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RESUMEN

Reformas Estructurales y Crisis Econdmica
en el Sector Industrial Peruano

En este ensayo se analiza la dindmica de la reforma y las politicas
industriales, 1968-1978. Una seccidon describe los elementos principales de
las politicas desde 1968. En otra seccidn se pone énfasis en el tema del
sector de propiedad social y se discute algunos de los problemas subyacentes
a la legislacion. Otra seccidon describe el proceso de desmantelamiento de
las reformas dentro del marco de la crisis econdmica. Finalmente se discuten
brevemente las perspectivas del sector industrial y el estilo de industrial-
izacidn que emerge después de diez aflos de gobierno militar.
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E1l proceso de industrializacion de la Gltima década en el Perd ha tenido
lugar bajo los efectos de politicas tradicionales de sustitucidon de importa-
ciones y reformas estructurales destinadas a variar substancialmente las
relaciones de propiedad al interior de las unidades productivas. Estas reformas
incluyeron ademds la creacidn de un nuevo modo de organizacidn productiva, las
empresas de propiedad social, el cual supuestamente estaba disefado a la medida
de la filosofia politica "intermedia" que profesaba el gobierno. El manejo
econdmico del gobierno sin embargo, desembocd a fines de 1975 en una crisis de
tal magnitud que no sdlo interrumpid el proceso de sustitucidn de importaciones
en una etapa incipiente atravezada sin dificultad por otros paises en la region,
sino que forzd el desmantelamiento de las reformas en el sector industrial.

Resulta estéril, a mi juicio, tratar de discutir una relacidn de doble
causalidad entre la crisis econdomica y el fin del experimento de reforma en el
sector industrial. Ciertamente el modelo de industrializacidon escogido por el
gobierno no era otra cosa que el ensayo en el Peril de politicas econdmicas
probadamente ineficaces de las que la mayoria de los paises de latinoamérica
se trataba de alejar justamente cuando en el pais se daban con mas Impetu.

El estancamiento del proceso substitutivo de importaciones en la supuesta etapa
de "facil substitucidén" tampoco fue causado por las "reformas estructurales"

ya que las empresas del sector privado continuaron reinvirtiendo casi compul-
sivamente y por otra parte el sector de empresas de propiedad social el cual

se encontraba basado en una legislacion econdmicamente inconsistente, no tuvo
tiempo para empezar a funcionar.

Mientras los criticos del gobierno culpaban a las reformas de la genera-
cidn de la grave crisis, los mads altos representantes del gobierno reconocian
a la "crisis econbémica internacional" como el principal factor de causacion
de la crisis interna. Mas alin, se argumentaba ya a mitad de 1976 que la
realizacidon de las reformas habia salvado al pais de las peores consecuencias
de la crisis mundial.l Ambas argumentaciones ocultaban el problema de fondo
directamente ligado al manejo irracional de la economia.

En el sector industrial, la introduccidon de las reformas que limitaban
los derechos de propiedad y gestidn en la empresa privada, fueron "endulzadas"
con generosos incentivos a las empresas industriales los cuales generaron
gruesas distorsiones de precios y en medio de un ambiente de desconfianza por
parte de los empresarios privados se usaron al maximo estos incentivos para
extraer de las empresas existentes beneficios extraordinarios.

En este ensayo se analiza la dindmica de la reforma y las politicas
industriales. La siguiente seccidn describe los elementos principales de las
politicas desde 1968. En otra seccidon se pone énfasis en el tema del sector
de propiedad social y se discute algunos de los problemas subyacentes a la
legislacidén. Otra seccidn describe el proceso de desmantelamiento de las



reformas dentro del marco de la crisis econdmica. Finalmente se discuten
brevemente las perspectivas del sector industrial y el estilo de industrial-
izacidn que emerge después de diez aflos de gobierno militar.

Politica industrial después de 19682

El surgimiento del gobierno militar en 1968 trajo consigo un conjunto de
politicas industriales que dieron renovado impulso al estilo de industrializa-
cidon del pasado immediato. Es asi que se puede calificar la politica industrial
del gobierno como una expresidon extrema de las politicas tradicionales de in-
dustrializacidn via sustitucidn de importaciones. Es sin embargo interesante
indicar que la puesta en practica de estas ideas acerca del desarrollo indus-
trial tiene lugar en una época (1970-1974) en que el desencanto con este tipo
de estrategia es ya generalizado entre todos los paises latinoamericanos.

La Ley General de Industrias de 1970 establecid claramente un orden de
prioridades intrasectorial las cuales se harian efectivas a través de la puesta
en marcha de un programa promocional que discriminaba en favor de ciertas ramas
industriales. Asimismo, se reservd para el Estado el desarrollo de la llamada
industria basica.

Paralelamente, sin embargo, la Ley General de Industrias puso en marcha
un programa de reforma industrial bastante ambicioso destinado a cambiar
drasticamente las relaciones de propiedad de los medios productivos al interior
de la empresa industrial. Es asi que la Ley General de Industrias introduce
las Comunidades Industriales, entes conformados por los trabajadores de cada
firma, que participarian en la propiedad y por ende la gestidn de las empresas.
El mecanismo mediante el cual la comunidad industrial accederia gradualmente
a la propiedad y la gestidn consistid en la deduccidn del 25 por ciento de la
renta antes de impuestos de la empresa, suma que se dedicaria en parte
(10 por ciento) a la distribucidn directa de utilidades y en parte (15 por
ciento) a la compra de acciones (a emitirse o existentes) de la empresa. Este
mecanismo operaria hasta que la comunidad lograra el 50 por ciento del
accionariado.

La reforma de la empresa fue acompafiada ademds de la dacidon de otras
leyes que interactian de manera muy peculiar con los elementos de politica
industrial incluidos en la Ley General de Industrias. Estas leyes son basica-
mente, la Ley de Estabilidad Laboral (Noviembre 1970) y la Ley de Propiedad
Social. Esta ltima establece la creacion de un nuevo sector conformado por
firmas conducidas por sus trabajadores.

La creacidn del sector de Propiedad Social, el creciente rol industrial
del Estado la existencia del sector '"privado reformado'" ademids de otras formas
organizativas prevalentes en la agricultura como las SAIS y las CAP (Sociedades
Agricolas de Interés Social y Cooperativas Agrarias de Produccidn) dieron cre-
dibilidad al objetivo expreso del Gobierno de conformar una estructura pro-
ductiva pluralista donde todas estas formas organizativas son llamadas a
coexistir.

Sin embargo, el persistente crecimiento del papel industrial del Estado,
el énfasis dado a nivel politico al sector de propiedad social como la
ejemplificacion del intento de llevar al pais a una "democracia social de



participacidén plena" y por Gltimo la reforma de la empresa privada dieron al
empresariado privado una clara sefial de que estaria ausente en la escena
econdmica en un futuro proximo. La provisidn legal que establecia que en el
largo plazo el limite de participacidn privada en la industria seria de 50 por
ciento del accionariado otorgaba fuerza adicional a la hipdotesis que postulaba
la desaparicidon del sector privado reformado: 1la situacidon de igualdad en la
participacidon accionaria representa en equilibrio inestable en el cual los
trabajadores votan por aumentos salarios incompatibles con valores positivos
de las acciones de la empresa.

Si bien es imposible probar o negar esta hipotesis resulta claro que el
objetivo de la gradual disminucidon del rol (o desaparicidn) de la empresa
privada reformada fue parte central del programa politico concebido por los
mas importantes asesores civiles del gobierno del General Velasco.

Las politicas industriales que acompafiaron a la reforma de la empresa
representan la expresidn no sdlo de una gran falta de preparacidon econdmica
de los hacedores de la politica sino que ademads se encuentran saturadas de
inconsistencias ldégicas. Asi, despues de dar un duro golpe al empresariado
privado con la introduccidon de la comunidad industrial y mds crucialmente
con la dacidén de la Ley de Estabilidad Laboral, la legislacion industrial
introdujo un régimen promocional sin precedentes el cual permitidé a los em-
presarios no s6lo resistir efectivamente la reforma de la empresa sino que
también facilitd la realizacidn de beneficios de corto y mediano plazo
anormalmente elevados.

Asi, la Ley General de Industrias otorga exenciones del impuesto a la
renta de hasta el 85 por ciento de las utilidades reinvertidas, reduce las
tarifas aduaneras a la importacidon de insumos entre el 20 y el 80 por ciento
y las de los bienes de capital entre 40 y 90 por ciento dependiendo de la
prioridad industrial asignada a la empresa. Finalmente la reglamentacidn de
la Ley introdujo el Registro Nacional de Manufacturas mediante el cual se
otorga un nivel de proteccidn extremo al prohibir de facto la importacidon de
bienes competitivos con la produccidn local de bienes industriales.

Al interior de la empresa, la existencia de la Ley de Estabilidad
Laboral, que efectivamente impidid el despido de trabajadores, propicid la
erosion total de nivel de disciplina minima compatible con el normal funcion-
amiento de un establecimiento industrial. Por otra parte los aumentos de la
produccidn venian condicionados por las masivas reinversiones hechas al
amparo de los incentivos econdmicos en un ambiente de gran abundancia de
fuentes de financiamiento y la gruesa sobrevaluacidén del Sol. Dada la Ley
de Estabilidad los trabajadores "estables'" se encontraron siempre a favor del
proceso de capitalizacidn y en muchos casos la automatizacidon de los procesos
productivos que en Gltima instancia aumentaria el nivel de utilidades de las
que participaban por la ley y a la vez mejoraba su capacidad de negociacidn
como miembros de un sindicato. El objetivo expreso de la reforma de la
empresa de conciliar el inter&s del capital y del trabajo encontrd en la
practica un resultado sim@tricamente opuesto: comunidad y sindicato funcion-
arian reforzadndose para luchar por los fines tradicionales de alzas salariales
y otros objetivos netamente sindicales.



El efecto practico mis saltante de la Ley de Estabilidad Laboral fue sin
embargo, el de limitar drasticamente la absorpcidn de mano de obra en un sector
donde paraddjicamente se reinvertia compulsivamente. Asi, fluctuaciones esta-
cionales en la demanda eran atendidas recurriendo a la contratacidn de personal
eventual que no gozaba de los beneficios de la legislacidon mientras que la Ley
de Estabilidad se aplicaba a menos del 20 por ciento de la poblacidn econdmica-
mente activa, porcentaje que se reduce substancialmente si se excluye al sector
gubernamental donde la aplicacidén de esta ley es bastante dudosa.

El impacto final que estas politicas ha tenido en el sector industrial se
refleja en un desarrollo sectorial muy pobre sobre todo si se contrasta con la
magnitud de los recursos que absorbid. Asi entre 1971 y 1977 la capacidad
instalada industrial real se duplicd aproximadamente mientras que el sector
crecid a una tasa de 4.2 por ciento. La absorpcidn de mano de obra fue final-
mente desalentadora (4.6 por ciento al afio). Los recursos que se destinaron
en el periodo fueron en contraposicidn, cuantiosos si se tiene en cuenta que
la contribucidn industrial al PNB es 21 por ciento. Asi, vemos que las im-
portaciones de bienes de capital e insumos para la industria representaron mas
de dos tercios del total de importaciones del pais en varios de los afios del
periodo considerado llegando a 71 por ciento el afio 1973. Esto fue posible
gracias a los precios excepcionalmente altos que registraron las exportaciones
primarias en el periodo 1972-1974.%4 Por dltimo es importante notar que el
clima de total desconfianza aunado a los generosos incentivos tributarios y
la abundancia de crédito convirtid al masivo proceso de reinversidn en un
efectivo mecanismo de exportacidn de capitales via la sobrefacturacidn de
equipos e insumos.

Anatomia del fracaso del sector de propiedad social

En Mayo de 1974 la Ley de Propiedad Social fue promulgada después que su
correspondiente anteproyecto fuera puesto al debate pliblico por cerca de un
ano. En realidad las ideas acerca de la creacidon de empresas de autogestiodn
estuvieron ya presentes en forma mas o menos articulada aun antes de 1968.

Sin embargo la idea de autogestion parecia coincidir perfectamente con la
filosofia no-comunista no-capitalista queprofesaba el gobierno. Prontamente
se empezd a hablar del nuevo sector de propiedad social como el camino mis
importante para el logro del objetivo de llevar al pais hacia una '"democracia
social de participacidén plena." El movimiento que impulsd la creacidn de esta
empresa generd un genuino entusiasmo en muchos sectores incluyendo ciertamente
poderosos grupos al interior del gobierno y un grupo selecto y articulado de
intelectuales relativamente jovenes.

Sin embargo, en ninglin momento se discutid la creacidn del sector de
propiedad social como alternativo a otras formas de propiedad y organizacidn
econdmica. La yuxtaposicidn de términos como "predominante'" (referido al
sector de propiedad social) y "pluralista" (en relacidn a caridcter del aparato
productivo peruano) ejemplifica claramente la incapacidad o la negativa de los
legisladores en reconocer la gran escasez de recursos productivos en una soci-
edad pobre.

La Ley de Propiedad Social se presentaba una y otra vez como el instru-
mento mediante el cual las '"grandes mayorias'" accederian finalmente a los medios
productivos. Por otra parte, la totalidad de los recursos de inversidon eran



absorbidos por el crecimiento del rol productivo del Estado y las reinversiones
del "sector privado reformado." Se insistia sin embargo que el sector de pro-
piedad social seria la expresidn de la forma predominante de organizacidn
econdmica. Esta inconsistencia se unia a un elemento fundamentalmente mis
grave. En el largo proceso de discusidon que antecedid a la dacion de la Ley,
ésta fue conformandose como un instrumento que negaba el principio mismo de
autogestion que proponia en sus enunciados bdsicos.

La ley que finalmente aparecid en 1974 desplazd el poder de decision casi
totalmente desde la empresa hacia los entes burocraticos reguladores: la Comi-
sion Nacional de Propiedad Social y el Fondo Nacional de Propiedad Social. Sin
mencionarlo claramente en ningln articulo la ley creaba todos los mecanismos
para controlar, de manera ad hoc, el nivel de remuneraciones, el periodo de
amortizacidn del aporte de capital hecho por el Estado y la tasa de interés
(para la que se usa en la ley el eufemismo de "una suma adicional"). En resumen
la legislacidn otorgaba a los entes reguladores amplios poderes para extraer
excedentes econdmicos en forma discriminada de cada empresa y por lo tanto con-
tenia la semilla del conflicto entre los trabajadores del sector y los burd-
cratas de las agencias reguladoras.’

Paraddjicamente, la entrega de recursos productivos a determinado grupo
de trabajadores en una sociedad tan pobre en recursos de capital como la peru-
ana, otorga plena justificacidn moral a la sociedad para exigir grandes sacri-
ficios econdmicos por igual a los trabajadores que reciben estos recursos.

Sin embargo se optd por la alternativa de no hacer explicitas estas demandas
y en cambio se otorgd a las agencias reguladoras la potestad de ejercer pleno
poder discrecional para fijar, caso por caso, los parametros que afectarian
a cada firma.

Por Gltimo, las provisiones en la ley referentes a la disposicidn de
excedentes y acumulacidon aparecian forzando a la firma a restringir el empleo
y aumentar la intensidad de capital en la seleccidon de técnicas en contra-
posicidn con los objetivos expresos de la Ley.8

En mi opinidn el error fundamental de los legisladores fue por un lado
dejar entrever su desprecio por los futuros trabajadores al suponer que
podrian ser confundidos por una ley complicada y, por otro lado, el hecho de
que algunos de los personajes centrales en la redaccion del instrumento legal
se viesen a sI mismos a la cabeza de las agencias reguladoras del sector
efectuando tareas propiamente gerenciales similares a las que realizan los
cuadros directivos de los conglomerados de empresas al estilo japonés o
italiano.

Como discutiremos mas adelante el sector de propiedad social, debid
tomar impulso en los amfios en los que los primeros sintomas de la crisis que
hoy vive el Perldl eran ya patentes si bien sus manifestaciones no eran evi-
dentes gracias al continuado endeudamiento externo y la mantencidon del tipo
de cambio fijo lo cual desvid la masiva expansion en la demanda hacia el sec-
tor externo via importaciones.



La gestacidén de la crisis econdmica y la reforma industrial

La reforma de la empresa y el experimento en el drea de propiedad social
tienen lugar en un ambiente econdmico caracterizado por politicas fiscales y
monetarias fuertemente expansivas. El déficit del sector piblico aumentd en
95 por ciento en términos reales entre 1972 y 1973 alcanzando casi al 6 por
ciento del Producto Bruto Interno. Pero afin en 1973 tanto la balanza comer-
cial como la balanza de pagos tuvieron saldos positivos. El1 impacto de la
expansidn fiscal y monetaria se empieza a manifestar en 1974 en términos del
desequilibrio externo (el déficit de la balanza comercial es 406 millones de
délares o 27 por ciento de las exportaciones), pero el saldo en la balanza
de pagos sigue siendo positivo gracias al creciente endeudamiento. En 1974
las reservas internacionales netas llegaron a la cifra maxima de 693 millones
de ddlares mientras que la inflacidn empieza a acelerarse (17 por ciento en
1974). Es por tanto el endeudamiento externo el elemento encubridor del
desequilibrio externo que tiene a su vez origen en los masivos déficits fis-
cales. En 1974 el déficit del sector piblico aumenta nuevamente al equiva-
lente del 7 por ciento de PBI y en 1975 inconcebiblemente sigue aumentando
para llegar a 58,000 millones (10.4 por ciento del PBI).9

En 1975, con la masiva expansion en la cantidad de dinero, la tasa de
cambio fija y el Sol grandemente sobrevaluado el vuelco hacia el exterior
que se venia manifestando en 1973 y 1974 se vuelve incontrolable frente a los
casi inexistentes esfuerzos del gobierno por reconocer el problema. Asi en
1975 el déficit en la balanza comercial fue igual al 88 por ciento de las
exportaciones. Mientras tanto el gobierno fue capaz de seguir posponiendo el
problema a través de mds endeudamiento. Pero ya en 1975 la restriccidn ex-—
terna que condiciond las restricciones cuantitativas a las importaciones fue
responsable de una caida en 50 por ciento en la tasa de crecimiento mientras
que la inflacidn seguia acelerandose.

En 1976 y 1977 se empieza a sentir la crisis en todo su rigor; la tasa
de crecimiento cae al 3 por ciento en 1976 y se hace negativa (-1.3 por ci-
ento) en 1977 como corolario del programa de estabilizacidn que se pone en
marcha. El desmantelamiento del sistema de subsidios a los alimentos y com-
bustibles y la ya inevitable serie de devaluaciones del Sol convierten en
efectiva la inflacidn reprimida del pasado y en medio de la caida real en el
producto la inflacidn se acelerd (ahora ya por presidon de costos) a niveles
no vistos en el Perdi en muchas décadas. La fiesta habia terminado y sdlo
quedan los dolorosos efectos de una inevitablemente dura politica de
estabilizacion.

Es en este ambiente que el gobierno (llamado de la segunda fase) empezd
a desmantelar las reformas en el sector industrial. En primer lugar el
proyecto de implementacidén del sector de Propiedad Social se pone en hiber-
nacién. El siguiente paso es la promulgacidn de la Ley de la Pequefla Empresa
en Febrero de 1976. Estas empresas estan fuera del esquema de la comunidad
industrial pero gozan de todos los incentivos de la Ley General de Industrias.
Ya en 1976 el desencanto gubernamental con el esquema de la comunidad indus-
trial se encontraba suficientemente internalizado y en Febrero de 1977 el
gobierno decide atacar el problema de fondo y promulga una nueva Ley de Comun-
idad Industrial. Por 4ltimo en Marzo de 1978 se modifica la Ley de Estabilidad
Laboral.l0



Resulta Gtil en este punto ensayar una sintesis del proceso de desmantela-
miento de las reformas lo cual, creo, servira para evaluar en perspectiva el
experimento de las reformas en si mismas. Centraremos la atencidén en la nueva
Ley de Comunidad Industrial de principios de 1977 e igualmente comentaremos la
nueva Ley de Estabilidad Laboral de Marzo de 1978.

Ante la gravedad de la situacidn econdmica arriba descrita y lo agudo de
la crisis financiera, el gobierno vuelve su atencidn a la burguesia industrial
en un intento de reactivar el sector manufacturero. En este contexto la modi-
ficacidon del esquema de la Comunidad Industrial marca la reconciliacidon con el
empresariado. El gesto mids importante del gobierno es ahora el de asegurar a
los empresarios la propiedad en el largo plazo de sus empresas. Este es, en
efecto, el objetivo central de la nueva Ley.

Bajo la nueva legislacidon los trabajadores seguirian recibiendo el 10 por
ciento de la renta antes de impuestos con la tnica diferencia que ésta seria
ahora distribuida entre todos los trabajadores independientemente de su condi-
cidn de estables o eventuales.

En la anterior ley se dedicaba el 15 por ciento de la renta neta a la
compra de acciones representativas del capital social. Estas acciones eran
poseidas colectivamente por la comunidad industrial hasta que fuesen distribu-
idas a los trabajadores una vez alcanzado el 50 por ciento de participacidon que
fijaba la ley. En ese momento se distribufian las acciones entre los trabaja-
dores pero estas eran intransferibles y sbélo podrian ser vendidas a la propia
comunidad.

En la nueva ley las acciones referidas al capital social se reservan
exclusivamente para los duefos originales de las empresas mientras que los
trabajadores obtendran, a titulo individual, "acciones laborales" las cuales
son representativas del patrimonio de la empresa el cual es definido como la
suma del capital social pagado, las acciones laborales, las reservas legales,
los excedentes de revaluacidn y otras cuentas menores. Las acciones laborales
son adquiridas con un porcentaje que varia entre el 4.5 y el 13.5 de la renta
antes de impuestos y pueden alcanzar como maximo al 50 por ciento del capital
social (reservado para los duefios) por lo tanto el maximo tedrico de partici-
pacidon patrimonial de trabajadores es igual a un tercio del patrimonio. Un
1.5 por ciento es ahora destinado a constituir el patrimonio de la comunidad
industrial. En la medida en que no se dedique el miaximo de 13.5 por ciento
a la compra de acciones laborales, los trabajadores pueden decidir adquirir,
siempre en propiedad individual, otros valores llamados '"Bonos de Trabajo"
(préstamos de los trabajadores a la empresa) o los llamados "Bonos de Reinver-
sion de Trabajo" (obligaciones de rendimiento fijo emitidas por el Banco
Industrial). Adicionalmente se puede utilizar parte del 13.5 por ciento a
la compra de "Titulos de Interés Social" (valores emitidos por la empresa con
rendimiento igual al de los depdsitos en ahorro y que pueden ser destinados a
programas de "inter&s social colectivos o individuales'"). Es importante notar
que las acciones laborales pueden ser vendidas después de seis anos incluso
a los duefios originales de la empresa.

Con respecto a la participacion en la gestion, los trabajadores pierden
su anterior derecho de participar en la Junta General de Accionistas (el or-
gano maximo de gobierno de la empresa) y obviamente su participacién en el
directorio es mucho menor ya que ésta se da ahora proporcionalmente a la parti-
cipacidon patrimonial (mdximo un tercio).



En relacidon a la modificacidon de la anterior Ley de Estabilidad Laboral
el gobierno se mostrd bastante mads cuidadoso. La nueva ley mantiene el derecho
de estabilidad pero prolonga el "periodo de prueba," requerido para tener de-
recho a la estabilidad, de tres meses en la antigua ley a tres afios en la nueva
legislacidon. Igualmente se aumentan las causales de despido incluyendo como
causas a hechos referidos en términos vagos como "indisciplina'" o "faltamiento
de palabra."

Por otro lado la nueva Ley de Estabilidad Laboral limita el nimero de
trabajadores eventuales a 10 por ciento de la fuerza laboral estable. Pero se
deja abierta la posibilidad de solicitar a la autoridad de trabajo la ampli-
acion de este porcentaje.

Como se puede ver la tendencia reformista del gobierno del General Velasco
fue drasticamente revertida por el nuevo gobierno militar. El momento en que
se realizan estos cambios sugiere claramente que el elemento causal detras de
estos hechos no es necesariamente un viraje ideolegico sino la ocurrencia de
un hecho econdémico concreto: la aparicidon de los primeros sintomas de lo que
era ya una grave crisis econdmica. En este contexto la reforma industrial
aparece destruida por una comiin (aunque muy grave en el caso peruano) crisis
de balanza de pagos. Comiin porque la experiencia de muchos otros paises mues-
tra que las politicas de industrializacidn via sustitucidn de importaciones
con sus acompaiantes tipicos como son los tipos de cambio fijos, las monedas
nacionales sobrevaluadas y las altas tarifas aduaneras; conducen inevitable-—
mente a problemas en la balanza de pagos con sus secuelas de programas de
estabilizacidon ortodoxas y estancamiento.!l Pero la gravedad de la crisis
actual no se puede explicar por la adherencia a politicas de desarrollo in-
dustrial no convenientes para el Perii. La explicacidn es bastante mds sen-—
cilla: el manejo econdmico del gobierno fue la expresidon de un antitalento
rara vez observado. La falta de aplicacidn de medidas correctivas desde 1974
resulta inexplicable y cuando estas aparecen finalmente en 1976 son claramente
débiles y tardias frente a la magnitud del problema.

Cabe especular aqui acerca de la consistencia medular de la filosofia
intermedia, entre los sistemas capitalista y comunista, que profesaba el gobier-—
no. A mi juicio no existe ningiin elemento inherente a esta filosoffia al que
se pueda adscribir causalidad en el fracaso del experimento de modificar las
formas organizativas al interior del sector industrial. Una interpretacion
razonable de los objetivos del gobierno del General Velasco en este campo es
la de considerar a la reforma del sector industrial privado como meramente
transitoria ya que supuestamente eran las empresas de propiedad social la
expresidn econdmica mids pura de la filosofia del gobierno. Como hemos visto
el proyecto econdmico de autogestidn jamds despegd y por lo tanto no se puede
decir nada con respecto a su rol en el fracaso del experimento. La legisla-
cidén que creaba el sector de propiedad social garantizaba, a mi juicio, su
fracaso pero seria injusto suponer que las leyes no hubieran sido modificadas
al presentarse los sintomas de las inconsistencias subyacentes. Después de
todo, la experiencia de 30 afios de autogestidn en Yugoeslavia ha requerido
innumerables cambios en la legislacidn.

Con los abundantes recursos econdmicos con que contd el gobierno entre
los afios 1971 y 1975 y la ausencia total de oposicidon politica efectiva, el
estado pudo haber puesto en marcha un programa de creacidon de empresas en el



modelo autogestionario. El1 primer paso hubiera sido obviamente la conversidn
de las CAP y SAIS en empresas de propiedad social. Sin embargo se optd por la
alternativa de desviar fuertemente los recursos disponibles hacia las empresas
industriales reformadas que el propio gobierno declaraba como no-prioritarias.
Igualmente el rol del Estado en la economia se hizo cada vez mas grande y se
dedicaron cantidades ingentes de recursos internos y externos a inversiones
poco productivas. Se tomd las tierras mas productivas del pais y se las en-
tregd, en cooperativas excluyentes, a los trabajadores mds ricos del agro
quienes paralizaron las inversiones al interior de las empresas y discriminaron
y explotaron a los agricultores sin tierra.

Como resultado de todo esto la produccion agricola, minera, y pesquera
estuvo practicamente estancada en la {iltima década creciendo a tasas muy in-
feriores al crecimiento poblacional. La bonanza artificial del periodo 1972-
1975 fue producto en parte del masivo endeudamiento externo y en parte de los
excepcionalmente favorables precios de los productos de exportacidén entre los
afios 1973-1975.12 As1, mds que inconsistencia del modelo econdmico lo que se
manifestd fue una dicotomia permanente entre la retdrica gubernamental y la
politica econdmica aunada a una total incompetencia en el manejo de la
economia.

Es frecuente el argumento que postula que la combinacidn del colapso de la
industria pesquera y la falta de petrdleo en la selva aunados a la '"crisis
econdmica mundial" provocaron la actual crisis econdmica. Ante este enunciado
se puede contraponer un argumento tanto mds plausible. Primero, la "crisis
econdmica mundial" tuvo un efecto insignificante en la economia a juzgar por
el mejoramiento de los términos de intercambio. Segundo, analizando el com-
portamiento econdmico del gobierno, mids recursos hubieran ido acompanados de
mas irresponsabilidad en el manejo de la economia. Resulta claro que de haber
sido imposible para el Perd endeudarse de la manera en que lo hizo se hubieran
forzado medidas de responsabilidad fiscal y monetaria desde 1974, las gruesas
distorsiones de precios (proteccidn extrema para la produccidn industrial,
gasolina a 9 soles por galén y dolar de 45 soles en 1976 son sdlo pocos ejem—
plos) hubieran sido corregidas y la crisis habria sido evitada. Tercero,
la restriccion externa habria resultado en el cambio del é&nfasis en la poli-
tica industrial desde politicas extremas de sustitucidon de importaciones a una
posicidon mds balanceada en que las exportaciones de bienes manufacturados no
fuesen tan duramente penalizadas. Un tipo de cambio realista de 1974 en
adelante habria incentivado igualmente la produccidn agricola y la mediana y
pequefia mineria. En resumen, las alucinaciones provocadas por las inyecciones
de moneda extranjera prestada hubieran prontamente terminado y una sana poli-
tica econdmica habria dado lugar al crecimiento real de la economia.

Perspectivas del sector industrial peruano

Como hemos visto, los intentos de modificar las relaciones de propiedad
al dinterior de la empresa han quedado reducidos para todos los efectos prac-
ticos, a un simple esquema de redistribucidon de ingresos al interior de cada
firma. Este esquema a su vez tiene muy poco impacto en la situacidn de re-
cesidn actual y es probable que esta situacidn se mantenga por lo menos en los
proximos cinco afios. Asi vemos que la situacidn salarial actual de los traba-
jadores industriales se ha deteriorado substancialmente. La participacion de
los costos por sueldos y salarios en el valor bruto de la produccidn ha caido
del 14 por ciento en 1976 a menos del 10 por ciento. La fuerte caida en las
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remuneraciones se verificd a partir de 1977.13 En esta situacidn el esquema
de distribucidn de ingresos al interior de la empresa aliviara la grave situ-
acidon salarial. Obviamente, sin embargo, el sistema funciona en las empresas
con utilidades significativas donde el problema salarial es menos agudo que
en el grueso del sector industrial.

El problema fundamental, sin embargo que aqueja al sector industrial es

su escaso poder de sobrevivencia en un medio ambiente de altos costos causados
por las continuas subidas en el tipo de cambio (de 45 soles por ddlar en Julio
de 1976 a 180 soles en Octubre de 1978) y la ineficiencia que proviene de una
seleccidon de técnicas consistentes sdlo con los muy bajos costos (aunque social-
mente muy altos) del capital en el periodo 1970-1976 que surgieron del crédito
subsidiado, las exoneraciones tributarias a la reinversidon, las exenciones
tarifarias a la importacidn de bienes de capital, el tipo de cambio subvaluado

e incentivo adicional a reinvertir para '"ganar a la comunidad industrial."

Actualmente encontramos al sector industrial imposibilitado de vender en
el mercado local debido a la depresidn que surge de la crisis presente. La
sub-utilizacidon del capital instalado es masiva. Debe por tanto volcarse
hacia la exportacidn, tarea para la cual los industriales peruanos parecen no
estar preparados. Sin embargo, la promocidn activa de las exportaciones manu-
factureras parece ser la Unica manera que tiene el pais de conseguir moneda
extranjera en el corto plazo. Pero esta promocidn de exportaciones debe ser
vista como una tarea inmediata que debe dar paso en el mediano plazo a una
revisidn total de la politica arancelaria que incentive el desarrollo indus-—
trial en dreas en que el pais cuenta con ventajas comparativas (presentes o
futuras) y no penalice indebidamente a la produccidn agricola o minera de la
manera en que la actual estructura arancelaria lo hace.

La magnitud del fendmeno de la reinversidon en el sector privado reformado
fue tal que &ste se encuentra actualmente dotado de maquinaria y equipos moder-
nos y costosos y por lo tanto no seria sensato convertirlos en obsoletos a
través de una inmediata liberalizacidon del comercio. La liberalizacidn gradual
sin embargo resulta imprescindible en un pais pequefio como el Perd tiene mucho
que ganar en el comercio internacional.

En el corto plazo, con el capital ya instaldo y la ausencia de una alter-
nativa local para colocar sus productos, el Perii goza de ventaja comparativa
de corto plazo en casi la totalidad de sus productos manufacturados ya que
estos serian vendidos a costos marginales. De hecho, mientras los precios in-
dustriales subieron en un 140 por ciento entre Diciembre de 1975 y Septiembre
de 1978 el tipo de cambio con relacidon al délar se devalud en 300 por ciento
en el mismo periodo. El nivel de competividad ademds ha mejorado por la in-
flacién mundial y la devaluacion del ddlar. Finalmente, la existencia de gen-
erosos subsidios del orden del 28 por ciento en promedio hacen en la actuali-
dad, totalmente competitivos a los productos manufactureros peruanos.15 Existen
sin embargo iInnumerables problemas con las exportaciones manufactureras princi-
palmente en el area organizativa al interior de la empresa; los sistemas de
informacidén comercial son casi inexistentes, los seguros de crédito a la ex-
portacidén no son operacionales, y finalmente la dificultad mds importante: wuna
agudaescasez de crédito para la compra de insumos nacionales e importados y la
provisidon de otros elementos de capital de trabajo.
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Estos problemas son de solucidn relativamente facil pero requieren de
accidn decidida que involucra entre otras medidas disminuciones substanciales
en el déficit fiscal para poder asi transferir recursos a los sectores pro-
ductivos y de esta manera reactivar la economia aliviando los efectos mas
duros de la crisis.
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NOTAS

lA mediados de 1976 y después de la dacidon de las primeras medidas de
estabilizacidon (cuyas metas no serian cumplidas) el Primer Ministro, Ministro
de Guerra y Comandante General del Ejército Seflor General de Divisidn E. P.
Jorge Fernandez Maldonado Solari declaraba en un discarso difundido a todo el

pais: "....Si los cambios estructurales no se hubiesen realizado, si la
politica nacionalista y revolucionaria no se hubiese llevado a cabo, los
efectos de esta crisis hubiesen sido devastadores." Discurso publicado en

El Peruano 1 de Julio de 1976. Dos semanas mas tarde, Fernandez Maldonado
era reemplazado, pero esta linea de argumentacidn continud siendo parte de
la retbrica gubernamental y llegd a confundir incluso a algunos observadores
econdmicamente educados.

Para una ampliacidn de los argumentos de esta seccion véase R. Abusada-
Salah, "Politicas de Industrializacidon en el Perii, 1970-1976" ECONOMIA
(Universidad Catdlica del Peri, Dic., 1977).

3Ibid. pags., 12 y 17.
4Los términos de intercambio mejoraron igualmente durante el periodo

1972-1974 en 59 por ciento. Calculo basado en datos del Banco Central de
Reserva; ver '"La Economia Peruana en 1976" en ECONOMIA, op. ¢it., p. 171.

5Para un detallado recuento de la evolucidon de las ideas alrededor de
este concepto véase Peter T. Knight, '"New Forms of Economic Organization in
Peru: Towards Worker's Self-Management,'" in Abraham F. Lowenthal (ed.),
The Peruvian Experiment (Princeton University Press, 1975).

6Para un detallado andlisis de los mecanismos econdmicos implicitos en
la legislacidn, véase Roberto Abusada-Salah, "An Economic Analysis of Peru's
Social Property Legislation," Economic Analysis and Worker's Vol.VIII, 1974
(Belgrado, Yugoeslavia).

’Ibid., p. 229.

8Ibid., pags. 227-233.

9 - o - . - . -

Para un presentacidn sistematica de la evolucidon de las cifras, véase
Ivan Rivera,'"La Crisis Econdémica Peruana: Génesis, Evolucidn y Perspectivas,"
Documento de Trabajo Nro. 37, CISEPA (Universidad Catdlica del Peri).

OPara una adecuada descripcidon de los principales elementos de estas
nuevas leyes, véase Ada Ampuero, "La Inversidén Privada y la Reforma de la
Empresa Industrial,'" Memoria de Bachiller en Economia (Universidad Catdlica
del Perd, Junio, 1978).

11
Los actuales problemas en el sector externo de Venezuela parecen con-
firmar la regla alin en casos de paises con recursos naturales tan abundantes.

leientras el indice de quantum de exportacidon (1970=100) cayo de 101 a
54.4 entre 1972 y 1976, el indice de precios de exportacidn se elevd de
89.4 a 197.8 en el mismo periodo. Cifras publicadas por el Banco Central de
Reserva, Memoria 1976.
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NOTAS

13En Lima Metropolitana los sueldos reales pagados a trabajadores en empresas
de mas de 10 personas registrd un nivel igual al 65 por ciento del nivel de 1973
mientras que los salarios reales disminuyeron en 20 por ciento con relacidn a
1973. Ver "La Economia Peruana en 1977," Dpto. de Economia, Univ. Catdlica,
1978, Cuadro III-5.

14Ya en 1971 la sub-utilizacidn de equipos era considerable. Desde entonces
la produccidn ha crecido en 30 por ciento aproximadamente mientras que la capa-
cidad instalada se duplicd. Para un analisis de la informacidn sobre sub-
utilizacion de 1971, véase R. Abusada-Salah, "Capital Utilization: A Study of
Peruvian Manufacturing," (Disertacidon Doctoral, Cornell University, 1976).
Algunas estimaciones parciales del aumento en el stock real de capital pueden
encontrarse en R. Abusada-Salah, "Politicas de Industrializacidén en el Peri,
1970~1976," op. ecit.

15El nivel del subsidio (CERTEX) es tan elevado en algunos casos que hace
factible la exportacidn de productos con valor agregado negativo a precios
internacionales.





