo tecnolégico y asistencia técnica).

El reto de elevar la competitividad agropecuaria de los sectores rurales mas
pobres, especialmente de la sierra y selva, pasa también por la voluntad politica
de desarrollar programas de largo plazo que impulsen el desarrollo tecnolégico y
las capacidades de los hogares rurales para enfrentarse a mercados de productos
y factores crecientemente complejos. Por ejemplo, solo a través de un programa
de sanidad animal y de mejoramiento genético de largo aliento se podria aspirar
a mejorar la calidad de la fibra de camélidos, como para desarrollar de manera
sostenible un “nicho” en los mercados internacionales que genere importantes
oportunidades de ingreso a estos productores.

Asi, aunque el Programa Sierra Exportadora, recientemente impulsado por
el actual gobierno, tiene el mérito de poner en la agenda politica la necesidad
de incluir a amplios sectores de la poblacion mas pobre del pais en un proyec-
to comin —nacional— de desarrollo, para que este gesto politico se convierta
en una opcion estratégica se requiere avanzar en las lineas estratégicas antes
mencionadas. No obstante, lo primero es reconocer que lo que se necesita es
mejorar la competitividad de los hogares rurales (en tanto productores) frente
a todos los mercados: locales, regionales, nacionales y, eventualmente, frente
a los mercados internacionales, y no solo frente a estos ultimos. Alimentar la
“quimera” de que cualquier productor de la sierra puede vender sus productos
en mercados mas complejos, como los internacionales, es innecesario.

3.2. Politica de compensaciones

La literatura reconoce que hay ganadores y perdedores en cualquier proceso de
liberalizacion. De hecho, al menos en el corto plazo un segmento importante
de quienes son considerados pobres puede ser vulnerable frente a los efectos
de una apertura comercial. Asi, junto con el desarrollo de politicas y programas
de provision de servicios publicos que den un marco de igualdad de oportu-
nidades para que el sector rural pueda también aprovechar las oportunidades
comerciales que trae consigo la apertura comercial, es importante reconocer la
existencia de vulnerabilidades. Asimismo, de manera consistente con los linea-
mientos presentados en el acdpite anterior, es importante reconocer que estas
vulnerabilidades van mas alla de la agricultura. El foco de atencién no debe estar
dirigido, por lo tanto, a proteger un cultivo o crianza particular sino a proteger
a los miembros de un hogar rural, para evitar que este se pueda ver afectado
negativamente, en el corto plazo, debido a la liberalizacion comercial que traeria
consigo el TLC con Estados Unidos.
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Al mismo tiempo, el diseno de cualquier politica de compensacion debe
asegurar que la estructura de incentivos que genere no juegue en contra de la
estrategia global de desarrollo que se planea establecer. En este contexto, cual-
quier compensacion no deberia ser vinculada al cultivo o crianza sino al indi-
viduo o al hogar, para evitar que se perpetie una cédula de cultivos o crianzas
ineficiente.

El gobierno ha aprobado un programa de compensaciones por 800 millones
de soles, a desembolsarse en cinco afos, para compensar a los productores de
trigo, maiz y algodon que podrian ser afectados por el TLC con Estados Unidos.
Ha optado por definir como sensibles estos productos, dejando de lado otros
que enfrentaran desgravacion arancelaria ripida (como hortalizas, licteos o
productos carnicos, por citar los mas importantes). Complementariamente, el
gobierno ha decidido lanzar un Plan de Reconversion del Arroz y ha empaque-
tado un conjunto de politicas ya definidas bajo el pomposo titulo de Agenda
Interna para el Desarrollo Agrario al 2010.

Es probable que junto con el TLC aparezca un conjunto de medidas inter-
nas que intenten reemplazar el arancel perdido por mecanismos alternativos
que aislen a los productores de las tendencias del mercado internacional. Esto
no seria raro. Barceinas y Yunez-Naude (2005) muestran para México que el
TLCAN no logré transformar de manera sustancial el tipo de vinculaciéon pre-
existente entre los precios nacionales de cultivos importables y las cotizaciones
internacionales.

Es importante evaluar el programa de compensaciones planteado por el
gobierno a la luz de la evidencia internacional. El caso de México es tal vez el
ejemplo mas relevante, en la medida en que —al igual que el Peri— tiene un
muy importante segmento de economia campesina. México desarroll6, hace
mids de diez anos, un programa de compensaciones para enfrentar los impactos
negativos del TLCAN. Dicho programa, denominado PROCAMPO, otorgd transfe-
rencias directas a los agricultores que producian cultivos basicos que se podian
ver afectados por el tratado. Los cultivos fueron: cebada, frejol, maiz, algodon,
arroz, sorgo, soya, girasol y trigo. Las transferencias se realizaron por hectarea
y con independencia de los rendimientos que obtenian los productores.

La evidencia de México es clara: el programa de compensacion fue eficaz
para “vender politicamente” el TLCAN, pero las compensaciones fueron regre-
sivas y no incentivaron el cambio de la cédula de cultivos de los productores
campesinos. En cambio, programas totalmente desvinculados —como Oportu-
nidades— si contribuyeron a aumentar la liquidez (en el momento oportuno)
en las zonas mas vulnerables, mejorando al mismo tiempo las condiciones de
salud y educacion de los ninos de dichas zonas.

El hecho de que la compensacion desarrollada a través de PROCAMPO se
dirigiera a cultivos especificos y no a todos los productores genero, antes de su
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implementacion, que el area declarada como cultivada con estos productos se
incrementara considerablemente. Aunque se anuncié que el monto de compen-
sacion no se reduciria si el productor cambiaba su cédula de cultivos hacia otros
mas rentables, la poca confianza que el productor mexicano tenia en su gobierno
llevé a que muy pocos productores cambiaran sus cultivos. En la prictica, la
politica de compensacion a productos especificos generd un efecto no previsto
ni deseado: “encadend” a los productores agricolas a los cultivos menos renta-
bles, a pesar de que se habian ampliado mercados para otros cultivos con mayor
rentabilidad relativa. Por otra parte, aunque 46% de los potenciales beneficiarios
tenian menos de dos hectareas, las compensaciones se concentraron en los
productores mas grandes. De hecho, apenas 10% del total de las transferencias
programadas benefici6 a pequenos agricultores. Peor atn: aunque es cierto
que el programa favoreci6 la aceptacion politica del TLCAN en México, no hay
evidencia de que haya contribuido de alguna manera a mejorar la eficiencia del
sector de agricultura campesina, al cual estuvo, en teoria, dirigido (Castaneda
2004). Por udltimo, en este pais se ha montado un importante lobby alrededor
del mencionado programa, lo que hace improbable que se pueda desactivar
cuando se cumplan los quince anos de vigencia originalmente previstos.

A partir de la experiencia internacional discutida por diversos autores
—entre los que destacan Castaneda (2004), Sadoulet y otros (2001), Baffes y De
Gorter (2003), Baffes (2004) y Banco Mundial (2003)—, se hace evidente que en
su mayoria los programas de compensaciones, aunque pueden incrementar el
nivel de liquidez de los productores durante la transicion, no han sido exitosos
en facilitar la reconversién hacia otros cultivos o hacia nuevas tecnologias. Las
politicas complementarias asociadas a lo que se denomina redes de proteccion
serian utiles, en cambio, para enfrentar las vulnerabilidades que se podrian
exacerbar en el contexto de una profundizacion de la apertura comercial. Los
programas de transferencias condicionadas han mostrado, si, impactos positi-
vos para transferir liquidez y elevar capacidades (en el largo plazo). En este
sentido, las transferencias de liquidez del Programa Juntos (mejor disenado e
implementado) podrian tener un papel importante si su focalizacion incluyera a
zonas que se prevea puedan ser afectadas negativamente por el TLC con Estados
Unidos. Cabe enfatizar, sin embargo, que, a la luz de la evidencia internacional,
estos programas de transferencias condicionadas requieren mejorar su disefo e
implementacion.

Finalmente, en consonancia con la referida dificultad para identificar con
claridad a ganadores y perdedores en cualquier proceso de apertura, las politicas
que se disenen deben ser lo suficientemente flexibles para atender segmentos
vulnerables que no fueron previstos a tiempo. En este sentido, una politica de
compensaciones no dirigida a cultivos sino a regiones potencialmente vulnerables
—a partir de un programa de transferencias condicionadas tipo Juntos— deberia
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ser combinada con la creacion de un “fondo contingente” que atienda vulnera-
bilidades no previstas.

4. LA AGENDA DE INVESTIGACION

El disenio de politicas y programas que reduzcan las vulnerabilidades y mejoren
las oportunidades de los mas pobres en un contexto de liberalizacion comercial
requiere también del desarrollo de una agenda de investigacion que cubra los
vacios de conocimiento sobre como afecta al sector rural la apertura comercial.
Una de las principales limitaciones de muchos estudios desarrollados para el
caso peruano es la tipificacion del poblador rural como productor agropecuario
(considerado incluso, en muchos casos, monoproductor). Consideramos esencial
situar como sujeto de andlisis al hogar rural, reconociendo que su estrategia de
generacion de ingresos estd caracterizada por la diversificacion de actividades
econdmicas, entre las que tipicamente se cuentan las no agropecuarias ademas
de las agropecuarias (mds de un cultivo o crianza particular). Esto es central
porque la asignacion de activos privados y de tiempo de trabajo de los miem-
bros del hogar (incluidas las decisiones de migracion temporal) no se suele
decidir individualmente sino que se define en conjunto, como estrategia familiar,
tomando en consideracion las necesidades y limitaciones de los miembros.'?
Comprender los efectos sobre el bienestar derivados de los cambios ocurridos
en la estructura de precios relativos y rentabilidades demanda una mirada a las
decisiones del hogar en su conjunto; requiere superar las limitaciones del analisis
individual neoclasico y obliga a asumir una mirada de lo rural que va mas alla
de lo estrictamente agropecuario.

En relacion con los temas que requieren analisis, en primer lugar tenemos
el asociado a la transmision de precios de frontera a mercados especificos y el
acceso, por lo demds heterogéneo, de los hogares rurales a dichos mercados en
tanto consumidores y productores.

Por un lado, la vinculacion entre los hogares rurales —en tanto producto-
res— y los mercados internacionales no es homogénea: cambia segin la zona
de residencia y los mercados a los que se articula el hogar. Dicha vinculacion
también varia segin el portafolio de actividades econémicas del hogar (cartera
de cultivos y crianzas, y tipos de actividades no agropecuarias). Sin embargo, la
mayor parte de ejercicios de simulacion que se realizan para evaluar el impacto
de liberalizaciéon comercial hacen abstraccion de esta heterogeneidad. Solo sera

13 Por ejemplo, el caso de las decisiones conjuntas de escolaridad de los ninos y las ninas, y de
empleo de los demds miembros del hogar.
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posible disenar mejores politicas en la medida en que se tenga una mayor evi-
dencia empirica sobre como distintos contextos afectan la relacion entre apertura
y oportunidades de generacion de ingresos de los hogares rurales.

Por otro lado, dependiendo de la magnitud de los costos de transaccion
y del grado de competencia de los mercados de bienes y factores a los que
se enfrenta el hogar, la transmision del impacto de un cambio en los precios
internacionales sobre los precios a nivel de hogar sera distinta e “imperfecta”
(en el sentido de que la elasticidad de impacto es tipicamente menor que 1).'4
La mayor parte de los modelos que han evaluado el impacto de la apertura
comercial —si no todos— suponen explicita o implicitamente que la conexion
entre el precio internacional y el precio pagado en chacra es automatica y la
elasticidad de transmision es unitaria. Esto equivale a considerar que se cumple
la “ley de un solo precio”. Tal supuesto es a todas luces incorrecto para muchos
productos, especialmente los importables y los no transables (es de esperar que
se cumpla en mayor medida para los exportables). Un mayor conocimiento de
los canales de comercializacion y de las estructuras de mercado que enfrentan
los productores rurales permitiria tener una mejor idea de la magnitud de esta
elasticidad de transmision y de como se modifica segin el grado de competencia
que existe en los distintos mercados de productos.

Es importante enfatizar que el efecto neto de la liberalizacion en el bienestar
de los hogares rurales dependera, por un lado, de cuan integrados al mercado
estaban y de cual era su posicion comercial (consumidores netos o productores
netos) antes de la apertura; y, por otro, de su capacidad de adaptacion al nuevo
entorno. La mayoria de los estudios reseniados no inciden en las diferencias en el
grado de integracion mercantil ni en la posicion comercial de los hogares rurales
afectados por la liberalizacion. Una de las excepciones es el trabajo de Escobal
(2006b) resenado anteriormente; sin embargo, en dicho ejercicio de simulacion
el tipo de vinculacion mercantil es exdgena al proceso mismo de liberalizacion
comercial. En la medida en que uno reconozca que la liberalizacion también
puede cambiar la posicion comercial de los productores (de compradores netos
a vendedores netos o viceversa), este resultado puede diferir del originalmente
planteado por el autor. La utilidad de este tipo de estudio es evidente cuando
uno analiza los argumentos proteccionistas en el debate sobre la agenda com-
plementaria. Por un lado, se reclama que es necesaria una mayor proteccion
pues esta efectivamente se transmite a los agricultores, lo que solo es cierto
si los mercados operan competitivamente. Sin embargo, las mismas personas
tienden a reconocer los graves problemas de competitividad que presenta la
pequena agricultura, planteando que el pequeno productor estd a merced de los

14 Efecto conocido en la literatura especializada como pass through.
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acopiadores, comerciantes o mayoristas. Como sefala Escobal (2006b), ambos
discursos potencialmente contradictorios requieren ser conciliados a partir de
nueva investigacion. Este tipo de estudio aportaria en la construccion del discurso
sobre la articulacion de los pequenos productores al mercado, asi como en la
instrumentacion de mejores politicas de cara a la apertura comercial.

Cabe resaltar que la investigacion sugerida solo es posible si se subsana
la falta de informacién sobre estructuras de mercado, costos de transaccion y
elasticidades de transmision de precios a mercados regionales especificos, asi
como informacion detallada de calidad sobre el consumo y la produccion de
los hogares rurales.

Uno de los impactos de largo plazo mas importantes que la apertura comer-
cial podria generar es, segin la literatura especializada, el cambio tecnologico
en los sectores que muestran mayores oportunidades comerciales. En principio,
el acceso a nuevo conocimiento, tecnologias, capital o insumos incentivado por
el comercio deberia contribuir al aumento de la productividad. Buena parte de
estas ganancias en productividad provendrian de las inversiones adicionales
que la liberalizacion comercial deberia generar. Adicionalmente, la adecuacion a
estandares laborales y comerciales mas estrictos también podria generar ganancias
dinamicas de eficiencia.

Identificar las ganancias dindmicas del comercio no es sencillo. Las ventajas
comparativas dindmicas se determinan endégenamente debido a cambios en
tres dreas que pueden ser afectadas por la liberalizacion comercial: a) cambio
en los precios internacionales de bienes e insumos transables; b) cambios en
el costo de oportunidad de los recursos domésticos no transables (fundamen-
talmente tierra y trabajo); y ¢) cambio tecnologico. Para identificar qué sectores
podrian generar dichas ganancias dindmicas y qué restricciones enfrentan, seria
conveniente explorar el grado de respuesta que tendran distintos segmentos
de la agricultura comercial frente al proceso de apertura ante distintos escena-
rios. Asimismo, seria importante modelar el impacto de los incrementos de la
demanda internacional por productos peruanos que se produzcan en el area
rural (exportaciones) y los nuevos flujos de inversion que dicha demanda
podria generar. Este ejercicio es especialmente importante para productos
que se cultivan en la costa y en los pisos de valle de la sierra. Complementa-
riamente, es importante identificar nuevos “nichos” de mercado que podrian
surgir. Para ello, podrian profundizarse ejercicios que permitan identificar
cuan “lejos” estan los productores de “mercados dindmicos” —en linea con lo
sugerido por Escobal (2006¢)—.

Otra area que conviene estudiar es aquella ligada a los cambios institu-
cionales que vienen asociados con la liberalizacion comercial. Teniendo en
cuenta que las instituciones pueden ser entendidas como las “reglas del juego”,
la liberalizacion comercial puede ser entendida como un conjunto de cambios
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institucionales. Lograr que la liberalizacion comercial provea oportunidades para
los pequenos productores rurales depende, sin lugar a dudas, de los arreglos
institucionales que se logre disenar. Dichos arreglos deben permitir reducir los
costos de transaccion que enfrentan los productores rurales, y deben promover
el fortalecimiento de mercados rurales mas eficientes y competitivos. Al mismo
tiempo, es indispensable estudiar el papel de otros mecanismos de coordina-
cion que fortalezcan la capacidad de negociacion de los pequenos productores
rurales en entornos de liberalizacion comercial. Este conjunto de innovaciones
institucionales deberia contribuir a reducir los riesgos que enfrentan los pequenos
productores rurales cuando se articulan a mercados mas complejos.

A nivel mas global, la institucionalidad detrds de las reglas del comercio
internacional también debe ser estudiada. Al respecto, es evidente que las
negociaciones internacionales que ha venido emprendiendo el pais no parecen
estar articuladas entre si ni articuladas a un proceso de desarrollo rural. El Pert
ha privilegiado multiples acuerdos comerciales bilaterales, en lugar de negociar
como parte integrante de un bloque comercial mayor. En el espacio de nego-
ciaciones multilateral, el Pert formé parte del grupo conocido como G21. El
Grupo G21 incluye a buena parte del Grupo Cairns, a China e India y postula
objetivos similares a este, aunque, para efectos de acceso al mercado de paises
desarrollados, postula ademads una reduccion arancelaria mayor en el caso de
productos procesados y una eliminacion completa de aranceles para productos
que provengan de paises en desarrollo. El Peru se retir6 de este grupo en octubre
del 2003. Otros sugieren que el Pera deberia incorporarse al Grupo Cairns, que
representa a los grandes exportadores de productos agricolas, los que abogan
por un desmantelamiento acelerado de los subsidios. Es bastante notorio que
el pais no tiene claridad sobre qué alianzas le convienen y qué grupos son
mds idoneos para representar los intereses nacionales en los foros comerciales.
Investigaciones en esta drea son prioritarias, por lo tanto, si el Perd mantiene su
interés de profundizar el proceso de liberalizacion comercial.

Finalmente, retomando la relacion entre apertura comercial y bienestar
econOmico, un conocimiento mas detallado de cémo afecta la liberalizacion a
distintos segmentos del mundo rural puede ayudar también a mejorar nuestra
comprension de como la mayor volatilidad con la que se suela asociar la apertura
comercial afecta las oportunidades de generacion de ingresos de los hogares
rurales y su capacidad para enfrentar eventos no anticipados.

La liberalizacion comercial suele estar asociada a un aumento del riesgo
que enfrentan los hogares, en tanto productores. Si la liberalizacion cambia
estructuralmente la volatilidad de las distintas fuentes de ingreso y la correla-
cion entre ellas, portafolios de actividades que antes mostraban ser eficientes
para diversificar ingresos pueden ser inconvenientes en un contexto de mayor
apertura. Al mismo tiempo, la liberalizacion también puede modificar el costo
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de oportunidad de los distintos miembros del hogar rural, afectando la asigna-
cion de recursos al interior del mismo. Estudios mas detallados que den cuenta
de estos procesos pueden contribuir a identificar los hogares y los miembros
del hogar mas vulnerables, asi como el tipo de intervencion que podria reducir
dicha vulnerabilidad.
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politicas y desarrollo, realizada en el marco del 25° aniversario del Grupo de
Analisis para el Desarrollo. GRADE es un centro de investigacion pluralista que
combina la voluntad de lograr la excelencia académica con el apoyo a la
formulacién de politicas, de modo que sus investigadores buscan espacios para
discutir ideas, informaciones y resultados de estudios que contribuyan al
conocimiento en ciencias sociales y al establecimiento de la agenda nacional de
politicas en diversos sectores.

Las paginas de esta publicacion incluyen balances de investigacion empirica
relevantes para el logro de mayores niveles de desarrollo en el Pert. Por ello, los
temas ofrecidos —Politicas publicas y desarrollo rural, Recursos naturales,
innovacion y desarrollo, Politicas sociales y empleo, Cambios institucionales y
desarrollo, Equidad y calidad en educacién y desarrollo humano, y Poblacién y
exclusion social—, a la vez que recogen resultados de estudios anteriores, reflejan
los intereses de los propios investigadores y las exigencias planteadas por los
problemas y retos que se presentan en el pais.

Patricia Arregui, ex directora y actual investigadora principal de GRADE, resume
en la introduccion de este libro los propdsitos que animan su entrega a la
comunidad de investigadores, formuladores de politicas y publico en general:
“Compartimos todos la satisfaccion de haber logrado mucho en estos 25 arios,
empezando por la misma sobrevivencia y crecimiento de GRADE en un contexto que
ha sido muy turbulento durante largos trechos de tiempo para el pais y sus
instituciones. Compartimos también el optimismo respecto a los préximos 25, ojald
en un pais algo mds inmune a las tentaciones autoritarias y violentistas que
agitaron tanto las aguas en el pasado, ojald que en un Pert cada vez mds
democrdtico, donde todos los ninos, sus padres y abuelos puedan crecery
desarrollarse plenamente y en paZz'.





