Hacia un cambio a favor de los pobres en el
Per: el rol de la comunidad internacional’

FraNCISCO SAGASTI?

INTRODUCCION

Este documento ofrece algunas ideas sobre el papel de la comunidad in-
ternacional para ayudar a promover y llevar a cabo cambios institucionales
que favorezcan la reduccién de la pobreza en el Peri. El documento se
basa principalmente en cuatro conjuntos de fuentes. En primer lugar, en
varios informes preparados o suministrados por la oficina de Lima del
DFID?3; en segundo lugar, en el trabajo hecho por el autor sobre la evolu-

! Este trabajo fue preparado en marzo del 2002 y sélo se han introducido pequeias mo-
dificaciones de redaccién en setiembre del 2003 para evitar inconsistencias y afinar detalles
formales.

2El autor expresa su agradecimiento a Mark Lewis, Marfil Francke y Victor Zamora
por varias ttiles discusiones, asi como a los participantes del taller sobre el papel de la co-
munidad internacional en el cambio “pro pobre”, convocado por el DFID en Lima en fe-
brero del 2002.

3Estos son: Sue Unsworth, Understanding Pro-poor Change: A Discussion Paper, Lon-
dres, DFID, 20 de setiembre del 2001, y Understanding Pro-poor Change: So What Should
Donors Do Differently?, Londres, DFID, 12 de marzo del 2002; Gonzalo Portocarrero, Con-
versando sobre la sociedad y el Estado en el Peni: un ensayo polifénico, Lima, mimeo, enero del
2002; Martin Tanaka, Las relaciones entre Estado y sociedad en el Perii, Lima, mimeo, febrero
del 2002; Banco Mundial, Peni: Institutional and Governance Review, Washington D. C., 24
de agosto, 2001. [Nota de edicién: el autor se refiere a versiones previas de algunos docu-
mentos que se publican en este mismo volumen. Es el caso de los textos de Tanaka, Porto-
carrero y el primero de Unsworth.]
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UN ENFOQUE PARA EXAMINAR EL CAMBIO A FAVOR DE LOS POBRES EN
LOS PAISES EN DESARROLLO

Las dificultades y obsticulos encontrados por los programas de coopera-
cién internacional durante los Gltimos dos decenios han llevado a cuestio-
nar la asistencia al desarrollo y han conducido también a esfuerzos dirigi-
dos a comprender mejor la naturaleza, posibilidades y limitaciones de
tales programas. En particular, se han producido intentos por mirar m4s
alli de intervenciones especificas de corto plazo y centrarse en iniciativas
estratégicas de mis largo plazo para reducir la pobreza. Un reciente docu-
mento del DFID plantea esto muy claramente:

Tenemos que poder mirar mis alli del actual entorno de politicas, y
adoptar una visién de mis largo plazo sobre los factores subyacentes que
dan forma a los incentivos y capacidades para el cambio en pro de los

pobres [...].

Comprender el cambio implica examinar la interaccién entre factores
estructurales, de fargo plazo, y factores contingentes, de corto plazo. Asi,
por ejemplo, los lideres son importantes, claramente, y su motivacién
individual y las politicas que lleven a cabo pueden tener una trascendencia
crucial. Pero sus valores, incentivos y “espacio de maniobra” también se
verdn conformados por el contexto en que operan. Los donantes tienden a
enfocarse en cuestiones de corto plazo e instituciones formales, y a ser
ahistéricos (descuidando asi la causalidad y las perspectivas de mis largo
plazo) [...]. Podremos ver mejor las oportunidades de corto plazo para el
cambio y disefiar intervenciones efectivas si tenemos una mejor com-
prensién de los factores subyacentes (Unsworth, 2001, p. 1).*

La compleja interaccién entre factores econémicos, politicos, sociales
y culturales que condiciona el surgimiento de oportunidades para el cam-
bio en favor de los pobres debe ser examinada cuidadosamente en esce-
narios especificos y considerando explicitamente la dimensién tiempo.
En el caso del Perd, estos factores pueden divididirse en tres categorias,
segtin sus horizontes temporales, ¢l peso de la inercia de los procesos his-
téricos y el tiempo en que sus principales rasgos pueden modificarse.

En primer lugar, se tiene a los factores contextuales de largo plazo, cuyos
horizontes temporales superan los cinco decenios y en algunos casos

*[Nota de edicién: el autor esti citando una versién previa del texto de Unsworth publi-
cado en este mismo volumen.]
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cién y perspectivas de la cooperacién internacional para el desarrollo?; en
tercer lugar, en los resultados y publicaciones del programa Agenda:
PERU, que el autor codirigi6é de 1993 al 20015y, en cuarto lugar, en los re-
sultados de un taller convocado por el DFIDS.

Luego de esta introduccidn, el documento describe el enfoque adop-
tado para examinar el cambio a favor de los pobres, examina los princi-
pales factores de largo y corto plazo que afectan los esfuerzos de reduccién
de la pobreza y luego se centra en los factores institucionales de mediano
plazo que condicionan el cambio a favor de los pobres, vinculando tres
tipos de pobreza a diferentes formas de exclusién y a los procesos reque-
ridos para eliminarlas. Seguidamente, pasa a explorar el papel de la comu-
nidad internacional en la puesta en prictica de cambios a favor de los
pobres en el Pert.

4 Estos incluyen: Francisco Sagasti y Gonzale Alcalde, Development Cooperation in a
Fractured Global Order: An Arduous Transition, Ottawa, International Development Re-
search Centre, 1999; Francisco Sagasti, The Future of Development Cooperation: Gradual Evo-
lution or Radical Break, The 1999W. D. Hopper Lecture, University of Guelph, 1999; Keith
Bezanson, Francisco Sagasti et al., A Foresight and Policy Study of the Multilateral Developmient
Banks, Estocolmo, Ministerio de Relaciones Exteriores, 2000; Francisco Sagasti, Keith
Bezanson etal., Financing and Providing Global Public Goods: Expectations and Prospects, Esto-
colmo, Ministerio de Relaciones Exteriores, 2001; y Keith Bezanson y Francisco Sagasti,
Study of UN Funds, Pragrammes and Specialised Agencies, Brighton, Institute of Development
Studies at Sussex University, preparado para el DFID en febrero del 2002, entre otros.

5Véase, por ejemplo, Francisco Sagasti, Pepi Patrén, Max Hernindez vy Nicolis
Lynch, Democracy and Good Government, Lima, Editorial Apoyo-Peru Report, 2000; Fran-
cisco Sagasti (coordinador), Development Strategies for the 21# Century: the Case of Peru, Lima,
Editorial Apoyo-Peru Report, 2001; Francisco Sagasti y Gonzalo Alcalde, Pobreza, exclu-
sién y politica social: Algunas ideas para el disefio de estrategias de desarrollo, Lima, Agenda: PERU,
1997; Max Hernindez, ¢Es otro el rostro del Perii: identidad, diversidad y cambio, Lima, Agenda:
PERU, 1999; y Francisco Sagasti, Javier Iguffiiz y Jiirgen Schuldt, Equidad, integracién social y
desarrollo: hacia un nuevo enfoque para la politica social, Lima, Universidad del Pacifico-
Agenda: PERU, 1999,

6 El taller se realizé en Lima el 27 de febrero del 2002, con la participacion de desta-
cados intelectuales peruanos, funcionarios gubernamentales y profesionales de la promo-
cién del desarrollo.
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pueden remontarse a la época de la conquista espafiola del imperio inca.
Ademis del entorno biofisico extraordinariamente diverso, y a menudo
dificil y peligroso, estos factores incluyen las caracteristicas esenciales de
la cultura peruana, que han evolucionado gradualmente a través de los
siglos; las peculiaridades del sistema de relaciones de poder, que han
determinado la manera en que funciona el sistema politico; los aspectos
invariantes del sistema econdémico y de la forma en que el Pert ha sido
insertado en la divisién internacional del trabajo, que han permanecido en
gran parte vigentes desde los tiempos coloniales; y las caracteristicas de las
estructuras y valores mentales, algunas de las cuales han prevalecido, con
ligeras modificaciones, durante muy largo tiempo. Estos factores contex-
tuales constituyen un telén de fondo ante el cual se desenvuelve la vida
peruana, y definen los amplios parimetros que determinan los limites de
lo posible.

En segundo lugar, se tiene a los factores contingentes de corto plazo, aso-
ciados con la situacién internacional y nacional, con la formulacién de
politicas y procesos de implementacién cuyos horizontes temporales
abarcan unos cuantos afos, y con el impacto inmediato de decisiones
tomadas por una variedad de actores sociales de todos los sectores. Estos
factores son a menudo fortuitos y librados al azar, se combinan entre side
maneras inesperadas y sorprendentes, con frecuencia dependen de la con-
ducta de individuos y lideres claves y son responsables de la incerti-
dumbre e impredecibilidad que caracteriza a las acciones humanas. Estos
factores contingentes establecen el escenario en el cual se pueden apreciar
las manifestaciones inmediatas de la interacciéon de circunstancias que
conforman la realidad en el momento presente. A inicios del siglo XXI,
después de afios de régimen autoritario con Alberto Fujimori, estos fac-
tores de corto plazo se ven fuertemente marcados por la transicién hacia la
gobernabilidad democritica y particularmente por la multiplicidad de
expectativas y frustraciones que ésta genera.

En tercer lugar, entre los extremos de los factores contextuales y los
factores contingentes, se tiene a los factores institucionales de mediano plazo,
que han surgido durante la segunda mitad del siglo XX y que son
resultado de la interaccién entre patrones de conducta individuales y
organizacionales por un lado vy, por el otro, normas legales y politicas
cuyos efectos se acumulan en el curso de muchos afios. Ademis de las
organizaciones con un cierto grado de permanencia (entidades del Estado,
empresas privadas bien establecidas, organizaciones de la sociedad civil
duraderas), estos factores institucionales abarcan los sisternas de incen-
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tivos que moldean la conducta de politicos, funcionarios piblicos,
empresarios, intelectuales, miembros de las fuerzas armadas y activistas
sociales, asi como los perdurables patrones de transacciones relacionados
con el intercambio de bienes, servicios, influencia, informacién, favores,
entre muchos otros aspectos de las interacciones desarrolladas entre toda
clase de agentes sociales. Estos factores institucionales influencian fuerte-
mente la direccién del desarrollo y de los esfuerzos de reduccién de la
pobreza, y proporcionan la estructura que apoya las actividades econé-
micas, sociales y politicas cotidianas.

Los factores contextuales cambian lentamente como resultado de un sin-
ntimero de decisiones y situaciones que se acumulan en un tiempo muy
largo, y en ocasiones a causa de sucesos catastréficos que modifican el
curso de la historia. Las intervenciones deliberadas tienen, por lo general,
un impacto limitado sobre su evolucién, aun cuando puedan empujar el
cambio en una direccién u otra. Los factores contingentes cambian rapida-
mente y a menudo de manera impredecible, segtin las circunstancias los
refuercen o cancelen y segtin se desenvuelvan los sucesos inmediatos; en
consecuencia, pueden verse influenciados por la accién deliberada pero
s6lo hasta cierto grado. Los factores institucionales se modifican a un ritmo
moderado de maneras determinadas tanto por el contexto como por las
circunstancias, pero también —y esto es lo mis importante— por las
normas explicitas e implicitas que regulan la conducta humana. En conse-
cuencia, son mds propensos al cambio a través de intervenciones delibe-
radas dirigidas a plasmar normas, incentivos y patrones de interaccién. Es
aqui, en el imbito del mediano plazo de los factores institucionales, donde
encuentran su lugar natural los esfuerzos dedicados al desarrollo y la
reduccién de la pobreza.

Al examinar las modalidades en que estos factores podrfan ser modifi-
cados, debe tenerse en cuenta que la responsabilidad de identificar e iniciar el
cambio a favor de los pobres descansa en las autoridades y ciudadanos del pais en
desarrollo. La comunidad internacional puede desempefiar un papel com-
plementario y catalizador, pero no puede, por si misma, producir dichos
cambios. Ademis, considerando las transformaciones que la ayuda para el
desarrollo estd experimentando a nivel internacional y el proceso de tran-
sicién que el Per se encuentra atravesando en la actualidad, la evaluacién
del papel de la comunidad internacional en el cambio a favor de los pobres
debe ser vista como un ejercicio exploratorio conjunto entre el gobierno
peruano y las principales agencias de cooperacién para el desarrollo.
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FACTORES CONTEXTUALES QUE CONDICIONAN EL CAMBIO A FAVOR DE
LOS POBRES

Los factores contextuales de largo plazo que proporcionan el telén de fon-
do para los esfuerzos de reduccién de la pobreza en el Perti pueden re-
montarse a lo que se ha definido como la “fundacién traumitica” del pais
en la época de la conquista espafiola del imperio incaico a principios del si-
glo XVI. El encuentro entre dos mundos extremadamente diferentes ter-
miné con la derrota total, gran mortandad y sumisién de lo que habia sido
una civilizacién indigena bastante avanzada, y con la instalacién de rela-
ciones jerdrquicas de dominacién entre vencedores y vencidos. Olas suce-
sivas de inmigracién durante los siglos siguientes —africanos, chinos, ja-
poneses y europeos— llevaron a una gran variedad de mezclas étnicas y
sociales, pero no cambiaron la naturaleza jerirquica de la sociedad perua-
na, que encontré en tales combinaciones una multiplicidad de gradacio-
nes para expresar su duradero caricter excluyente.

A inicios del siglo XXI, los principales factores contextuales que condi-
cionan el cambio a favor de los pobres pueden resumirse de la siguiente
manera:

o Falta de un sentido bdsico de comunidad politica, que se expresa en la inexis-
tencia de una “comunidad imaginaria” que podria unir a los peruanos
con un sentido compartido de la historia y del futuro. La vida peruana
ha adoptado la forma de un archipiélago de grupos sociales con relacio-
nes bastante tenues entre si. El racismo, marcado por miiltiples misce-
genaciones que generan infinidad de patrones de interaccién de
“deferencia a los de arriba, desdén por los de abajo”, ha impregnado las
relaciones sociales ¢ impedido reconocer al otro como igual. Las pocas
instituciones que llegan a todo el territorio nacional —las fuerzas ar-
madas, la iglesia y las escuelas— han tendido a reproducir tales patro-
nes de relaciones jerdrquicas.

e Predominio de una tradicion autoritaria que ha estado afianzada en relacio-
nes de poder asimétricas en todos los dmbitos de la sociedad, y que
transforma las diferencias en desigualdades y la diversidad en jerarquia.
Esto ha llevado a la emergencia de “instituciones tutelares” y de “cau-
dillos” que reclaman para s el derecho a regir sobre los demds (a me-
nudo con el consentimiento implicito de éstos), porque “saben lo que
es bueno para ellos”. El clientelismo ha impregnado tales relaciones de
tutelaje, las cuales son vistas como la principal opcién al “caos” de pa-



Hacia un cambio a favor de los pobres en el Per 209

trones de interaccién horizontales y no jerirquicos, que —segtin se
percibe— estarfan asociados con las pricticas democriticas. La priva-
cién de derechos y un sentido de impotencia han inducido a la bas-
queda de lideres providenciales y fuertes, que una vez en el poder,
enfrentan poca o ninguna limitacién a una toma de decisiones arbitra-
rias. En consecuencia, el temor y la violencia suelen sustituir al respeto
y la legitimidad en el ejercicio del poder politico. No obstante, en algu-
nos casos los liderazgos democriticos efectivos han sido capaces de re-
vertir estas tendencias autoritarias, especialmente durante periodos
denominados por algunos analistas “interludios democriticos”.

Una baja autoestima y falta de confianza han prevalecido entre la mayorfa
de peruanos y especialmente entre los pobres, que no sienten que estd
en su poder cambiar su destino y no creen en la buena voluntad de los
demis para ayudarlos. El predominio de maltiples formas de exclusién
y discriminacién durante largos periodos de tiempo ha llevado a tales
actitudes mentales, que a menudo se han visto paradéjicamente tefii-
das tanto de autodesprecio como de autoengrandecimiento. Las “na-
rrativas trigicas” y el generalizado pesimismo respecto al futuro del
pafs son algunas de las manifestaciones de esta baja autoestima. De ma-
nera paraddjica, esto también ha llevado en todos los dmbitos de la so-
ciedad peruana a una biisqueda de soluciones providenciales “desde
fuera”, y al mismo tiempo a la retirada al seguro refugio de los “amigos
intimos” inmediatos y las relaciones de parentesco. En algunos seg-
mentos de la poblacién excluida esto ha conducido también a querer
asegurarse de obtener “alguito” en cualquier vinculacién con las ins-
tancias, reales o supuestas, de poder politico.

La dificil geografia y la problemdtica insercion en la divisién internacional del
trabajo exacerban la fragmentacién de la sociedad peruana. La extraor-
dinaria diversidad geogrifica y biofisica del pais (el Perti tiene 85 de los
105 ecosistemas posibles en el mundo) genera tanto una dispersién de
asentamientos humanos relativamente pequefios a lo largo y ancho de
los Andes y la selva amazdénica como una concentracién de la pobla-
cién en Lima y otras pocas grandes ciudades costefias. Esto ha acen-
tuado la sensacién de aislamiento de las aldeas rurales y comunidades
nativas con respecto a los grandes centros urbanos, que funcionan
como imanes de poblacién. El hecho de que el Pert haya sido, desde el
comienzo de la época colonial, un proveedor de materias primas y
mercancias primarias para el resto del mundo ha llevado a un patrén de
crecimiento econdmico altamente excluyente que ha concentrado la
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riqueza en unos cuantos terratenientes y empresarios mineros y ha de-
jado al pais a merced de los caprichos de los mercados internacionales
de productos primarios. Asimismo, el proceso de globalizacién y la in-
corporacion de paises de bajos salarios (especialmente China) al sis-
tema comercial mundial hard mis dificil seguir un camino hacia
exportaciones manufacturadas de valor agregado progresivamente mds
alto.

*  Una ruptura fundamental con el pasado empezé a producirse a mediados del si-
glo XX. Desde fines del decenio de 1950, cuando empezaron las migra-
ciones rural-urbanas a gran escala, el Pert ha experimentado con
diferentes regimenes politicos y sistemas econémicos y ha estado su-
jeto a enormes presiones —crisis econdmicas, hiperinflacién, terro-
rismo, violencia politica, protesta social, corrupcién masiva, gobiernos
dictatoriales, campaiias sistemiticas de desinformacién de los medios
de comunicacién de masas—, que disolvieron el patrén de relaciones
sociales pero que no han llevado, hasta el momento, a la configuracién
de nuevas estructuras que organicen la vida peruana. Hay un “fer-
mento de renovacién” que puede percibirse claramente, en especial
entre los jovenes y lideres locales, sobre todo fuera de Lima Metropoli-
tana, pero el viejo orden que fue destruido no ha sido reemplazado to-
davia por un nuevo conjunto de relaciones sociales.

En consecuencia, el Perti estd atravesando en el presente un proceso de
cambio fundamental que implica un quiebre de la inercia de los factores
contextuales, y que esti conduciendo a una ruptura con la pesada herencia
de los tdltimos cinco siglos. Tomari varios decenios que un nuevo patrén
de relaciones sociales, culturales, econémicas y politicas cristalice y salgaa
plena luz, pero no hay duda de que algo nuevo —y todavia desconocido—
ha empezado a surgir a medida que entramos en el siglo XXI. Este es un

“momento pldstico” en la historia del Perti, un periodo en el que la
direccién de los factores de largo plazo que proporcionan el telén de
fondo de la vida peruana esti siendo alterada de una manera fundamental.

Los factores contextuales que predominaron durante largo tiempo y
estin ahora experimentando una importante reconfiguracién tuvieron un
claro sesgo en contra de los pobres. Los procesos de exclusién asociados
con ellos llevaron a una sociedad caéticamente estratificada e hizo extre-
madamente dificil poner en marcha procesos de cambio a favor de los
pobres. Las transformaciones que se estin produciendo en los primeros
anos del siglo XXI abren nuevas oportunidades para que intervenciones
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eficaces y sostenidas a lo largo del tiempo empujen la evolucién de los fac-
tores contextuales en direcciones favorables a la reduccién de la pobreza.
Parece posible ahora apartarse de la tiranfa de las condiciones iniciales y la
dependencia de los procesos histéricos, que han limitado las opciones
para mejorar los niveles de vida de todos los peruanos durante cientos de
afos. La comunidad internacional puede desemperiar un papel importante pero
subsidiario en ayudar a tal evolucion.

LOS FACTORES CONTINGENTES Y EL CAMBIO A FAVOR DE LOS POBRES

Los factores contingentes de corto plazo que establecen el escenario para
el cambio a favor de los pobres en el Pert estin relacionados en gran parte
con el colapso del régimen autoritario de Alberto Fujimori y estdn vincu-
lados al caricter generalizado de la corrupcion, violaciones a los derechos
humanos y patente abuso del poder que lo caracterizé durante el decenio
de 1990. El catilogo de mentiras, engafios, acciones ilegales, fraudes,
abierta apropiacién de los bienes del Estado y perversion de pricticamente
todas las instituciones publicas —asi como algunas privadas— supera
todo lo que la imaginacién més febril podria haber sofiado. Al mismo
tiempo, durante el decenio de Alberto Fujimori en el poder, la violencia
terrorista fue suprimida, se puso bajo control un terrible proceso hiperin-
flacionario, se iniciaron significativas reformas de politica y varios progra-
mas gubernamentales pusieron, por primera vez en algunos casos, los ser-
vicios ptiblicos al alcance de los pobres en dreas remotas del pais.

Luego de la abrupta renuncia de Alberto Fujimori a la presidencia
apenas tres meses después de su dudosa reeleccién para un tercer periodo
y de su huida al Japén en noviembre del 2000, se instal6 un gobierno de
transicién a cargo del presidente del Congreso, Valentin Paniagua, quien
empez6 el arduo proceso de reconstruccién de la institucionalidad del
pafs. Después de ganar en elecciones libres y limpias, el presidente Ale-
jandro Toledo asumié a fines de julio del 2001.

Los principales factores contingentes que condicionan el cambio a
favor de los pobres en el corto plazo estin relacionados con los desafios
sociales, econémicos y politicos que encara el gobierno del presidente
Toledo, y pueden resumirse como sigue:

« Por primera vez en la historia peruana, la mitad de la poblacién ha estado
bajo la linea de pobreza mds de un decenio y alrededor de una quinta parte ha es-
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tado bajo la linea de pobreza critica (con ingresos por debajo del minimo
para asegurar una alimentacién adecuada). La acumulacién de las de-
mandas insatisfechas de servicios sociales —salud, educacién, empleo,
vivienda, saneamiento, nutricién, cuidado infantil, asistencia a las per-
sonas de edad, entre otros— superan enormemente la capacidad del
Estado, el sector privado y la sociedad civil para prestar tales servicios.
Ademas, tales demandas siguen aumentando, aunque a un ritmo gra-
dualmente menor, con el crecimiento poblacional y el ingreso de los
j6venes a la fuerza laboral. Desde que el presidente Toledo asumio el
cargo, este conjunto de demandas insatisfechas ha sido acompafiado
por protestas generalizadas y por un alto grado de agitacién social, que
se han agravado por la incapacidad del gobierno para cumplir con sus
promesas de campaiia. La insistencia de la oposicién politica en hacer
que el presidente rinda cuenta de promesas que son imposibles de
cumplir (promesas que la misma oposicién también hizo durante la
campana electoral) exacerba las tensiones politicas y contribuye a la
agitacion social.

* Las reformas de politica econdmica xmpfementadas durante principios del decenio
de 1990, que pusieron las fuerzas del mercado en el centro de la actividad econd-
mica, trajeron estabilidad y una precaria recuperacion del crecimiento, lo cual ha
sido insuficiente para generar mejoras en el nivel de vida de la mayoria de perua-
nos. En 1989 los gastos del gobierno como porcentaje del PIB llegaron a
un histérico punto bajo: 4,9 (el tercero mis bajo del mundo en ese
afno), lo cual llevé al colapso de pricticamente todos los servicios publi-
cos. El vacfo fue llenado principalmente por organizaciones de base, de
voluntarios y de la sociedad civil, con una ayuda externa significativa.
La recuperacién econémica y fiscal, aparejada con campafias guberna-
mentales para recolectar impuestos, llevaron los gastos del gobierno a
12% del PIB para fines del decenio de 1990, aunque estas cifras no son
confiables porque las estadisticas fueron manipuladas durante el go-
bierno de Alberto Fujimori. No obstante, es claro que los ingresos del
gobierno por sf solos son insuficientes para satisfacer demandas socia-
les no cubiertas y que en el futuro previsible los servicios sociales bisi-
cos tendrin que ser suministrados por la accién combinada del Estado
y las organizaciones de base, de la sociedad civil y del sector privado.

*  Ellegado de corrupcion, falta de transparencia y uso sistematico del engario en los
asuntos de gobierno ha resultado dificil de erradicar, principalmente debido a
que impregna todas las instituciones en grado tal que pocas personas
han podido mantenerse al margen de su impacto. Entre las manifesta-
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ciones mas visibles de las retorcidas maneras en que el régimen de
Alberto Fujimori ejercié el poder politico figuraron la perversién del
Poder Judicial, que fue transformado en una herramienta del ejercicio
arbitrario del poder; la manipulacién de los medios de comunicacién
masiva y en particular de la televisién de seiial abierta, que fue conver-
tida en un aparato de propaganda del gobierno autoritario y en un ins-
trumento para denigrar a los partidos politicos, instituciones indepen-
dientes y oponentes politicos; las distorsiones en la designacién de los
altos oficiales y la inmoralidad que penetrd las fuerzas armadas, lo cual
gener6 cientos de millones de délares americanos en ganancias desho-
nestas, y el uso sistemitico de los servicios de inteligencia para espiar y
hostigar a los opositores politicos. Esto ha exacerbado la proverbial
desconfianza que impregna a la sociedad peruana, ha erosionado atin
mids la autoestima y ha destruido muchos de los valores civicos que
quedaban todavia después de decenios de intermitente crisis econé-
mica. Ademis, la enorme magnitud de las pricticas corruptas durante
los Gltimos diez aiios plantea dificiles disyuntivas para la administra-
cién de justicia.

El rdpido colapso del régimen de Alberto Fujimori a fines del 2000 fue el preludio
de un periodo que presencié nada menos que un “milagro civico”. Pocos dias
después de que Alberto Fujimori renunciara y escapara del pafs, el
Congreso eligié un nuevo presidente y se designé un gabinete de an-
cha base con varias personalidades independientes y prestigiosas. El
sistema electoral, que habia sido puesto al servicio del régimen autori-
tario, fue renovado por completo y organizé elecciones ejemplares en
s6lo seis meses. Se devel6 una multiplicidad de pricticas corruptas, se
nombré un procurador independiente a fines del 2000 para investigar
los actos ilegales cometidos durante los afios de Alberto Fujimoriencl
poder y varios centenares de politicos, funcionarios piblicos, miem-
bros de las fuerzas armadas y empresarios fueron encarcelados por co-
rrupcién. Todo esto se hizo pacificamente, y en menos de un afo,
después de que Alberto Fujimori huyera del pafs.

Elegido e instalado en el poder después de los turbulentos meses del
milagro civico, el gobierno de Alejandro Toledo ha tenido que enfrentar un
enorme embalse de demandas y expectativas muy altas, pese a contar sélo con me-
dios e instrumentos muy limitados para responder a ellas. Los afios de régimen
autoritario y corrupto han agotado a la sociedad peruana, han debili-
tado el aparato del Estado y socavado la confianza en pricticamente to-
das las instituciones. Todo esto, unido a la impaciencia ciudadana que
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clama por que se dé ripida solucién a problemas persistentes (desem-
pleo, pobreza, servicios ptiblicos inadecuados, inseguridad personal,
renacimiento del terrorismo), ha creado una situacién explosiva cuyo
manejo requiere gran habilidad politica, un estilo de gobierno abierto
que recupere la confianza ciudadana y una adecuada estrategia de co-
municacién gubernamental —caracteristicas que no posee el gobierno
de Alejandro Toledo—. Sin embargo, al mismo tiempo, es posible de-
tectar un gran niimero de iniciativas locales dispersas y a menudo caé-
ticas, que —si fueran canalizadas y articuladas adecuadamente—
podrian llevar a una renovacién de la sociedad peruana. Particular-
mente importantes son las iniciativas a nivel local, que estin vinculadas
a las demandas de descentralizacién; los esfuerzos de los lideres jove-
nes, cuyas actitudes e intereses sociales pueden albergar la semilla para
un cambio social positivo; y las actividades de varias organizaciones de
la sociedad civil, que han mostrado que el Perti tiene opciones viables
innovadoras para reducir la pobreza.

* Se han producido cambios significativos en los poderes Ejecutivo y Legislativo.
Durante los primeros meses después de que el presidente Toledo asu-
miera el poder, se incorporé al aparato gubernamental un nuevo grupo
de ministros, viceministros, directores de departamentos y jefes de or-
ganismos, con una formacién profesional s6lida y con mentalidad de
servicio piiblico. Sin embargo, con honrosas excepciones, esto duré
poco y varios de estos funcionarios de alto nivel fueron reemplazados
por activistas del partido de gobierno sin mayores méritos personales
ni capacidad de gestién. Luego de un periodo inicial de aproximada-
mente un afo durante el cual el gobierno anduvo a tropezones, pero en
la direccién correcta, la administracién del presidente Toledo parece
haber perdido el rumbo (lo que se refleja en su bajo nivel de aproba-
cién en la opinién piblica). Por otra parte, los cambios efectuados en
las normas electorales durante el breve gobierno de transicién presi-
dido por Valentin Paniagua permitieron a lideres locales relativamente
desconocidos y de escasa preparacién obtener asientos en el Parla-
mento. Paradéjicamente, esto ha llevado a un Congreso mis asertivoy,
al mismo tiempo, mis inseguro, y a un frenesi de actividad legislativa
que en algunas ocasiones parece carente de objetivos. El Poder Legisla-
tivo estd empezando a recobrar su caricter representativo y de “lugar
de reunién”, donde las demandas sociales y politicas se procesan, arti-
culan y reciben respuesta, al menos desde el punto de vista formal-
mente legal. Tales respuestas, que con frecuencia tienen implicancias
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fiscales, han llevado a conflictos con el Poder Ejecutivo, que no esti en
capacidad de solventar los costos derivados de ellas. Estos conflictos
son exacerbados por la falta de disciplina partidaria, que es consecuen-
cia de la escasa solidez del partido de gobierno, de la fragilidad de las
coaliciones electorales y de la manera apresurada y poco rigurosa con
que los partidos eligieron sus candidatos al Congreso.

Los factores contingentes prevalecientes al iniciarse el siglo XXI, que
establecen el escenario y condicionan el cambio a favor de los pobres,
sugieren que el Peri tiene que atravesar un dificil terreno durante los pré-
ximos afios. Sin embargo, la conciencia del impacto que decenios de
malos gobiernos han tenido sobre las perspectivas del desarrollo peruano
puede allanar el camino a un futuro mejor. La gran magnitud y extensién
de las demandas sociales insatisfechas han acicateado el ingenio y han
dado lugar a soluciones creativas en el dmbito popular, aunque éstas
corren el riesgo de ir desapareciendo por agotamiento y falta de apoyo
gubernamental ¢ internacional. Una combinacién de iniciativas desde
arriba —particularmente del gobierno central— con iniciativas desde
abajo —principalmente de grupos de base, lideres juveniles y autoridades
de los gobiernos locales— es esencial para movilizar el cambio a favor de
los pobres. =

No obstante, pese a las dificultades que el Perd enfrenta en los pri-
meros afios del siglo XXI, se estd produciendo una rara conjuncién de cir-
cunstancias potencialmente favorables que podrian allanar el camino a
esta combinacién de iniciativas de arriba hacia abajo y de abajo hacia
arriba. Por primera vez en varios decenios, es posible encontrar, al mismo
tiempo, un gobierno dispuesto a escuchar a la gente y gobernar de manera
democritica; segmentos de las élites econémicas y politicas que son cons-
cientes de la necesidad de un cambio a favor de los pobres; un conjunto de
activas organizaciones de la sociedad civil a lo largo y ancho del pais que
demandan reformas sociales; indicadores macroeconémicos relativa-
mente estables que no auguran un mayor declive econémico; partidos
politicos y movimientos regionales que, aunque en su mayoria débiles y
desorganizados, estin intentando fortalecer sus bases de apoyo y hacer
sentir su fuerza en el Congreso; y, por tltimo, un amplio consenso sobre
la necesidad de prudencia econémica, un cambio social sustantivo y
reformas politicas.

La comunidad internacional puede desempefiar un papel estratégico
ayudando a aprovechar esta precaria ¢ inusual combinacién de circuns-
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tancias potencialmente favorables. En particular, podria asistir en la iden-
tificacién y apoyo de programas que vinculen iniciativas desde arriba y
desde abajo en campos especificos (salud y saneamiento, desarrollo rural,
nutricién, pequefia empresa, entre muchos otros), ayudando asi a evaluar
la viabilidad y eventual replicacion de tales programas.

FACTORES INSTITUCIONALES, REDUCCION DE LA POBREZA Y PROCESOS
DE CAMBIO

Los factores institucionales de mediano plazo que condicionan el cambio
a favor de los pobres en el Pert tienen su raiz en las transformaciones que
empezaron a acelerarse en el decenio de 1950, cuando los cimientos del
viejo orden social comenzaron a derrumbarse. Estos factores estaban aso-
ciados con la explosién demogrifica que alcanzé su apogeo a mediados del
decenio de 1960 con una tasa anual de crecimiento poblacional de 2,9%, y
con un proceso de migracién rural-urbana que alteré radicalmente la dis-
tribucién de la poblacién, de mis de 60% rural a fines del decenio de 1940
a mis de 70% urbana a fines de los noventa. Estos cambios se produjeron
al mismo tiempo que muchos peruanos tomaron conciencia de que el vie-
jo orden estaba plagado de injusticias que no eran “naturales” o “la forma
en que las cosas siempre han sido y serdn”, sino que podian y debian cam-
biarse para construir una sociedad mis equitativa y justa.

El contexto y las circunstancias influyen en las formas en que las insti-
tuciones evolucionan, pero los principales determinantes de tal evolucién
son las intervenciones deliberadas que, explicita o implicitamente, con-
ducen el cambio institucional a lo largo de un periodo que se extiende
desde unos pocos afios hasta varios decenios. Las instituciones consti-
tuyen el principal espacio donde las acciones del gobierno, el sector
privado y la sociedad civil pueden llevar a un cambio a favor de los pobres
y donde la comunidad internacional puede desempefar su papel mis
significativo.

Tipos de pobreza y de exclusiéon

Para apreciar adecuadamente la gama de posibles intervenciones en el im-
bito institucional que pueden llevar a una reduccién significativa de la po-
breza, es necesario diferenciar los tipos de pobreza y la manera en que
cada uno de ellos estd vinculado a las categorias de exclusién. A partir de
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esta tipologia, es posible identificar los procesos que llevan a reducir la ex-
clusién en sus dimensiones econémica, social y politica, y, como resulta-
do, a la eliminacién progresiva de los diferentes tipos de pobreza.

Es posible distinguir entre tres tipos de pobreza (véase el anexo de este
documento). El primero es la pobreza endémica, que afecta a personas con
niveles de vida extremadamente bajos, con una alta proporcién de necesi-
dades bésicas insatisfechas, sin acceso al mercado laboral y servicios socia-
les, y sin la posibilidad de hacer oir su voz. Son habitantes de zonas rurales
en la sierra y en la selva, para quienes la pobreza tiene una dimensién his-
térica y cultural que se remonta a decenios e incluso siglos atrds, y que per-
manecen aislados de los sectores modernos de la sociedad peruana. El
segundo es la pobreza crénica, que afecta a quienes viven en las zonas
urbano-marginales y en algunas de las zonas rurales relativamente mis
desarrolladas. Tienen mayor acceso a los servicios sociales, aun si son de
calidad bastante baja y no satisfacen adecuadamente sus necesidades. La
mayorfa de ellos pertenecen al sector informal y se han visto obligados a
generar sus propios medios de sustento, frecuentemente en actividades
centradas en la familia y bajo condiciones cercanas a la autoexplotacién. El
tercero es la pobreza coyuntural, que afecta principalmente a quienes aunque
tienen acceso a servicios sociales razonables y pueden hacer escuchar su
voz, han perdido su empleo, encuentran dificil participar en la economia
formal o no reciben salarios adecuados, principalmente debido a las recu-
rrentes crisis econémicas experimentadas durante las tltimos decenios.

El cuadro 1 resume la relacién entre los tipos de pobreza y las formas
de exclusién —econémica, social y politica— peculiares a cada uno. La
pobreza endémica abarca estas tres dimensiones de exclusién; las personas que viven
en zonas rurales deprimidas y remotas estdn econémica, social y politicamente
excluidas. Las oportunidades de empleo productivo son muy limitadas, los
servicios sociales inexistentes o de calidad extremadamente baja y sus
voces no son escuchadas pues carecen de los canales para participar efecti-
vamente como ciudadanos en la vida del pais. Ademis, por lo general
carecen de acceso fluido y continuo al transporte y otros medios de comu-
nicacién con el resto del pais y el mundo exterior.

La pobreza crénica se relaciona directamente con la exclusion econdmica debido a
los obstdculos que enfrentan los pobres de este tipo para acceder al mercado laboral
formal y con la exclusin social a causa de la baja calidad de los servicios sociales que
reciben y las miiltiples formas de discriminacin a que estdn sujetos. Usualmente
no se ven afectados por la exclusién politica; por el contrario, participan
activamente en procesos electorales, tienen acceso a los medios de comu-
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nicacién masiva y cuentan con canales —organizaciones vecinales, sindi-
catos, grupos religiosos, organizaciones no gubernamentales e incluso
protestas callejeras— a través de los cuales pueden expresar sus puntos de
vista. Como resultado, los politicos cortejan asiduamente a los pobres
crénicos, especialmente en épocas de elecciones.

La pobreza coyuntural se caracteriza principalmente por la exclusién econdmica,
y afecta a quienes han tenido acceso a la educacién y otros servicios
sociales, y cuya pobreza es resultado de crisis econémicas que reducen
significativamente los niveles de ingreso y disminuyen la capacidad
adquisitiva. No sienten el impacto de la exclusién social y econémicaencel
mismo grado que los pobres endémicos y crénicos. Por esta razén, son los
primeros en beneficiarse del crecimiento y estabilidad de la economia, y
de la expansién de las actividades productivas y de servicios.

Cuadro 1. Relaciones entre tipos de pobreza y exclusién

Tipo de exclusién
Tigaile pabiees Econémica Social Politica
Coyuntural o Al ] Baja )| Ninguna
Cronica Alta Media Béj’a.
Endémica Aita Alta i ; Al_ta

Una reduccién de la exclusién econémica se logra mediante la moder-
nizacion productiva, la cual debe llevar a un sistema econémico eficiente y
competitivo, al uso de mecanismos de mercado y de la regulacién estatal
en la asignacién de recursos, y a un proceso viable y sostenible de acumu-
lacién. Ademis de politicas macroeconémicas apropiadas, destinadas a
mantener la estabilidad de precios, esto requiere una serie de politicas sec-
toriales activas y en armonia con el mercado a fin de aumentar la producti-
vidad, mejorar la competitividad y buscar una insercién mis favorable en
la divisién internacional del trabajo.

Una reduccién de la exclusién social es resultado del proceso de derno-
cratizacién social, que debe llevar a la eliminacién de las desigualdades
extremas y de toda forma de discriminaci6n, a la igualdad de oportuni-
dades para todos, a la prestacién de servicios sociales bisicos de buena
calidad accesibles a todos los peruanos y peruanas, y a un respeto irres-
tricto de los derechos humanos. Ademis de la prestacién de servicios
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sociales, el proceso de democratizacién social requiere politicas dirigidas a
la generacién de oportunidades de empleo, medidas para lograr una dis-
tribucién del ingreso mis equitativa y programas de asistencia a los mds
pobres entre los pobres. Con la participacién de una sociedad civil
vigorosa y activa, de esta manera serd posible avanzar hacia un pafs mds
integrado social y culturalmente.

La reduccién de la exclusién politica se logra a través del proceso de
legitimacién de las instituciones del Estado, el cual debe apuntar a articular una
comunidad politica viable con un sentido compartido del bien comtin, de
la historia y del futuro, y que debe llevar a instituciones del Estado repre-
sentativas y eficientes que los ciudadanos puedan identificar como suyas.
Esto requiere reformas politicas y administrativas que lleven a las institu-
ciones estatales de todos los niveles —desde el gobierno central hasta los
gobiernos locales— a estar mis cerca de la gente; medidas que aseguren la
rendicién ptblica de cuentas e iniciativas que hagan el ejercicio del poder
y de la autoridad mis abierto, transparente y participativo.

Los factores institucionales que condicionan el cambio a favor de los
pobres en el mediano plazo pueden vincularse a los procesos de moderni-
zacién productiva, democratizacién social y legitimacién del Estado, los
cuales se orientan, respectivamente, hacia la eliminacién de la exclusién
econdmica, social y politica. Las principales intervenciones gubernamen-
tales para reducir la pobreza —y, como se verd mis adelante, también las
intervenciones de la comunidad internacional— pueden agruparse en
torno a estos tres procesos y a las formas de exclusién que buscan des-
terrar. Examinaremos los principales cambios institucionales asociados a
cada uno de estos tres procesos.

Cambio institucional y modernizacién productiva

* Los intentos por articular nuevas formas de insercién en la division internacional
del trabajo no tuvieron éxito en desprender al Perti de su dependencia en la expor-
tacién de materias primas y mercancias primarias. Esto, a la vez, ha llevado al
uso no sostenible de recursos naturales y a la degradacién ambiental.
Desde fines del decenio de 1950 las politicas de industrializacién no
llegaron a crear un sector manufacturero interno capaz de competir en
los mercados internacionales y esto condujo a una estructura econé-
mica que consiste en unas cuantas grandes empresas (muchas de ellas
extranjeras) en los sectores dinimicos de las exportaciones (minerfa,
pesca, textilerfa y confecciones) y de los servicios (energia, telecomu-
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nicaciones, banca) y un sinniimero de pequefias y medianas empresas
que atienden en gran parte las necesidades internas en otros sectores de
la economia. Como el Perti compite con otros pafses en atraer la inver-
sién extranjera en los sectores dinimicos, por lo general es necesario
ofrecer incentivos tributarios y de otros tipos a los inversionistas. Su-
mado a la debilidad de las empresas internas, al colapso de los ingresos
del Estado a fines del decenio de 1980 y a una cultura empresarial y po-
pular no acostumbrada a pagar impuestos, esto ha llevado a una baja re-
caudacién de impuestos y a una posicion fiscal bastante débil. La ineficiencia
gubernamental empeora las cosas desperdiciando recursos. Como con-
secuencia, el Estado peruano no se encuentra en posicion de aumentar significati-
vamente los recursos piiblicos asignados a combatir la pobreza.

* El caricter heterogéneo de las empresas productivas y de servicios estd
asociado con niveles de productividad promedio bastante bajos en prdcticamente
todos los sectores de la economia y en particular en la agricultura y la pe-
queiia manufactura. La mayor parte de las pequefias empresas y mi-
croempresas no pueden generar un excedente para invertirlo en
mejorar la productividad y muchas son mds expresiones de supervi-
vencia que empresas en el estricto sentido de la palabra. La informalidad
reina en las actividades productivas y de servicios, 1o que limita atn mds su
posibilidad de establecer vinculos regulares con los organismos e insti-
tuciones gubernamentales. Como el Estado no les presta prictica-
mente ninghn servicio, las pequefias empresas y microempresas no
tienen ninglin incentivo para cumplir con las regulaciones guberna-
mentales y pagar impuestos, y ningin interés en hacerse “formales”.
Alrededor de 70% de la fuerza laboral esti empleada en tales empresas,
pero en la medida en que éstas no tienen la capacidad de mejorar las
condiciones de pago y de trabajo o de expandir las oportunidades de
empleo de manera sostenida, no se puede contar con que desempefien un pa-
pel de vanguardia en la reduccién de la pobreza. Mis que expresiones de un
espiritu empresarial dinimico, dichas empresas constituyen vilvulas
de escape y mecanismos de supervivencia para aliviar las presiones so-
ciales, principalmente mediante la creacién de empleos que proporcio-
nan ingresos minimos (muchos de ellos artificiales y no necesarios
para el adecuado funcionamiento de las empresas).

* El Perti tiene una riqueza de recursos naturales que podria proporcionar la
base de un enérgico programa de mediano plazo de modernizacion productiva,
tanto para los sectores pritnarios como para los sectores manufactureros de la eco-
nomia. También cuenta con una fuerza laboral potencialmente efectiva
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que ha demostrado sus habilidades y flexibilidad cuando ha habido
oportunidad. Sin embargo, el caricter miope e inconsistente de las po-
liticas econémicas, ambientales y laborales de los gobiernos ha impe-
dido, una y otra vez, que este potencial se realice plenamente. Los
sistemas de incentivos que se presentan a los empresarios no han esti-
mulado la innovacién ni la toma de riesgos y han fomentado, por el
contrario, la biisqueda de rentas y el estancamiento de la productivi-
dad. En suma, las estrategias y modelos econémicos de los tltimos
cinco decenios han resultado inadecuados para alcanzar un creci-
miento econémico sostenible, generar excedentes e ingresos guberna-
mentales, aumentar la productividad, ampliar la creacién de empleos y
mejorar el nivel de vida de los pobres.

Cambio institucional y democratizacién social

* La confusién y desorden derivados de los tltimos decenios de multi-
ples crisis han lleyado a una mayor conciencia de la importancia crucial de las
consideraciones de equidad y de igualdad de oportunidades para todos los perua-
nos y peruanas. Problemiticas que antes se consideraban tabd, tales
como la naturaleza generalizada del racismo, son ahora discutidas li-
bremente, y aunque las relaciones jerirquicas impregnan todavia la so-
ciedad peruana, la manera activa en que se expresan las demandas
sociales ha limitado significativamente sus peores excesos. La reduc-
cién de la pobreza y los programas sociales figuran ahora en todos los
discursos politicos y un sentido de responsabilidad por los menos afor-
tunados ha empezado a penetrar gradualmente incluso los circulos
conservadores mis recalcitrantes. En parte como resultado de casi dos
decenios de crisis econémica, decenio y medio de terrorismo y un de-
cenio de excesos autoritarios, en la actualidad se aprecia mayor apoyo ciu-
dadano a iniciativas de reduccion de la pobreza.

*  Unaamplia gama de organizaciones de la sociedad civil, y particularmente grupos
de base de dreas urbano-marginales y poblaciones rurales, estd participando acti-
vamente en la prestacion de servicios sociales bdsicos y programas de emergencia so-
cial. El colapso del Estado a fines del decenio de 1980 y su recuperacién
parcial durante los noventa dejaron espacios para la participacién de la
sociedad civil organizada en actividades que tradicionalmente pertene-
cian al sector piiblico. Ademis de servicios sociales, tales como salud
preventiva, nutricién y saneamiento, instituciones no estatales propor-
cionaron seguridad (rondas campesinas, serenazgos) y administraron
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justicia (comunidades indigenas, centros de conciliacién y arbitraje).
Organizaciones de voluntarios, agencias y fundaciones de cooperacién
para el desarrollo y fundaciones privadas han apoyado la provisién de
servicios sociales y ptblicos por parte de entidades no estatales. Junto
con la creciente gama de actividades de responsabilidad social de las
empresas privadas (desarrollo comunal, proteccién ambiental, provi-
sién de servicios sociales), esto ha llevado a asociaciones entre el sector pii-
blico, el sector privado y la sociedad civil que crean nuevas oportunidades para las
iniciativas de reduccion de la pobreza.

* A partir del decenio de 1980, la “opinién piiblica” surgié como una fuente
significativa de influencia en los asuntos sociales y politicos, y su importancia
en moldear la forma en que los peruanos perciben el desempefio del
gobierno y a s mismos aument6 durante dicho decenio. A medida que
los partidos politicos perdfan terreno, su funcién de intermediacion
fue reemplazada por los medios de comunicacién masiva, que en
forma virtual “conectaron” a la ciudadanfa con el aparato del Estado,
presentando las imdgenes de los lideres politicos, expresando las de-
mandas populares y suministrando informacién a televidentes, oyen-
tes y lectores. De particular importancia fue el papel jugado por la tele-
visién de sefal abierta, que es la inica fuente de informacién para mis
de dos tercios de los peruanos. El secuestro de pricticamente todos los
canales de TV de sefial abierta por el gobierno de Alberto Fujimori, y
particularmente por el jefe de facto de los servicios de inteligencia, Via-
dimiro Montesinos, llevé a una manera selectiva y altamente sesgada
de presentar ¢ interpretar las noticias. Sin embargo, a medida que las
presiones por la democratizacién aumentaban y el régimen de Alberto
Fujimori empezaba a desmoronarse, la televisién —sobre todo un ca-
nal de cable independiente— cumplié un papel de primera importan-
cia en promover una ripida transicién hacia un régimen democritico.

« Los procesos de cambio social que han estado en marcha durante la se-
gunda mitad del siglo XX han llevado también a la emergencia de lideres
locales fuera de Lima Metropolitana y a la aparicién de los jévenes como un sector
significativo con gran potencial para actuar como agentes de cambio. Muchas
iniciativas de todo tipo, poco visibles y aparentemente caéticas, se estin
produciendo por debajo de lo que el radar de los noticieros nacionales
puede detectar, pero que deben ser mejor conocidas y estudiadas. En
particular, parece haber un sector de jévenes en todo el pais que s han
desembarazado del pesado legado de pricticas racistas, asociadas sutil-
mente al mestizaje, que comparten valores y actitudes similares, y que
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se vinculan a través de Internet y de redes de persona a persona. Mu-
chos de estos jévenes han tenido contacto con programas de capacita-
cién en liderazgo, estin dispuestos a comprometerse activamente en la
vida publica (la mayoria en el dmbito local) y no comparten la indife-
rencia hacia los demds de la generacién que crecié durante los afios de
violencia terrorista en los ochenta e inicios de los noventa. Los lideres lo-
cales y los jévenes parecen figurar entre los grupos de peruanos mds prometedores
para ayudar a cristalizar un nuevo orden social y llevar a cabo el cambio en favor
de los pobres.

Cambio institucional y legitimacién del Estado

* Las veleidades de las politicas gubernamentales durante la segunda mitad del siglo
XX han llevado a giros fundamentales en el papel que juega el Estado en la eco-
nomia. A partir de una postura bastante liberal de laissez-faire a inicios
del decenio de 1950, las politicas gubernamentales promovieron la in-
dustria privada mediante barreras arancelarias, crédito subsidiado e in-
centivos fiscales. El decenio de 1970 vio la aparicién de un Estado
activista mediante la nacionalizacién de muchas empresas privadas, la
expropiacién de las grandes propiedades agricolas y la intervencién di-
recta del Estado en muchas actividades productivas y de servicios. Tal
postura se vio revertida a inicios del decenio de 1980, con un retorno a
la promocién gubernamental de las actividades del sector privado, es-
fuerzos modestos en reforma comercial y fiscal, y el quiebre del apa-
rato del Estado, gradual al principio, pero después stibito, a fines de ese
mismo decenio a medida que el gobierno adoptaba politicas populis-
tas, detenia el pago de la deuda externa, generaba un enorme déficit fis-
cal e intentaba nacionalizar el sistema bancario. Todo esto llevé al
colapso econémico y la hiperinflacién, al mismo tiempo que la incapa-
cidad para detener el terrorismo y la corrupcién generalizada agrava-
ban atin mis la desintegracién de la mayoria de instituciones estatales.

Las reformas de politica del decenio de 1990 liberalizaron los
mercados, privatizaron empresas estatales, establecieron un sinni-
mero de incentivos a los inversionistas extranjeros y le dieron al Estado
un papel regulador concebido precipitadamente e implementado en
forma deficiente. También se pusieron en prictica medidas de com-
pensacién social para aliviar la pobreza, mientras que muchas partes
del aparato estatal eran convertidas en instrumentos para el ejercicio
arbitrario del poder politico. Una nueva Constitucién, hecha a la
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medida de Alberto Fujimori y sus allegados, fue impuesta a través del
Congreso en 1993 para permitir la reeleccién inmediata del entonces
presidente, para hacerle mis ficil gobernar de manera autoritariay para
debilitar los contrapesos al poder de la rama ejecutiva del Estado.

El resultado de todos estos cambios, y particularmente los implementados
durante el decenio de 1990, ha sido un aparato estatal incoherente que subsidiaa
grandes empresas privadas —y particularmente inversionistas extran-
jeros—, mientras evita jugar un papel “populista” en el imbito interno.
La debilidad de las instituciones estatales a cargo de proporcionar servi-
cios piiblicos y la naturaleza autoritaria del régimen llevaron a un déficit
democritico que erosiond atin mis la legitimidad del Estado. Al ini-
ciarse el siglo XXI, las reformas constitucionales que estin discutién-
dose en el Congresoy los cambios en el papel del Estado figuran promi-
nentemente en la agenda politica. Esto abre nuevas oportunidades para
abocarse a un amplio debate nacional sobre las funciones del Estado
conel fin de llegar a un consenso sobre lo que éste debe y no debe hacer,
a partir de lo cual se pueda evolucionar hacia un Estado mis democri-
tico, eficiente y legitimo, capaz de acometer la reduccién de la pobreza
de manera efectiva.

« La emergencia del sector informal durante los dltimos tres decenios ha
creado dificiles problemas para que el Estado se relacione con lo que
constituye, en efecto, un conjunto amorfo y enorme de entidades que
operan fuera del marco normativo de las reglas y regulaciones forma-
les. Desde una perspectiva econdmica, las empresas informales plantean
un desafio principalmente porque no pagan impuestos, y también por-
que hacen ostentacién de su indiferencia por las normas legales que re-
gulan pricticamente todos los aspectos de sus actividades: condiciones
de trabajo, seguridad, contratos, mercadeo, competenciay precios, en-
tre otros. Ademis, la vida promedio de los agentes econdmicos infor-
males es bastante corta, lo que hace bastante dificil para el Estado
establecer lazos con dichas empresas.

Desde una perspectiva politica, la informalidad lleva a institucio-
nes gubernamentales que enfrentan unaandanada de demandas pobre-
mente articuladas, centradas en cuestiones puntuales y a menudo no
negociables, que son proyectadas en la escena nacional por grupos de
interés formales e informales de todo tipo, la mayoria de los cuales se
han vuelto impacientes después de decenios de lo que consideran res-
puestas inadecuadas por parte del Estado. Sin embargo, estas presiones
son cjercidas principalmente por los pobres coyunturales y crénicos,
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mientras que los pobres endémicos que sufren de exclusion politica
usualmente guardan silencio, sin poder recurrir ni siquiera a medios
informales de expresar sus necesidades y demandas.
Durante los tltimos dos decenios los partidos politicos se han visto de-
bilitados por problemas internos, por su incapacidad para adaptarse al
nuevo contexto nacional y por la sistematica campana de denigracién
que el régimen de Alberto Fujimori mont6 contra ellos. Como resul-
tado, los partidos no han desempefiado su_funcion de intermediacion politica, y
no hay instituciones que procesen y articulen la mescolanza de deman-
das sociales, cada cual distinta de la otra, que rebasan la limitada capaci-
dad de respuesta del Estado. La debilidad de los partidos significa
también que no hay canales establecidos para la movilidad politica.
Esto ha llevado a la aparicién de un sindrome del “recién llegado” en la
politica peruana durante el Gltimo decenio y medio: el electorado pa-
rece preferir candidatos “independientes” en vez de los desacreditados
“politicos tradicionales”. Como consecuencia, los elegidos para gobernar no
han tenido experiencia en asuntos politicos, han tenido que improvisar con dema-
siada frecuencia, carecen de una base de apoyo bien organizada y cuentan con un
niimero bastante limitado de operadores politicos experimentados, todo lo cual
hace de la gobernabilidad efectiva un desafio intimidante. La ausencia de parti-
dos politicos estructurados lleva también a movimientos efimeros que
mutan ripidamente, y que aparecen y desaparecen stibitamente de la
escena politica. Esto dificulta hacer que los elegidos para desempefiar cargos
ptiblicos rindan cuentas politicamente, pues sus “partidos” pueden haber
dejado de existir en las siguientes elecciones.
El funcionamiento del aparato del Estado se caracteriza por la falta de
restricciones a las decisiones arbitrarias del Poder Ejecutivo y por la orientacion de
corto plazo de dichas decisiones. Esto se relaciona con el grado extremo de
centralizacién y concentracién del poder politico y el predominio de
tendencias autoritarias, que se exacerbaron durante el régimen de
Alberto Fujimori. Afiadido a otros factores institucionales, esto crea un
entorno que no brinda incentivos para que los politicos se embarquen en una re-
forma sistematica de las instituciones del Estado; de ser implementada con
éxito, esta reforma podria llevar a un mejor desempefio del sector pa-
blico en general y en particular a esfuerzos de reduccién de la pobreza
mis efectivos.

Los incentivos politicos desvian la atencién y el interés hacia una
prestacion de servicios expeditiva, visible y centralizada, que general-
mente requiere evitar disposiciones burocriticas establecidas e implica
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obtener exoneraciones de los procedimientos administrativos ordina-
rios. Los servicios piiblicos y sociales tienden a focalizarse en los secto-
res mas ruidosos de la poblacién —en gran parte, los pobres coyuntu-
rales y crénicos—, que pueden hacer escuchar suvoz en formaclaraya
veces estridente. La naturaleza fragmentada de las iniciativas de presta-
cién de servicios y la multiplicidad de programas “especiales” traen
como consecuencia la superposicién, duplicacién, inconsistencia y
desperdicio de recursos, lo que explica en gran medida las mejoras
extremadamente modestas en la situacién social pese a aumentos en el
gasto social durante el decenio de 1990. Al mismo tiempo, una serie de
reformas de limitado alcance han creado el potencial para una mejor formulacion e
implementacion de politicas y para una mejor coordinacion y mayor eficiencia en
la prestacion de servicios a la ciudadania. Entre ellas estin el fortalecimiento
de la oficina del primer ministro, la introduccién de proyecciones
macroeconémicas multianuales, mis transparencia en la asignacién de
recursos y el inicio de procesos de planificacién estratégica en varios
ministerios y organismos gubernamentales.

+ Las demandas ciudadanas de descentralizacién y regionalizacion, aunadas a
la voluntad del gobierno y el Congreso de avanzar rdpidamente en esta direccion,
crean oportunidades para acercar mds el Estado a la sociedad, lo cual podria
mejorar la prestacién de servicios piiblicos y aumentar la efectividad de
los esfuerzos de reduccién de la pobreza. La descentralizacién y la re-
gionalizacién podrian también abrir posibilidades para vincular los li-
derazgos locales emergentes con las instituciones estatales, y para
renovar el sistema politico mediante la incorporacién de una nueva ge-
neracién de lideres de instituciones locales. A la vez, esto podrfa ayudar
arevertir la falta de credibilidad y de confianza en lo que han sido insti-
tuciones estatales altamente centralizadas.

Al mismo tiempo, la descentralizacion y la regionalizacion conllevan
riesgos significativos. El primero de éstos se relaciona con la naturaleza di-
fusa de estos conceptos, que tienen muchas interpretaciones y son usa-
dos de diferentes maneras. Pueden significar desde la transferencia de
las responsabilidades de gestién de programas sociales a los gobiernos
locales y la redistribucién de recursos piblicos, hasta la creacién de go-
biernos regionales elegidos directamente (tal como se hizo a fines del
2002). Sin claridad conceptual, muchos de los que demandan y apoyan
la descentralizacién y la regionalizacién, pero entienden diferentes co-
sas por éstas, probablemente se sentirdn frustrados si su particular in-
terpretacién de estos términos no prevalece y si sus expectativas no son
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satisfechas. El segundo riesgo se relaciona con los problemas que los
gobiernos regionales y locales pueden experimentar: reproducir los
patrones de clientelismo del gobierno central, corrupcién generali-
zada, ineficiencia en la prestacién de servicios y desperdicio de recur-
SOs, entre otros.

Interrelaciones entre modernizacién, democratizacién y
legitimacién

Los tres procesos y conjuntos de factores que afectan el cambio a favor de
los pobres interactian estrechamente entre si, aunque cada uno procede a
su propio ritmo, a veces reforzando o bloqueando a los otros dos. Durante
el dltimo medio siglo ha habido ocasiones en que la democratizacién
avanzé mis ripido que la modernizacién y la legitimacién experimenté
grandes reveses (el gobierno del general Juan Velasco Alvarado, de 1968 a
1975); en que la modernizacién avanzé significativamente sin un progre-
so proporcional en la democratizacién o legitimacién (el segundo gobier-
no del presidente Fernando Belaunde, de 1980 a 1985), y en que se detuvo
la modernizacién y se obstruy6 la democratizacién mientras que la legiti-
macién no sufrié tanto como ellas (el gobierno del presidente Alan Gar-
cia, de 1985 a 1990).

Reducir la exclusién social mediante la democratizacién requiere una
economia moderna que pueda crecer y generar riqueza, y también un
Estado legitimo capaz de crear un entorno favorable al progreso eco-
némico y de redistribuir los beneficios del crecimiento de una manera
equitativa. Reducir la exclusién econémica mediante la modernizacién
supone un Estado legitimo con la capacidad de proporcionar servicios
publicos e implementar politicas adecuadas, y también el apoyo de una
sociedad democratizada que aprecie los beneficios del crecimiento.
Reducir la exclusién politica mediante la legitimacién requiere una eco-
nomia moderna capaz de crecer de manera sostenida y de proporcionar
ingresos tributarios al Estado, asf como una sociedad mis integrada en la
que todos los peruanos participen activamente como ciudadanos.

Las interacciones entre estos tres procesos encuentran una expresion
concreta en un pacto social que, a su vez, debe apuntalar un pacto fiscal entre
todos los sectores de la sociedad: lideres politicos, funcionarios ptblicos,
miembros de organizaciones de la sociedad civil y la comunidad empre-
sarial, entre otros. El pacto fiscal apuntarfa a suministrar al Estado una
base tributaria que permita a las instituciones gubernamentales funcionar
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de manera efectiva, mantener la estabilidad econémica y social y brindar
seguridad y otros servicios ptblicos, particularmente los asociados con la
reduccién de la pobreza. Estos acuerdos deben descansar en un amplio
consenso sobre el papel del Estado, sobre la necesidad de formalizar gra-
dualmente el sector informal de modo que reciba servicios publicos a
cambio de pagar impuestos, y sobre el reconocimiento de que, aunque los
pobres pueden no pagar impuestos, contribuyen —mediante trabajo
voluntario, iniciativas colectivas y movilizacién social— a la provisién de
algunos bienes ptiblicos y servicios sociales, y a la creacién de capital social
humano. Los pactos sociales y fiscales deben asegurar que los gastos del
Estado representen al menos 20% del Producto Interno Bruto, por sobre
el aproximadamente 12% de principios del siglo XXI.

Un comentario final sobre los factores institucionales que condi-
cionan el cambio a favor de los pobres se refiere al proceso de didlogo
nacional iniciado por el presidente Alejandro Toledo en setiembre del
2001, poco después de asumir el cargo, y que fue lanzado formalmente a
principios de marzo del 2002. Este proceso generé consenso sobre las
principales direcciones estratégicas para el desarrollo del Pert con un
horizonte de veinte afios, lo cual encontré expresién en el Acuerdo
Nacional y en un conjunto de politicas de Estado, las cuales van mucho
mis lejos de las politicas gubernamentales y que todos los partidos poli-
ticos, el sector privado y la sociedad civil se comprometieron a mantener
en los sucesivos gobiernos. Aunque los hibitos y pricticas del pasado
hacen del ejercicio de construccién de consensos una tarea muy dificil, la
voluntad del gobierno de convocar a dicho proceso —y de la mayoria de
lideres politicos peruanos de participar en él— sugiere que es posible
superar algunas de las limitaciones mis graves que han impedido articular
una visién compartida del futuro y dar los pasos necesarios para aproxi-
marse a ella. De mantenerse el espiritu y los lineamientos del Acuerdo
Nacional, sin entramparlo en los avatares politicos del corto plazo, seria
posible abrir nuevas oportunidades para intervenciones estratégicas y sos-
tenidas orientadas hacia la reduccién de la pobreza, para una confluencia
de iniciativas desde arriba (gobierno central) y desde abajo (entidades
locales) que lleven a efecto un cambio a favor de los pobres, y para modi-
ficar la naturaleza de los incentivos politicos en el mediano plazo.
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EL PAPEL DE LA COMUNIDAD INTERNACIONAL EN EL CAMBIO A FAVOR
DE LOS POBRES

Como se menciond anteriormente, la comunidad internacional tiene un
papel importante pero complementario que jugar en los complejos proce-
sos de cambio a favor de los pobres. Estos procesos son influenciados por
factores contextuales de largo plazo, institucionales de mediano plazo y
contingentes de corto plazo. La identificacién de intervenciones posibles
depende de las respuestas que el gobierno y la comunidad internacional
den a preguntas como las siguientes:

* ¢Qué horizontes temporales y conjuntos de factores privilegiar?
¢Debe la mayor parte de la cooperacién al desarrollo orientarse a abor-
dar factores institucionales que condicionen el cambio a favor de los
pobres? ¢Qué proporcién debe reservarse a sacar provecho de factores
coyunturales de corto plazo que puedan abrir oportunidades al cambio
a favor de los pobres? éDebe la comunidad internacional intentar in-
fluenciar en factores contextuales de largo plazo? éQué tipos de inter-
venciones son posibles para empujar la evolucién de tales factores en
una direccién en favor de los pobres?

 ¢Qué tipo de pobreza abordar primero? ¢Tiene sentido plantear inicia-
tivas “focalizadas” para la reduccién de la pobreza en general cuando la
mitad de la poblacién estd por debajo de la linea de pobreza? éDebe
darse prioridad a la erradicacién de la pobreza endémica, que afecta a
un 20% de los peruanos? ¢Es mejor abordar primero la pobreza coyun-
tural y crénica para obtener apoyo para acciones gubernamentales an-
tes de iniciar programas para eliminar la pobreza endémica?

Las respuestas a estas preguntas tienen importantes implicancias para
el contenido y los mecanismos que se empleen en la ayuda para el desa-
rrollo. Antes de explorar posibles respuestas, examinaremos brevemente
las dos principales formas en que la comunidad internacional puede pro-
mover el cambio a favor de los pobres en un pais como el Perd.

Comportamiento de las agencias de cooperacién internacional
Desde la perspectiva de las agencias de cooperacién internacional, las con-

sideraciones a favor de los pobres pueden introducirse en sus programas
de dos maneras. En primer lugar, asegurando que todas las intervenciones de
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ayuda para el desarrollo tomen en cuenta explicitamente los factores contextuales, ins-
titucionales y contingentes que afectan el cambio a favor de los pobres. La idea es ha-
cer que la preocupacién de reducir la pobreza se convierta en el nuevo
“sentido comiin” de las agencias de cooperacién internacional, las cuales
deberfan incorporar estos factores en el disefio y ejecucién de programas
de asistencia técnica y financiera en campos tales como educacién, salud,
nutricién, poblacién, agricultura, industria, infraestructura, reforma de
politicas macroeconémicas, participacién y gobernabilidad, entre otros.

Los factores contextuales, particularmente los referidos al entorno cul-
tural y biofisico, deben ser tomados en consideracién a fin de evitar per-
turbaciones que puedan tener consecuencias negativas de segundo orden.
Esta ha sido la experiencia en escenarios proclives a conflictos, en donde
programas de asistencia al desarrollo, concebidos sin plena conciencia de
los factores culturales profundamente arraigados en la manera de ser y
pensar de la poblacién, han exacerbado frecuentemente las tensiones
étnicas, sociales o politicas y encendido la chispa de la violencia. Pro-
gramas bien intencionados para promover el desarrollo regional en paises
en desarrollo y en las economias en transicién (por ejemplo, en la antigua
Yugoslavia) han favorecido a determinados grupos étnicos y afectado
negativamente a otros, exacerbando conflictos ancestrales y creando las
condiciones para conflictos violentos.

Con consecuencias mucho menos trigicas, pero no por ello menos
significativas, intervenciones tales como los intentos para establecer mer-
cados para el agua de riego en los valles costeros del Perd durante el
decenio de 1990 constituyen un ejemplo de las limitaciones de los
enfoques ¢ intervenciones de “desarrollo” separados del contexto cultural
social. Algunos funcionarios del Banco Mundial presionaron al gobierno
para crear estos mercados, pero haciendo caso omiso de las variaciones
estacionales en el suministro de agua, sin reconocer las diferentes caracte-
risticas del agua (sedimentos, nutrientes) en distintos momentos durante
la estacién lluviosa en las montafias y sin tomar en consideracién la natu-
raleza altamente compleja de los arreglos institucionales semiformales
desarrollados por los agricultores a lo largo de decenios. Aunque es claro
que hay espacio para mejorar tales arreglos, especialmente con respecto a
la eficiencia e imparcialidad de las asignaciones de agua, la naturaleza no
contextual de las propuestas “técnicas” de los funcionarios del Banco
Mundial —que felizmente no fueron aceptadas— habria creado mis pro-
blemas y conflictos de los que se hubieran resuelto.
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En general, alguna variante del principio precautorio de “no hacer
dafio” o “en la duda, abstenerse” parece ser lo correcto cuando se incor-
poran los factores contextuales en las consideraciones acerca de posibles
intervenciones de la comunidad internacional. Sin embargo, esto no debe
llevar a la parilisis o la inaccién, sino que, por el contrario, debe conducir a
decisiones explicitas y mejor informadas sobre intervenciones para pro-
mover el desarrollo.

Observaciones similares se aplican a la incorporacién de factores insti-
tucionales y contingentes en el disefio e implementacién de programas de
ayuda para el desarrollo. Por ejemplo, los incentivos institucionales que
condicionan la conducta politica deben ser tomados en cuenta en el
disefio de programas tales como las reformas educativas y de salud, que
requieren cambios organizacionales fundamentales, esfuerzos sostenidos
en el largo plazo, e involucran la participacién de un gran nimero de
agentes. Por otra parte, cuando las agencias de cooperacién internacional
establecen sistemas de incentivos y mecanismos de evaluacién para sus
funcionarios con un horizonte de corto plazo (como ha sucedido en varias
de estas entidades al finalizar el siglo XX), los efimeros factores contin-
gentes se convierten en los principales determinantes de las interven-
ciones de desarrollo auspiciadas por la comunidad internacional.

Estos comentarios se refieren a los factores contextuales, institucio-
nales y contingentes que estin presentes en el pais en desarrollo, pero se
aplican de igual manera al considerar la situacién de estos factores en la comunidad de
asistencia al desarrollo y particularmente en los paises donantes. Por ejemplo, los
incentivos politicos en varios paises donantes llevan a sus dirigentes a esta-
blecer y mantener barreras arancelarias, subsidios y barreras comerciales
que impiden que los productos de paises en desarrollo ingresen a sus mer-
cados, negando con ello todo lo que hacen con sus programas de ayuda.
De modo similar, los hibitos e incentivos culturales en algunas institu-
ciones financieras internacionales (tales como la “presién para hacer prés-
tamos”) motivan a su personal a impulsar reformas de politica y proyectos
de inversion inadecuados o innecesarios. Asi, aunque este ensayo se
enfoca en la situacién en los paises en desarrollo, se aprecia la urgente nece-
sidad de examinar los factores contextuales, institucionales y contingentes que condi-
cionan la conducta de la comunidad internacional de asistencia al desarrollo—y la de
las principales potencias econdmicas en particular—.
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Disefio de intervenciones y programas de cooperacion
internacional

La segunda manera en que las consideraciones a favor de los pobres se in-
corporan en los programas de asistencia al desarrollo es disefiando e imple-
mentando intervenciones dirigidas especificamente a reducir la pobreza, y adaptadas
a los tres tipos de factores que afectan el cambio a favor de los pobres: contextuales, co-
yunturales e institucionales. Las sugerencias ilustrativas que siguen a conti-
nuacién se refieren a cada uno de estos factores.

®  Los factores contextuales y la comunidad internacional

Las iniciativas dirigidas a abordar los factores contextuales que condicio-
nan el cambio a favor de los pobres se relacionan principalmente con la
necesidad de reafirmar un sentido de comunidad nacional, preservar la
identidad cultural, reforzar las pricticas democriticas, comprometer ple-
namente a todos los sectores de la sociedad peruana en actividades nacio-
nales y, a la vez, con la consolidacién de la ruptura histérica con el pasado,
ruptura que empezd hace unos cuantos decenios y que ha abierto la posi-
bilidad de avanzar hacia una sociedad mis equitativa.

* Iniciativas para ayudar a forjar un sentido de comunidad e identidad nacional, y
fortalecer la autoestima de los pobres. Estas incluyen programas para recupe-
rar y mantener las tradiciones artisticas (danzas, msica) y otras mani-
festaciones culturales (fiestas religiosas, rituales antiguos) que deben
ser reconocidas y valoradas; iniciativas para rehabilitar sitios prehispi-
nicos y edificios coloniales, que estin intimamente conectados con el
sentido de identidad de muchas comunidades peruanas, y medidas para
ayudar a construir un sentido compartido de la historia. Lo dltimo es
importante porque diferentes grupos de peruanos ven el pasado de ma-
neras bastante distintas, lo que sugiere la necesidad de una “historia mi-
nima” del Perti en la que todos los peruanos puedan reconocerse. Entre
estas iniciativas merecen especial atencién los programas educativos y
cambios en los planes de estudio, particularmente los orientados a la
educacién bilingiie en las zonas rurales, los dirigidos a estimular la crea-
tividad y la libertad de expresién y los que promueven el reconoci-
miento del otro como igual. Hay que fortalecer las manifestaciones
culturales locales e indigenas principalmente porque las fuerzas de la
globalizacién estin amenazando a muchas de ellas y porque los aspec-
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tos relativamente mis modernos de la identidad cultural del Peri, que
es plural y estd en continuo despliegue, siguen siendo dominantes.
Iniciativas para difundir el conocimiento, valores y prdcticas asociados con la go-
bernabilidad democratica. Estas incluyen campaiias en los medios de co-
municacién de masas, programas de capacitacién y preparacién de
materiales de ensefianza que se distribuyen mediante el sistema esco-
lar. Los programas dirigidos a la juventud en los tdltimos afios de se-
cundaria, en instituciones técnicas y en universidades, merecen
especial atencién, pues estos jévenes serdn los principales protagonis-
tas del cambio durante los siguientes dos decenios. Los programas de
capacitacién en liderazgo enfocados en pricticas democriticas, estrate-
gias de desarrollo y cambio a favor de los pobres son especialmente im-
portantes para este sector de la poblacién.

Medidas para evitar perturbar a las comunidades locales y para velar por que se
mantenga su conexion con el pasado y su sentido de la historia. Una de las poli-
ticas que deben examinarse cuidadosamente es la privatizacién o con-
cesién de sitios histéricos y tierras tradicionales que han estado al
cuidado de las comunidades locales, generalmente por muy largo
tiempo. Estas pricticas separan a las poblaciones locales de sus raices
culturales y la operacién privatizada de tales sitios podrfa hacer a las co-
munidades locales extrafas en su propia tierra, obligadas a convertirse
en empleados de corporaciones privadas. Es necesario explorar esque-
mas alternativos para abrir los sitios histéricos al turismo, preservando
al mismo tiempo un papel clave para las comunidades locales, cuyo pa-
sado e identidad cultural estin enlazados con tales sitios.

Iniciativas para reforzar la ruptura fundamental con la inercia de los procesos his-
toricos que empezaron en el decenio de 1950. Luego de la discontinuidad
que surgié a mediados del siglo XX, el Perti estd buscando todavia un
nuevo orden social y un nuevo conjunto de relaciones entre el Estado y
la sociedad. Una apreciacién del caricter fundamental de esta rupturay
del caricter incierto de la transicién a un orden nuevo y todavia no de-
finido subraya la importancia de iniciativas que ayuden a articular un
conjunto nuevo y mds igualitario de relaciones sociales y un Estado
que pueda combinar eficiencia con representacién. Es preciso embar-
carse en un proceso de reflexién y de “aprender haciendo” que permita
acumular experiencia en “tiempo real” a medida que estos cambios se
desenvuelvan. El apoyo a investigaciones y estudios para comprender
la naturaleza de esta transicién, a procesos consultivos que determinen
su impacto sobre las personas, a eventos para intercambiar puntos de



234 Francisco Sagasti

vista y experiencias, a esfuerzos para articular una visién compartida
del futuro y para examinar la forma en que otras sociedades han tratado
procesos similares figura entre las contribuciones que la comunidad
internacional puede hacer en esta etapa critica de la vida peruana.

El enfoque que debe impregnar el diseiio de intervenciones de la coo-
peracién internacional para abordar factores contextuales de largo plazo
podria describirse como contextualismo focalizado. Esto implica el disefio de
programas de largo plazo altamente enfocados y al mismo tiempo firme-
mente colocados en el contexto de la amplia gama de factores histéricos
cuya inercia proporciona el telén de fondo de los factores institucionales y
coyunturales que condicionan el cambio a favor de los pobres.

Las corporaciones privadas que hacen donaciones para restaurar y
mantener sitios y edificios histéricos, los misioneros que estudian y con-
servan tradiciones lingiifsticas nativas, las fundaciones que apoyan la
investigacién del conocimiento y pricticas indigenas, las agencias bilate-
rales que financian programas educativos, de investigacién, culturales y
artisticos y las organizaciones de la sociedad civil internacional preocu-
padas por los derechos humanos y las pricticas democriticas pueden
desempefiar un importante papel para empujar el lento proceso de
cambio de los factores contextuales en una direccién favorable para los
pobres.

® Los factores contingentes y la comunidad internacional

Las iniciativas para hacer frente a los desafios planteados por los factores
contingentes se relacionan principalmente con las capacidades del gobier-
no, el sector privado y las organizaciones de la sociedad civil para manejar
la explosién de demandas sociales generadas por una situacién en que
—por primera vez en la historia peruana— mis de 50% de la poblacién ha
estado por debajo de la linea de pobreza por més de un decenio. Sumado a
las grandes expectativas suscitadas por la transicién hacia la democracia 'y
las promesas electorales hechas por el presidente Alejandro Toledo, esto
ha creado una situacién bastante dificil y potencialmente explosiva que,
de no ser adecuadamente tratada, puede crear condiciones para el retorno
a un régimen autoritario, el cual es todavia percibido por muchos perua-
nos —erréneamente, como la experiencia ha demostrado— como mis
“eficiente”.
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La comunidad internacional podria apoyar mediante un conjunto de
iniciativas:

* Iniciativas dirigidas a ayudar a desarrollar y consolidar la capacidad del gobierno
para disefiar e implementar politicas de corto plazo, y particularmente politicas
con un fuerte sesgo a favor de los pobres. La difusién de pricticas exitosas en
otras partes del mundo; el refuerzo de los organismos gubernamenta-
les y la asistencia técnica; y los programas de capacitacion para el perso-
nal de nivel medio y alto del Congreso, el Ejecutivo y el Poder Judicial
estin entre los programas que podrian ser apoyados por la comunidad
internacional para fortalecer las capacidades de disefo y ejecucién de
politicas por parte de los organismos gubernamentales. Esto incluye el
apoyo a iniciativas tales como el Didlogo Nacional, lanzado formal-
mente a principios de marzo del 2002 y que culminé con la firma del
Acuerdo Nacional. Es preciso hacer un seguimiento y evaluacién de
los avances (y retrocesos) en las 30 politicas de Estado que conforman
este acuerdo.

* Iniciativas para ayudar a superar el nefasto legado de violencia y corrupcion de los
iltimos dos decenios del siglo XX. Estas incluyen apoyo a instituciones tales
como la Comisién de la Verdad y Reconciliacién, establecida a princi-
pios del 2001 por el gobierno de transicién del presidente Valentin Pa-
niagua y ratificada por el presidente Alejandro Toledo meses después.
Esta comisién apunta a desenterrar la verdad sobre los afios de violen-
cia politica —terrorismo, represion indiscriminada, asesinatos politi-
cos, operaciones ilegales encubiertas— que llevaron a graves
violaciones a los derechos humanos y a la erosion de valores civicos a lo
largo y ancho del pais. Las medidas para combatir la corrupcién y el
narcotrifico también pertenecen a esta categoria’.

* Iniciativas para evaluar las lecciones y consolidar el “milagro civico” que el Perti
experiments en el 2000-2002. Estas incluyen ayudar a las autoridades gu-
bernamentales a cargo de organizar los procesos electorales, poner a
disposicién informacién que ayude a la reforma constitucional y asistir
al gobierno en las primeras etapas de un largo proceso de reestructura-
cién de las instituciones estatales para que tengan una mayor capacidad
de respuesta a las demandas ciudadanas. Esta categoria incluye también

7La Comisién de la Verdad y Reconciliacién, presidida por Salomén Lerner, rector de
la Pontificia Universidad Catélica del Perii, present6 su informe final en agosto del 2003 y
conté con el apoyo de la comunidad internacional para realizar sus labores.
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el proveer asesoria y asistencia técnica a quienes formulan politicas gu-
bernamentales; organizar programas de capacitacién y seminarios para
miembros del Congreso, altos funcionarios gubernamentales y repre-
sentantes de las instituciones empresariales, de la sociedad civil y de se-
guridad; y ayudar a establecer y consolidar canales de comunicacién
entre el sector publico, el sector privado, la sociedad civil y los lideres
politicos. Estas iniciativas deben considerar también el brindar apoyo a
las organizaciones de la sociedad civil y en particular a los lideres loca-
les y a los jévenes, para ayudarlos a participar mdis activamente en la
vida politica.

* Iniciativas para reunir y estructurar programas conjuntos entre las mdximas ins-
tancias del gobierno central y las organizaciones de base locales. Estas se relacio-
nan estrechamente con la categoria anterior de iniciativas y se enfocan
en la multiplicidad de actividades orientadas a promover el desarrollo
local, valiosas pero bastante desorganizadas, que se producen a lo largo
y ancho del pais. Es preciso articularlas entre si y darles un sentido de
direccién, de modo de movilizar su pleno potencial para ayudar a rege-
nerar la sociedad peruana. El gobierno del presidente Alejandro To-
ledo ha indicado su voluntad de responder a estas iniciativas, en parte
para satisfacer demandas locales, y esto podria crear oportunidades
para vincular actividades locales y programas del gobierno central en
una variedad de campos, incluida la reduccién de la pobreza.

El enfoque que debe caracterizar el disefio de las intervenciones inter-
nacionales para abordar los factores contingentes de corto plazo podria
describirse como oportunismo estratégico, en el sentido de sacar provecho de
cualquier oportunidad que pueda surgir para promover el cambio a favor
de los pobres, pero haciéndolo con una perspectiva estratégica que
asegure la sostenibilidad de estas diversas intervenciones.

Los factores contingentes que condicionan el cambio a favor de los
pobres a principios del 2002 son muy diferentes de los prevalecientes a
mediados del 2000. En ese entonces, la mayor parte de los esfuerzos de la
comunidad internacional se relacionaban, de una u otra manera, con la
transicién hacia la gobernabilidad democritica (téngase en cuentael fuerte
apoyo internacional a la Mesa de Diilogo auspiciada por la Organizacién
de Estados Americanos y el gobierno del Canadi). A partir del 2002, las
principales preocupaciones han sido asistir al Perti en la consolidacién de
la democracia, fortalecer la capacidad de los organismos gubernamentales
y mejorar las condiciones de vida de los pobres.
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Todos los actores en la comunidad internacional son conscientes de la
importancia de los factores contingentes, aunque algunos de ellos se dan
cuenta con mayor agudeza de su impacto e importancia para el cambio a
favor de los pobres. Merced a su mayor flexibilidad y capacidad para
modificar sus procesos programiticos, las fundaciones privadas y agencias
bilaterales pueden comprometerse en una conducta estratégicamente
oportunista, en especial cuando se comparan con las instituciones finan-
cieras internacionales, cuyos procedimientos internos tienden a ser mis
€ngorrosos y su tiempo de reaccién mis lento.

® Los factores institucionales y la comunidad internacional

Las iniciativas para abordar los factores institucionales que condicionan el
cambio a favor de los pobres se relacionan con los procesos de moderniza-
cién productiva, la democratizacién social y la legitimacién del Estado.
Apuntan a reducir la exclusién econémica, social y politica, principal-
mente construyendo las capacidades en los sectores privado, ptblico y la
sociedad civil, y poniendo en prictica intervenciones que dirijan el cam-
bio institucional en el mediano plazo.

Modernizacion. Las iniciativas en esta categoria se refieren a la transforma-
cién del sistema productivo para hacerlo capaz de un crecimiento sosteni-
do y de crear riqueza.

* Programas para crear nuevas oportunidades de negocios y mejorar la producti-
vidad de las empresas, de modo de generar excedentes para la inversién
interna y mejorar la competitividad en los mercados extranjeros y loca-
les. Estos incluyen programas de asistencia gerencial y técnica (control
de calidad, mercadeo, disposicién y tratamiento de residuos, moderni-
zacién de los procesos, manejo de la tecnologia, servicios de exten-
sién), iniciativas para mejorar el entorno de politicas para el sector
privado (promocién de la inversién, politicas de competencia, politicas
comerciales, politicas financieras) y medidas para facilitar la operacién
de empresas productivas (simplificacién administrativa, reduccién de
requisitos burocriticos). Programas de este tipo han sido bastante co-
munes para las agencias bilaterales y, en menor extensién, para las ins-
tituciones financieras internacionales y las fundaciones privadas. Esta
categoria también incluye iniciativas para ayudar a lograr un uso sostenible
de los recursos naturales y en particular recursos renovables (biodiversi-
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dad, bosques, suelo, pesca, acuicultura). Esta es un irea importante
que no ha recibido suficiente atencién; se requiere investigacién, estu-
dios y programas piloto para aprender mds sobre estos recursos, asi
como para aprender a conservarlos y usarlos de manera sostenible.

* Programas para mejorar el desemperio del sector informal. Estos deben foca-
lizarse particularmente en las pequefias empresas y microempresas,
que —como se ha dicho— generan alrededor de 70% de empleos en el
Pert. Esto incluye actividades de capacitacién, la provisién de paquetes
de tecnologias apropiadas, el suministro de informacién técnica, la
simplificacién de mecanismos de recoleccién de impuestos y medidas
para mejorar el acceso al crédito. Es necesario experimentar con pro-
gramas potencialmente replicables para mejorar la calidad de los em-
pleos autogenerados, pues estos trabajos dominarin la escena del
empleo en el Perti al menos por una generacion.

* Programas para evaluar y aprender de la experiencia de las politicas priblicas
puestas en prictica durante el iiltimo decenio. En particular, urge un anilisis
de las reformas de politica econémica puestas en prictica durante los
noventa, tales como la privatizacién de los servicios ptiblicos (energia,
telecomunicaciones, transporte), la liberalizacién financiera y los cam-
bios en el sistema tributario y fiscal. Como el debate de tales politicas se
ha vuelto altamente cargado y tefiido de consideraciones ideolégicas,
es imprescindible una evaluacién sobria y desapasionada de c6mo estas
reformas fueron llevadas a cabo en la realidad y cuil fue su impacto. El
objetivo debe ser aprender de la experiencia y mejorar las politicas pti-
blicas para promover y afianzar el proceso de modernizacién.

Democratizacién. Las iniciativas de esta categoria sc refieren a la reduccién
de las desigualdades, la creacién de oportumdades para los pobres y la pro-
visién de servicios sociales bsicos. Esta es un drea en que la comunidad
internacional ha tenido un papel importante, en especial durante los dlti-
mos 15 afos.

« Iniciativas para disefiar, organizar, lanzar y coordinar programas especiales de
reduccion de la pobreza y de emergencia social, en particular las dirigidas a re-
ducir la pobreza endémica. A mediados del decenio de 1990 hubo mis
de 26 programas de asistencia a los pobres en el Pert, varios de los cua-
les se superponfan entre si y desperdiciaban recursos, mientras que
muchos no llegaban a los mis pobres entre los pobres. Asimismo, en la
medida en que los recursos del sector piiblico son claramente insufi-
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cientes para reducir la pobreza, ha surgido una serie de asociaciones
entre el sector piiblico, el sector privado y la sociedad civil (verbigracia,
comedores populares, servicios de salud preventiva, programas de nu-
tricion infantil, programas de empleo para la mujer), en que han con-
vergido el financiamiento piblico, la movilizacién y el trabajo
voluntario de los beneficiarios, la provisién de algunos bienes y servi-
cios por parte del sector privado y la ayuda para el desarrollo. La comu-
nidad internacional puede ayudar a evaluar los resultados de estas
asociaciones, hacer una apreciacién de su impacto y posible ampliacién
a otros campos y también asistir en el disefio de intervenciones mds
apropiadas para reducir la pobreza.

Iniciativas para ayudar a mejorar los servicios sociales bdsicos que provee el sec-
tor piiblico. S6lo una muy pequefa minoria tiene acceso a los servicios
privados de educacién y salud, y la calidad de los servicios piiblicos
—que son los tinicos al alcance de la mayoria de peruanos— se ha ido
deteriorando a un ritmo alarmante durante los tiltimos tres decenios.
Los desafios administrativos y técnicos que implican la reforma de la
salud publica, la educacién, el abastecimiento de agua, el saneamiento,
el transporte, las telecomunicaciones, la energia y la vivienda son inti-
midantes, y los esfuerzos conjuntos entre las entidades publicas, priva-
das y de la sociedad civil son esenciales para lograr mejoras duraderas.
Estas iniciativas deben ser sostenidas durante un decenio o dos para
que rindan fruto, y las mejoras serdn lentas al principio. Sin embargo,
después de superar la inercia burocritica y la oposicién de grupos espe-
ciales de interés, es probable que se progrese a un ritmo mds rpido.
Por esta razén, es necesario tener una visién clara de lo que debe lo-
grarse en el mediano y largo plazo y dar al mismo tiempo pasos peque-
fios pero firmes para aproximarse a dicha vision.

Iniciativas focalizadas en reducir la exclusién social de grupos particularmente
vulnerables, tales como nifios con discapacidades, personas mayores in-
digentes, comunidades nativas, huérfanos como resultado del terro-
rismo y victimas de la violencia familiar. Estas iniciativas deben ser
altamente focalizadas y complementar los servicios piiblicos y progra-
mas de reduccién de la pobreza; han sido auspiciadas a menudo por or-
ganizaciones no gubernamentales internacionales y nacionales.
Iniciativas dirigidas a fortalecer las organizaciones de la sociedad civil, muchas
de las cuales han jugado un papel de vanguardia durante el Gltimo de-
cenio en una variedad de campos relacionados con la democratizacién
social. Esto implica apoyo a organizaciones de derechos humanos, gru-
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pos de base y asociaciones locales activas en la reduccién de la pobreza,
y organizaciones que promueven la transparencia, imparcialidad y ren-
dicién de cuentas en las actividades del sector piiblico. Aunque la tran-
sicién a un gobierno democritico después del colapso del régimen de
Alberto Fujimori ha disminuido la necesidad de iniciativas de la socie-
dad civil para demandar y poner fin al autoritarismo, es necesario con-
tinuar ejerciendo presién para avanzar hacia el cambio social y la
democratizacién de la sociedad peruana.

Legitimacién. Las iniciativas incluidas en esta categorfa se refieren a cam-
bios en la manera en que las organizaciones estatales y gubernamentales
trabajan y responden a las demandas ciudadanas. Ellas apuntan a hacer las
instituciones estatales mis eficientes y representativas. La comunidad in-
ternacional ha participado en esta categoria de iniciativas mediante pro-
gramas de reforma del sector piiblico, la mayoria de los cuales se han cen-
trado en mejorar la capacidad del gobierno central y los gobiernos locales.

* Iniciativas para ayudar a aclarar y consolidar el papel que el Estado debe de-
sempefiar en la vida econémica y social del Perii. Las inconsistencias y con-
tradicciones respecto a las funciones del Estado durante los dltimos
treinta afos han dejado un legado de confusién que debe ser superado.
Los debates sobre este tema han sido oscurecidos por prejuicios, posi-
ciones ideolégicas irreductibles, intereses creados y expectativas no
realistas, que subrayan la necesidad de un pensamiento claro sobre lo
que el Estado podria y deberia hacer durante los préximos dos dece-
nios. Los miembros de la comunidad internacional pueden ayudar a
elevar el nivel del debate aportando informacién sobre la situacién de
otros paises, promoviendo el intercambio de experiencias, apoyando
investigaciones y estudios, otorgando becas a jovenes profesionales in-
teresados en temas del sector piiblico y poniendo a disposicién la expe-
riencia y conocimientos de funcionarios piiblicos y responsables de la
formulacién de politicas ptiblicas en sus paises de origen.

« Iniciativas para fortalecer los partidos politicos y su funcién de intermediacion
politica. Esta es un 4rea de intervencién bastante dificil para la comuni-
dad internacional, principalmente debido al riesgo de interferencia in-
debida en los asuntos politicos internos y de favorecer a uno u otro
grupo politico (aunque algunas fundaciones con lazos politico-parti-
darios hacen precisamente esto). Sin embargo, es posible identificar
programas que pueden fortalecer el sistema politico en su conjunto'y
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ayudar a consolidar la gobernabilidad democritica. Estos incluyen pro-
gramas de capacitacién para lideres politicos, asistencia en el disefio de
sistemas electorales que puedan llevar a una mayor estabilidad politica
y la provisién de informacién sobre la experiencia de otros paises con
similares procesos de desintermediacién politica.

* Iniciativas para modificar los incentivos que condicionan la conducta de los lide-
res politicos, alinedndolos de modo que promuevan las reformas del sec-
tor puiblico. Esta es un 4rea dificil para la intervencién de la comunidad
internacional, debido a las ganancias y pérdidas de corto plazo para uno
u otro grupo de interés involucrado. Sin embargo, considerando el sis-
tema politico y el aparato del Estado en su conjunto, es posible identifi-
car iniciativas especificas —que deben ser concebidas y colocadas
dentro de un marco mis amplio de reformas institucionales sustanti-
vas— que lleven a un Estado mds eficiente y representativo. Ademis de
mayor transparencia, rendicién de cuentas, apertura y participacion,
éstas incluirfan cambiar las reglas de los procesos electorales (por
ejemplo, equilibrar la representacién territorial con la funcional), cam-
bios en las modalidades de designacién de candidatos a cargos politicos
(por ejemplo, sustituyendo o complementando la decisién de los jefes
de partido con elecciones primarias internas), modificaciones en los
periodos del cargo (separar las elecciones presidenciales de las legislati-
vas). Laidea es crear un sistema de incentivos para actores politicos que
inducirfa una conducta congruente con las reformas institucionales y
compatible con el objetivo de reducir la pobreza. Aprender de la expe-
riencia de otros paises serfa sumamente valioso en este respecto.

* Iniciativas para promover la descentralizacién y la devolucién de poderes de
toma de decisiones a instancias gubernamentales inferiores (principalmente
municipalidades provinciales). Esta ha sido una demanda de larga data
de la poblacién que vive fuera de Lima Metropolitana, la cual ha sido
sistemdticamente ignorada durante decenios, si no siglos. Sin em-
bargo, la manera en que la descentralizacién y sus conceptos estrecha-
mente relacionados de desconcentraciéon y regionalizacién sean enten-
didos condicionari la naturaleza e impacto de tales iniciativas. La
comunidad internacional debe apoyar los procesos de descentraliza-
cién y regionalizacién en marcha al iniciarse el siglo XXI, pero al
mismo tiempo sefalar sus riesgos y limitaciones.

Para evitar inconsistencias y mejorar la efectividad de las interven-
ciones de la cooperacién internacional al abordar los factores institucio-
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nales que condicionan el cambio a favor de los pobres, es importante
integrar iniciativas especificas dentro de un marco estratégico de mediano
plazo. El enfoque que deberfa guiar el proceso de cambio institucional
podria describirse como incrementalismo radical. Radical en el sentido de
adoptar una visién que constituya una mejora sustantiva sobre la situacién
actual. Incremental en el sentido de moverse un paso a la vez, avanzando
de manera sostenida hacia reformas institucionales fundamentales a favor
de los pobres en los sectores piiblico, privado y en la sociedad civil.

Los actores en la comunidad internacional de asistencia al
desarrollo y sus papeles

Muchos actores intervienen en el disefio e implementacién de interven-
ciones de cambio a favor de los pobres. En el imbito nacional se tiene a las
organizaciones ptiblicas, privadas y de la sociedad civil y también a los ac-
tores politicos que vinculan a todas éstas con el aparato del Estado. En el
imbito internacional, las instituciones piblicas pueden dividirse en agen-
cias multilaterales y bilaterales, y las primeras de éstas comprenden las
instituciones financieras internacionales (bancos multilaterales de desa-
rrollo, el Fondo Monetario Internacional, fondos especiales), asi como
instituciones internacionales de naturaleza politica y normativa (el siste-
ma de las Naciones Unidas, organismos regionales).

Sin embargo, los principales actores en el cambio a favor de los pobres
son las entidades nacionales. Eliminar la pobreza endémica es principalmente
responsabilidad de las instituciones del sector priblico bajo el fuerte liderazgo de
los actores politicos. Las organizaciones de la sociedad civil desempefian
un papel complementario y el sector privado un papel menor. La reduccion
de la pobreza crénica requiere intervenciones conjuntas del Estado y la sociedad civil,
los que a su vez deben tener el apoyo de los actores politicos; las entidades
del sector privado, y las pequefias empresas en particular, juegan un papel
importante pero complementario. Reducir la pobreza coyuntural es principal-
mente tarea del sector privado con el apoyo de las politicas e instituciones priblicas,
mientras que la sociedad civil cumple un papel limitado.

Los actores de la comunidad internacional, tanto piiblicos como pri-
vados, y de la sociedad civil tienen papeles similares a sus contrapartes
nacionales en la reduccién de los tres tipos de pobreza, pero con algunas
variaciones importantes. En contraste con el sector privado interno, las
empresas extranjeras juegan sélo un papel limitado en la reducci6n de la
pobreza coyuntural, mientras que las instituciones financieras internacio-
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nales influyen significativamente en las politicas de modernizacién diri-
gidas a reducir este tipo de pobreza. Las agencias bilaterales, instituciones
multilaterales y organizaciones de la sociedad civil internacional estin
crecientemente involucradas en el disefio, implementacién y financia-
miento de proyectos para reducir la pobreza crénica. Por otro lado, las
instituciones financieras internacionales —y la comunidad internacional
en general— tienen un papel muy limitado en la tarea de eliminar la
pobreza endémica.

Es dificil aventurar sugerencias sobre las actividades especificas que las
diversas instituciones internacionales deberfan realizar para promover el
cambio a favor de los pobres. Estas entidades tienen a su disposicién una
amplia gama de instrumentos financieros, de asistencia técnica, de inter-
cambio de informacién y de coordinacién, mediante los cuales operan.
Las organizaciones intergubernamentales, tales como las Naciones Unidas y
los organismos regionales, tienen principalmente una funcién de asis-
tencia normativa y técnica, y cuentan con recursos limitados para iniciar
intervenciones de cambio a favor de los pobres. Estas entidades son perci-
bidas como mis neutrales que las instituciones financieras internacio-
nales, y frecuentemente proporcionan asesoria a los paises en desarrollo
para contrarrestar los puntos de vista e influencia de estas tiltimas. Pueden
difundir informacién, fomentar el intercambio de experiencias, organizar
y lanzar proyectos demostrativos, proporcionar asistencia técnica a
quienes formulan y ejecutan politicas, establecer mecanismos para la pro-
vision de bienes priblicos y usar su poder de convocatoria para organizar
diilogos y promover el consenso en intervenciones a favor de los pobres a
nivel nacional y local. En el caso del Perd, las organizaciones interguber-
namentales han jugado todos estos roles en diferentes momentos durante
los dltimos tres decenios, y al iniciarse el siglo XXI es necesario evaluar
sus experiencias y su papel en el futuro a la luz de la Estrategia de Lucha
contra la Pobreza que el gobierno peruano aprobé en el 2002. Tomando
esta evaluacién en cuenta, el Marco de Asistencia al Desarrollo de las
Naciones Unidas, que debe ser preparado por todas las agencias de la
ONU bajo la coordinacién del Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo, debe especificar las actividades y programas en que cada
agencia de la ONU debe enfocarse.

Las instituciones financieras internacionales y los bancos multilaterales de
desarrollo en particular juegan tres papeles al mismo tiempo: uno de
caricter financiero, otro enfocado en crear capacidades y otro de ayuda
para financiar la provisién de bienes ptblicos globales y regionales.
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Pueden respaldar la asesoria que brindan y sus recomendaciones de
politica con un financiamiento significativo, y su participacién en el cam-
bio a favor de los pobres se centra en el financiamiento a gran escala de
proyectos sociales, productivos y de infraestructura, y en apoyar las
reformas administrativas y de politica para mejorar la provisién de servi-
cios sociales basicos, asegurar la estabilidad econémica y promover el cre-
cimiento econémico. El Fondo Monetario Internacional se ocupa princi-
palmente del financiamiento de corto plazo, y aunque las condiciones que
impone para acceder a los recursos que se encuentran bajo su control se
relacionan principalmente con el mantenimiento de la estabilidad eco-
némica, por lo general tienen importantes consecuencias para el cambio a
favor de los pobres. Es preciso fortalecer la capacidad gubernamental de
negociar con las instituciones financieras internacionales, lo cual requiere
tanto la articulacién de una estrategia nacional de desarrollo como la orga-
nizacién de equipos de negociadores experimentados, quienes deben
tener un conocimiento intimo de cdmo operan estas instituciones.

Las agencias bilaterales de ayuda para el desarrollo cuentan usualmente con
recursos financieros por un monto intermedio que asciende a varios
millones de délares, lo que las ubica entre las instituciones financieras
internacionales (Banco Mundial, Fondo Monetario Internacional), que
disponen de decenas y cientos de millones de délares, y las organizaciones
internacionales —en particular las del sistema de las Naciones Unidas—,
que disponen sélo de algunas decenas y cientos de miles de ddlares.
Ademis, las agencias bilaterales responden a la politica exterior y de ayuda
para el desarrollo de sus gobiernos y pueden ser mds selectivas en su parti-
cipacién en el cambio a favor de los pobres. Como consecuencia, tienen
mis libertad de experimentar y probar enfoques alternativos, por ejemplo,
en la provisién de atencién primaria en salud y en capacitar maestros de
escuela primaria. Su participacién en la promocién de cambios institucio-
nales en un campo o regién particular puede sostenerse a lo largo de
periodos relativamente largos de un lustro o mais, lo cual les permite ver
los resultados de sus intervenciones en mayor medida que otros actores
de la comunidad internacional.

Las organizaciones de la sociedad civil internacional han tenido un papel rela-
tivamente menor en la ayuda para el desarrollo, aunque en algunos
campos especificos han tenido un impacto fundamental. Ademis de su
participaci6n en la ayuda humanitaria, donde juegan un papel estelar, esti
el caso de la proteccién del medio ambiente, donde, junto con fundacio-
nes privadas internacionales, han desempefiado un papel de vanguardia
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en los esfuerzos de conservacién de la naturaleza y la reduccién de la con-
taminacién. Ademds, organizaciones no gubernamentales han ayudado a
preservar algunas tradiciones culturales en peligro de desaparicién, como
es el caso de los misioneros evangélicos que se han dedicado durante
decenios a recuperar y preservar las lenguas de las comunidades nativas en
la selva peruana.

Observaciones similares se aplican al sector privado internacional, princi-
palmente porque la inversidn extranjera directa no ha desempefado un
papel de importancia en el cambio a favor de los pobres, excepto en los
casos en que actividades de responsabilidad social y corporativa han
llevado al establecimiento de programas de desarrollo comunal en las
ireas adyacentes a sus centros de operacién, como es el caso de las grandes
empresas mineras. Las fundaciones privadas han jugado un papel limitado
pero significativo en unos cuantos campos, tales como la investigacién
cientifica y tecnoldgica (desarrollo de semillas, fuentes alternativas de
energia, medio ambiente) y la provisién de algunos servicios sociales (pla-
nificacién familiar, vacunacién, educacién para nifias). Su ventaja radica
en la gran libertad que tienen para experimentar y explorar nuevos
enfoques e intervenciones orientados a promover el cambio a favor de los
pobres y reducir la pobreza, pues no estin sujetas a las mismas limita-
ciones de rendicién de cuentas que enfrentan las agencias bilaterales y las
organizaciones internacionales que obtienen financiamiento ptblico.

Las iniciativas de la comunidad internacional para fomentar el cambio
a favor de los pobres pueden relacionarse con los diferentes tipos de
pobreza y exclusién y con los tres procesos de modernizacién productiva,
democratizacién social y legitimacién politica del Estado. El cuadro 2 pro-
porciona algunos ejemplos ilustrativos de los tipos de intervenciones que
los diversos actores nacionales e internacionales pueden desarrollar en
€stos procesos.

(OBSERVACIONES FINALES

Este ensayo ha ofrecido una perspectiva de los factores que afectan el cam-
bio a favor de los pobres en el caso especifico del Per, vinculindolos a di-
ferentes tipos de pobreza y a los procesos que reducen las diversas formas
de exclusién asociadas a ellos. También ha abordado el papel de los dife-
rentes actores implicados en la reduccién de la pobreza y en particular el
de la comunidad internacional.
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Los diferentes actores de la comunidad internacional deben ver su
papel en el cambio a favor de los pobres centrado principalmente en
ayudar a los organismos del sector ptiblico, empresas del sector privado y
organizaciones de la sociedad civil a lograr reformas institucionales que
reduzcan toda forma de exclusién y pobreza en el mediano plazo. Sus
intervenciones deben ser concebidas y puestas en prictica contra el tras-
fondo de factores contextuales de largo plazo y tomando en cuenta los fac-
tores coyunturales que establecen el escenario para las intervenciones en
el corto plazo.

El mensaje central es que la cooperacion internacional puede desemperiar un
papel importante, pero subsidiario y de apoyo, en el cambio a favor de los pobres. Su

Suncion consiste principalmente en apoyar los procesos de cambio institucional de
mediano plazo (modernizacion productiva, democratizacién social y legitimacion
politica), debido a que las intervenciones de la comunidad internacional para influir
en los factores contextuales y coyunturales tienen un impacto relativamente menor,
aungque no por ello menos importante. Un enfoque que combine un contextua-
lismo focalizado con referencia a los factores contextuales de largo plazo, un
incrementalismo radical en relacién con los factores institucionales de
mediano plazo y un oportunismo estratégico con respecto a los factores
coyunturales de corto plazo serfa el mis apropiado para hacer frente a la
compleja y desafiante tarea de promover el cambio en favor de los pobres.
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ANEXO
Tipologfa de la pobreza8

Una apreciaci6n de conjunto de los diversos estudios y datos sobre la po-
breza permite identificar tres grandes categorfas de pobres en el Pert, que
se denominan pobreza endémica, pobreza crénica y pobreza coyuntural.

Pobreza endémica. Este tipo de pobreza afecta a las personas con niveles
muy bajos de vida, con una alta proporcién de necesidades bisicas insatis-
fechas y que ademds carecen de acceso a los mercados de trabajo, a los ser-
vicios sociales bisicos y tienen muy pocas posibilidades de hacer oir su voz
en el dmbito nacional. Se trata de habitantes de las zonas rurales en la
sierray selva, para quienes la pobreza tiene una dimensién histérica y cul-
tural que se remonta a decenios y aun siglos, y que esti fuertemente
influenciada por su aislamiento de lo occidental, capitalista y moderno.
Esta marginacién no ha sido sélo accidental; en muchos casos ha sido el
resultado de la discriminacién y la explotacién, agravada por la escasa pre-
sencia de instituciones estatales capaces de atender las demandas de estos
pobres y defender sus derechos. Todo esto sugiere que para registrar
cambios positivos en una situacién de pobreza endémica, capaces de sos-
tenerse en el tiempo sin continuas intervenciones de apoyo externo, es
preciso adoptar una perspectiva de largo plazo que podria extenderse a
una generacién y que ciertamente abarcaria varios periodos de gobierno.

Un esfuerzo masivo y continuo, que requiere una mayor presencia del
Estado en las zonas rurales mis apartadas del pafs, es condicién necesaria

8 Extracto del informe en espaiiol de Francisco Sagasti “Pobreza, exclusién y estrate-
gias de desarrollo: una aproximacién preliminar”, uno de los dos ensayos publicados en la
monografia Pobreza, exclusion y politica social: algunas ideas para el diseiio de estrategias de desa-
rrollo, preparada por Francisco Sagasti y Gonzalo Alcalde. Lima, Agenda: PERU, 1997,
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para el éxito en la lucha contra la pobreza endémica. Entre las responsabi-
lidades del Estado se encuentran la construccién de obras de infraes-
tructura fisica (caminos, puentes, energfa eléctrica, obras de irrigacién), la
creacién de mercados que faciliten la integracién de estos pobladores a la
economia mundial, la provisién de servicios bisicos (salud, educacién,
saneamiento, proteccién ambiental) y el dar garantias para el libre ejer-
cicio de los derechos ciudadanos (seguridad, administracién de justicia).

No es posible esperar, al menos por un buen tiempo, que el sector
privado con fines de lucro se interese en invertir en la mayoria de las zonas
afectadas por la pobreza endémica. Incluso en aquellas dreas de interés
para los inversionistas privados, vinculadas a la explotacién de recursos
naturales (minerfa, hidrocarburos, recursos hidroeléctricos), la presencia
estatal es necesaria para coordinar iniciativas y proyectos de inversién en
infraestructura fisica y social, para regular los aspectos laborales y ambien-
tales, y para garantizar el ejercicio de los derechos ciudadanos.

Por otra parte, las iniciativas para reducir la pobreza endémica exigen la
incorporacién de una dimensién cultural, dirigida a reforzar la identidad y
autoestima de los pobres endémicos. El rescate y mejora de las tecnologias
tradicionales, el estimulo de las pricticas artesanales y las expresiones
artisticas y el apoyo a la educacién bilingiie se encuentran entre las
medidas que pueden ayudar a reivindicar la dignidad de quienes perte-
necen a la categoria de pobres endémicos. Esto debe ser complementado
con esfuerzos para aumentar la participacién ciudadana en la vida politica
local, mediante la descentralizacién y el apoyo a los gobiernos locales, asi
como politicas para garantizar la seguridad fisica de los pobladores y la
plena vigencia de los derechos humanos en todo el territorio nacional.

Pobreza crénica. Este tipo de pobreza afecta a un gran niimero de
peruanos, que viven en la periferia de las zonas urbanas y en las zonas
rurales relativamente desarrolladas. Los pobres crénicos tienen un mayor
acceso que los pobres endémicos a los servicios sociales bisicos, si bien
éstos son de baja calidad y no satisfacen sus necesidades de manera ade-
cuada. Pese a que algunos de estos pobres han logrado establecer vinculos
esporidicos con el mercado formal de trabajo, la gran mayoria pertenece
al sector informal y se han visto obligados a generar sus propios puestos de
trabajo, frecuentemente en condiciones de autoexplotacién y en activi-
dades de caricter familiar.

En su gran mayoria, los pobres crénicos son migrantes o hijos de
migrantes, cuya condicién de pobreza se extiende por perfodos de entre
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uno y tres decenios, y que pueden también ser descritos como pobres
“urbano-marginales” en el sentido de que no han logrado incorporarse
plenamente a las estructuras econémicas y sociales del mundo formal. La
integracién de estas personas a la vida urbana hace que la dimensién cul-
tural de la pobreza, cuya presencia es muy clara en los pobres endémicos,
no tenga un caricter predominante entre los pobres crénicos, quienes,
por lo general, tienen acceso a los productos culturales caracteristicos de la
civilizacién occidental a través de la televisién, la radio y la prensa escrita.

Este tipo de pobreza se ha vuelto mis visible durante los tiltimos cuatro
decenios, paralelamente al crecimiento urbano y a las migraciones, que se
incrementaron por la violencia politica a partir de 1980. Los pobres cré-
nicos tienen un mayor grado de capacidad organizativa que los pobres
endémicos, tal como lo demuestra la gran variedad de organizaciones de
base que los agrupan (comedores populares, asociaciones de pobladores,
clubes de madres, comités vecinales). Las redes familiares y otras formas
de apoyo mutuo, incluidas las organizaciones no gubernamentales y reli-
giosas, camplen un importante papel en ayudar a mejorar las condiciones
de vida de este tipo de pobres.

La baja calidad de los servicios sociales que reciben los pobres crénicos,
en particular educacién y salud, limitan significativamente sus oportuni-
dades de desarrollo personal. Sin embargo, a diferencia de los pobres
endémicos, los pobres crénicos por lo menos tienen acceso a estos ser-
vicios. Por otra parte, considerando las limitaciones del sector formal de la
economia para generar oportunidades de empleo y el hecho de que la
mayoria de estos pobres trabaja en microempresas informales, para
mejorar sus condiciones de vida es necesario incrementar la producti-
vidad de las microempresas mediante acceso al crédito, capacitacién, asis-
tencia técnica y apoyo en la comercializacién de insumos y productos. Los
programas de empleo temporal también pueden beneficiar a este tipo de
pobres.

Los pobres crénicos han logrado hacer oir su voz en el dmbito politico,
y son frecuentemente cortejados en tiempo de elecciones. Tienen una
vida politica mis activa que la de los pobres endémicos, razén por la que
han logrado obtener algunos beneficios del Estado.

Pobreza coyuntural. Los pobres en esta categoria se diferencian de los
anteriores por su mayor grado de integracién a las estructuras econémicas
formales, por su mayor acceso a los servicios sociales y por el caricter
reciente de su pobreza, producto de la crisis econémica de los afios
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ochenta y noventa. Se trata de habitantes de las zonas urbanas, con un
nivel de capacitacién y de educacién relativamente elevado que los faculta
para participar en el mercado laboral. Sin embargo, las condiciones eco-
némicas hacen que sea pricticamente imposible acceder a un puesto de
trabajo formal y recibir una remuneracién adecuada para cubrir sus nece-
sidades bésicas. Esto se aplica tanto a quienes ingresan al mercado laboral
por primera vez como a quienes han perdido su empleo estable por una
razon u otra.

La pobreza coyuntural es resultado de factores externos a la persona,
no vinculados a caracteristicas culturales, sociales o educativas, que son
determinantes en los casos de la pobreza endémica y la crénica.

Los pobres coyunturales no precisan medidas especiales para mejorar
su acceso a los servicios sociales basicos y, por lo general, poseen un nivel
de educacién y capacitacién que les permitiria, en situaciones normales,
superar su situacién de pobreza (en algunos casos se trata de personas con
titulo profesional). El aumento de este tipo de pobreza se debe principal-
mente a la crisis econémica y a la hiperinflacién, que colocaron a un
elevado niimero de personas que no tienen necesidades bisicas insatis-
fechas por debajo de la linea de pobreza. La reduccién de puestos de
trabajo y los despidos, asi como la pérdida del valor real de las remunera-
ciones (especialmente en el sector piiblico) hicieron que se deterioraran
los niveles de ingresos de quienes pertenecian a los niveles socioeconé-
micos medio y medio bajo, lo que los colocé por debajo de la linea de
pobreza e incrementd el nimero de pobres coyunturales.

La principal demanda de los pobres coyunturales es empleo bien
remunerado, para lo cual es necesario que la estrategia de crecimiento
econémico otorgue prioridad a los sectores de la economia que generan
mis empleo. Sin embargo, esti claro que durante ¢l préximo decenio y
medio la expansién de las actividades productivas en el sector formal no
podri absorber a los mis de 200.000 jévenes que se suman a la fuerza
laboral cada afio.

Para hacer frente a esta situacién, serd necesario disefiar una estrategia
que privilegie el crecimiento de los sectores intensivos en mano de obra
(agricultura, turismo, construccién, servicios sociales y la pequefia
empresa y microempresa) y aumentar su productividad, lo que a su vez
creari nuevas oportunidades de trabajo. Otras iniciativas complemen-
tarias incluyen el entrenamiento de personas que han perdido su trabajo
estable (por ejemplo, cesantes de empresas piblicas privatizadas) y la
organizacién de programas temporales con apoyo gubernamental para
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proveer de servicios sociales bisicos a los pobres crénicos y endémicos, en
los cuales los pobres coyunturales podrfan participar debido a su mayor
nivel de capacitacién.

Los factores culturales no tienen un peso significativo en la concepcién
de la pobreza coyuntural, y el acceso que estos pobres tienen, o han
tenido, a servicios sociales bisicos de calidad razonable hacen que la
dimensién econémica domine en este tipo de pobreza. Esto indicarfa que
es posible adoptar una perspectiva de corto y mediano plazo en el disefio
de programas para reducir la pobreza coyuntural. En forma adicional, este
tipo de pobres hace oir su voz de diferentes maneras, no sélo en periodos
electorales sino también a través de encuestas de opinién, participacién en
los medios masivos de comunicacién y protestas organizadas.

Dimensiones de la exclusion: econémica, social y politica

Tal como se ha aplicado en el Perti y en varios paises de América Latina, el
concepto de pobreza se centra principalmente en el estudio de los niveles
de ingresos y en la identificacién de necesidades basicas insatisfechas, sin
llegar a incorporar plenamente otros aspectos tales como acceso al empleo
y participacién politica. Partiendo de la nocién de exclusién, es posible es-
bozar un enfoque alternativo que considere los aspectos econémicos, so-
ciales y politicos de la lucha contra la pobreza.

Exclusién econémica. La dimensién econémica de la exclusién esti
vinculada principalmente a la capacidad de percibir ingresos monetarios, a
la participacién en actividades productivas y al acceso a bienes y servicios.
El principal determinante de la exclusién econémica es la escasa partici-
pacién en el mercado formal de trabajo, y sus manifestaciones mis impor-
tantes son el desempleo y el subempleo, que en el caso peruano afectan a
dos terceras partes de la poblacién en edad de trabajar. Las deficiencias del
sisterna de produccién y de provisién de servicios, que no hasido capaz de
generar empleo para todos los que se incorporan a la fuerza de trabajo,
ponen en una situacién extremadamente débil y precaria a los pobres, que
s6lo tienen su capacidad fisica de trabajo como medio de generar ingresos
y acceder a bienes y servicios. Puede decirse que la combinacién de escaso
crecimiento econémico con mercados laborales formales insuficientes,
segmentados y sesgados rechaza y margina a quienes se encuentran afec-
tados por la exclusién econémica.
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Ademis de promover el crecimiento de los sectores econdmicos que
generan mayor empleo, un enfoque dirigido a reducir la exclusién eco-
némica requiere medidas para atender a quienes no participan en el
mercado formal de trabajo, sobre todo cuando estas personas constituyen
un alto porcentaje de la fuerza laboral, como es el caso en ¢l Perii. Consi-
derando que los excluidos econémicos generan sus propios empleos,
mayormente en microempresas y actividades informales de muy baja pro-
ductividad que no son capaces de generar excedente, s necesario propor-
cionar asistencia técnica, financiera y administrativa, asi como acceso al
crédito, para transformar estas actividades productivas y hacerlas viables.

Una “formalizacién” de las microempresas y de las actividades infor-
males en general, entendida en un sentido mds amplio que el estricta-
mente legal, tendrfa un impacto positivo sobre el empleo, la generacion de
ingresos y la calidad de vida de quienes estin involucrados en ellas. Permi-
tirfa, ademis, articularlas en el mediano plazo con el sistema productivo
formal; por ejemplo, mediante esquemas de subcontratacién, y generar
ingresos fiscales adicionales.

Por otra parte, tomando en cuenta que ia inflacién afecta principal-
mente a quienes no tienen activos fijos o acceso a moneda extranjera —es
decir, a los pobres—, ya que una depreciacién acelerada de la moneda ero-
siona su poder adquisitivo y acentta su exclusién econémica, la estabi-
lidad macroeconémica y la lucha contra la inflacién pueden considerarse
parte integral de las medidas para reducir este tipo de exclusién.

Exclusién social. La dimensién social de la exclusion se refiere a la
igualdad de oportunidades para el desarrollo humano, en particular a la
equidad en el acceso a servicios sociales bisicos, necesarios para garantizar
una minima calidad de vida para toda la poblacién (salud, educacidn,
saneamiento, nutricién, cuidado de nifios, vivienda).

La exclusion social estd fntimamente ligada a la persistencia de desi-
gualdades extremas, que deben reducirse para promover la integracién
social y el desarrollo humano equitativo. Ademis de las desigualdades en
ladistribucién del ingreso, en el Pert se tiene el racismo, el centralismo, la
discriminacién de género y la marginacién de los nifios y ancianos, que
perpettian una situacién en la que es dificil para los mds privilegiados
reconocer al otro como igual. Debido a su persistencia en el tiempo, estas
desigualdades han llegado a adquirir un caricter cultural, estrechamente
ligadas a los hibitos y patrones de comportamiento cotidiano que afectan
negativamente la autoestima de quienes experimentan la exclusién social.
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Por lo tanto, la efectiva superacién de la exclusién social requiere esfuer-
zos sostenidos a lo largo de varios decenios.

Por otra parte, la violacién de los derechos humanos es otro aspecto
sumamente importante de la exclusi6n social, sobre todo en situaciones
de conflicto interno, de violencia y de terrorismo como las que vivi6 el
Peri en los afios ochenta y a principios de los noventa. No es posible
superar la exclusién social sin promover y garantizar el mis amplio
respeto a los derechos humanos.

Para reducir la exclusién social, es necesario disefiar y poner en
prictica tres conjuntos de medidas: (i) aquellas orientadas hacia la pro-
visién de un nivel minimo de acceso a servicios basicos para toda la
poblacién; (ii) aquellas destinadas a reducir las desigualdades extremas,
buscando llegar a un grado razonable de desigualdad que estimule la
superacién individual y mantenga, al mismo tiempo, la cohesién social; y
(111) aquellas dirigidas a garantizar el respeto de los derechos humanos y a
restaurar la dignidad de la condicién humana para todos los peruanos.

Exclusién politica. La dimensién politica de la exclusién se refiere al
ejercicio pleno de los derechos ciudadanos, incluido el derecho a la segu-
ridad, a la libertad de expresi6n, a participar en el ejercicio del poder
politico y a ser gobernados democriticamente. Esto implica la partici-
pacién activa de la ciudadanfa en las decisiones que afectan su futuro, y la
oportunidad que deben tener todos los ciudadanos de hacer oir su voz —a
través de una diversidad de canales institucionales— en los imbitos local,
regional y nacional. Asimismo, para evitar que los ciudadanos se vean
afectados por la exclusién politica, es preciso que quienes ejercen el poder
actiien con transparencia, respetando la ley, rindiendo cuentas y con res-
ponsabilidad frente a la ciudadanfa, aspectos intimamente vinculados con
la gobernabilidad democritica.

El acceso equitativo a la justicia es un aspecto de fundamental impor-
tancia para superar la exclusién politica. Todos los ciudadanos deberfan
recibir el mismo tratamiento por parte de las diversas instancias del Poder
Judicial, algo que no sucede en el Perii. Los elevados costos de los proce-
dimientos judiciales y de la defensa profesional, las distancias y miiltiples
trabas legales hacen que el acceso a la justicia esté restringido de hecho a
los sectores de altos niveles de ingreso. Los pobres, sobre todo en las
regiones mis alejadas de las principales ciudades, rara vez reciben un tra-
tamiento equitativo y basado en los méritos de sus demandas. El someti-
miento al poder politico, la corrupcién, la ineficiencia y el desorden cons-
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piran para hacer que la administracién de justicia sea un importante factor
de exclusién politica en el Pert.

Mis que el acceso a determinados bienes y servicios, como es el caso de
las dimensiones econémica y social de la exclusién, superar la exclusién
politica implica lograr que las instituciones del Estado —el Poder Eje-
cutivo, el Congreso, el Poder Judicial, las Fuerzas Armadas, la Policfa
Nacional, y los gobiernos locales— funcionen de acuerdo con reglas y
procedimientos claros y estables. Para lograr que todos los ciudadanos
reconozcan como suyas a las instituciones del Estado, es imprescindible
desterrar el personalismo, la arbitrariedad y el capricho en el ejercicio del
poder politico en todas las instancias gubernamentales.

Dimensiones de la exclusion, tipos de pobreza y las generaciones
futuras

Las dimensiones econémica, social y politica de la exclusién permiten
apreciar la situacién actual y vincularla a los distintos tipos de pobreza en-
démica, crénica y coyuntural definidos anteriormente (cuadro A-1). La
pobreza endémica involucra las tres dimensiones de la exclusién; los ha-
bitantes de zonas rurales deprimidas que pertenecen a esta categoria de
pobreza estin excluidos econémica, social y politicamente. Las oportuni-
dades de empleo productivo son muy reducidas, los servicios sociales ine-
xistentes o de muy baja calidad, y no cuentan con los canales para hacer ofr
su voz y hacer efectiva su participacién politica como ciudadanos. Ade-
mis, por lo general no tienen acceso fluido y continuo al transporte y a los
medios de comunicacién.

Cuadro A.1. Relaciones entre tipos de pobreza y exclusién

Tipo de pobreza Tipo de exclusién

Econdmica Social Politica
Coyuntural Alta Baja HE inguna
Crénica Alta Media |[:::: Ba}a.
Endémica Alta Alta Alta

La pobreza crénica afecta principalmente a los habitantes de zonas
urbano-marginales. Este tipo de pobreza se relaciona directamente con la
exclusién econémica, debido a los enormes obsticulos que enfrentan



Hacia un cambio a favor de los pobres en el Perii 257

estos pobladores para acceder al mercado de trabajo formal, y con la
exclusion social por la baja calidad de los escasos servicios sociales que
reciben. Los pobres crénicos no se ven afectados por la exclusion politica,
ya que tienen acceso a los medios de comunicacién y a otros mecanismos
—organizaciones vecinales, sindicatos, grupos religiosos, organizaciones
no gubernamentales y aun protestas callejeras— para hacer ofr su voz, por
lo que son frecuentemente cortejados por las autoridades politicas, sobre
todo en época de elecciones.

Por dltimo, los pobres coyunturales, que sufren los efectos de la
exclusiéon econémica, no sienten el impacto de la exclusién social ni el de
la exclusién politica en la misma medida que los pobres endémicos y cré-
nicos. Su pobreza es resultado de la crisis econémica que limita las opor-
tunidades de empleo, reduce significativamente los niveles de ingresos y
disminuye su poder adquisitivo. Por esta razén, son los primeros en bene-
ficiarse de la estabilidad econémica y del crecimiento de las actividades
productivas y de servicios.

La superacién de la pobreza endémica requiere acciones simultineas
en los dmbitos econémico, social y politico. Esto exige un horizonte tem-
poral mucho mayor que las acciones para superar la pobreza coyuntural,
centradas bisicamente en la generacién de oportunidades de empleo y en
el apoyo a quienes se han visto obligados a generar sus propios puestos de
trabajo.

Sin embargp, las tres dimensiones de la exclusién —econémica, social
y politica— no agotan todos los fenémenos de exclusién que se observan
en paises en desarrollo como el Perd. Es preciso introducir una
dimensién referente a la exclusion de las generaciones futuras, que abarca los
aspectos examinados anteriormente, pero referidos a los jévenes, nifios y a
quienes estin por nacer. Se trata de evitar que los procesos que llevan a la
exclusién se reproduzcan a lo largo del tiempo, haciendo de la exclusién y
la pobreza en todas sus formas una condicién persistente, casi perma-
nente, para la mayorfa de los peruanos.

Estas consideraciones llevan directamente a temas tales como el dete-
rioro del medio ambiente, la escasa capacidad de generar y utilizar conoci-
miento ctentifico y tecnolégico y la violencia, que crea un clima de desconfianza
e impide movilizar a la ciudadanfa para el logro de objetivos comunes.
Para superar la exclusién de las generaciones futuras, y evitar condenarlas
a una vida de pobreza, es preciso avanzar hacia la preservacién del medio
ambiente y el manejo sostenible de los recursos naturales; promover el
desarrollo de la ciencia y la tecnologia, que es el fundamento de la capa-
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cidad de generar y utilizar conocimiento; y fomentar una cultura de paz,
estrechamente vinculada al reconocimiento del otro como igual y a la
forja de un sentido de identidad nacional compartido por todos los

peruanos.
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