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INTRODUCCION

Una mirada a los diferentes sectores de la actividad econdmica, a las
iniciativas legislativas o a cualquier periddico especializado en econo-
mia, constatara que existen varios fondos, sean los que ya operan (como
el Fondo de Estabilizacion de los Precios de los Combustibles), los pro-
puestos (como uno contra los desastres naturales), los que existiendo,
en realidad no funcionan (como el Fondo para la Cultura y las Artes),
o los que funcionan con el nombre de fondo, siendo en realidad una
cuenta (el caso de FoNCoDEs). La pregunta que inmediatamente surge
es ;por qué?

Una caracteristica fundamental de dichos fondos, a los que denomi-
naremos fondos especiales (FE) en este trabajo, es que tienden a restringirse
a un determinado uso (las carreteras, en el caso del fondo vial, las areas
naturales protegidas en el de PROFONANPE, etc.) o region geografica (como
las dreas rurales o de preferente interés social en el caso de FitEL), ¥ que
en practicamente todos los casos, financian proyectos de inversion’ orien-
tados por la demanda, es decir, por los pedidos de la poblacién organiza-
da. Para la gestion del fondo, se pueden constituir organismos o directo-
rios independientes —en algunos casos con representantes del sector
publico— encargados de administrar los fondos, o se puede responsabi-
lizar de esa funcién a un determinado organismo publico (existente o
creado ad hoc), o al érgano de linea de algin ministerio.

1. Hay algunas excepciones. PROFONANPE, por ejemplo, financia el gasto recurrente para
el mantenimiento de las areas naturales protegidas, y el Fondo de Compensaci6n So-
cial Eléctrica financia un mecanismo de subsidio cruzado de las tarifas entre grupos de
consumidores.
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Por otro lado, estos fondos no son una “creacion heroica” peruana.
En diferentes economias del mundo, diferentes momentos de la historia,
y ciertamente por diferentes motivos, se han constituido fondos. Los mas
comunes han sido los fondos viales (Gwilliam y Shalizi 1999), que han
tenido dos generaciones (financiados con recursos del Tesoro Publico, o
con peajes), y los fondos para atender necesidades previsionales. Algu-
nos estados de los Estados Unidos crean loterias o sobretasas impositivas
a los cigarrillos para financiar la educacién publica u otros gastos socia-
les (Kerbeshian 2002).

A raiz de las politicas de estabilizacion de fines de los afios ochenta
y principios de los noventa, se constituyeron diversos fondos de inver-
sién social en los paises en desarrollo, animados por los bancos multila-
terales.? De este modo, se pensaba, se atenderia rapidamente las necesi-
dades de la poblacién que resultaba severamente afectada por las politicas
de estabilizacién, una poblacién que no podia esperar a la reforma del
Estado para ser atendida y que ponia en riesgo, con sus potenciales pro-
testas, las posibilidades de estabilizar la economia.

En este libro se estudian los FE constituidos en el Perti que tienen
un componente, directo o indirecto, de recursos ptiblicos. Se llamara FE
tanto a los denominados especificamente “fondos”, sea que constituyan
una fiducia, o fondo fiduciario, o una cuenta separada en el presupuesto,
como a todas aquellas reglas de redistribucion de recursos publicos ex-
plicitas en las normas. Para ser considerados en nuestra clasificacidn,
cada FE debe tener algiin componente de recurso publico, sea de ma-
nera explicita, como el caso de un impuesto dirigido, o de manera im-
plicita, es decir, que ante alguna contingencia del sector privado, se
demande recursos publicos —como ocurriria si el Estado, con recursos
del Tesoro, es el llamado a resolver la quiebra de un banco. Lo que se
busca es identificar el rol de los fondos en las estrategias redistributivas
del sector publico.

En la medida en que no se cuenta con un estudio integral sobre los
fondos del Estado, esta investigacién ha demandado un importante tra-
bajo de identificacion y descripcion. El estudio se ha centrado en los FE

2. Alrespecto, ver el documento de sistematizacion del BID (1998) y otras reflexiones,
como las de Jack (2001), Rawlings y Shady (2002), entre otros.
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que se han constituido en el Peru en los altimos dieciséis afios, especifi-
camente, entre el 28 de julio de 1990 y el 31 de diciembre de 2006, como
fecha de cierre para el levantamiento de la informacién. Este es un pe-
riodo interesante en la historia del Pert, pues marca un cambio funda-
mental de orientacion en la politica econémica —que no necesariamente
ha contado con el consenso social— y una redefinicion de las reglas de
la politica, a la luz del término del conflicto armado interno y de la rein-
sercién del pais en los mercados internacionales explotando ventajas
comparativas, por la abundancia de recursos naturales.

Este trabajo tiene tres partes que componen ocho capitulos. La pri-
mera parte, que contiene un capitulo, se dedica a sentar las bases con-
ceptuales del estudio. Es importante ubicar la identificacion, descripcion
y analisis de los FE creados en el Pert en un marco conceptual que orde-
ne la presentacion. El primer capitulo se dedica a sentar las bases con-
ceptuales para el anilisis.

Asi, se comienza con una presentacion sencilla de los conceptos
economicos basicos de las finanzas publicas, y se avanza luego hacia los
temas mas complejos de los costos de transaccion, el funcionamiento del
mercado politico y la teoria econdmica de la regulacion. En la discusion,
se adelantan hipotesis que luego se confrontan con la evidencia empiri-
ca recogida. La hipdtesis principal del estudio es que los FE son el resul-
tado de la interaccion del mercado politico, en el que los legisladores
ofertan estos fondos a los diferentes grupos de interés, que los demandan
para asegurarse recursos publicos en medio de politicas redistributivas
débiles. Esta hipotesis se matiza porque los FE pueden también consti-
tuir un instrumento del Poder Ejecutivo que da credibilidad a ciertas
reformas sectoriales.

La segunda parte se ocupa de la identificacion y analisis de los FE
creados en el periodo de estudio, utilizando las categorias desarrolladas
en el capitulo uno. Aparte de las crisis politica y econdmica por si mis-
mas, el afio 1990 marca un punto de inflexidn en la reciente historia del
Peru. En 1990, se elige como presidente a un personaje recién llegado a
la politica,’ quien cosecho los votos de los que se oponian a una politica

3. Alberto Fujimori.
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de reordenamiento agresivo de la economia, anunciada por su contendor
en la campafia.® Sin embargo, una vez en el poder, tomé6 menos de dos
meses el anunciar la implementaciéon de dicha politica, haciéndola asi
creible a los ojos de la poblacion.’ Aparte del sinceramiento de precios
ocurrido en agosto de 1990, también se legislé en materia econémica en
la direccién de la desregulacion de los mercados internos, la apertura de
los mercados externos y el reordenamiento de las cuentas macroecond-
micas.5 Por dltimo, se adopt6 una nueva moneda, eliminando los varios
ceros a la derecha que se habian heredado de la hiperinflacién.

Por otro lado, como parte del reordenamiento tributario, se adop-
t6 una estructura de cuatro tributos basicos: a las ventas —o al valor
anadido—, a la renta, a las importaciones y selectivo al consumo. De
hecho, se eliminaron todos los impuestos dirigidos, asi como los im-
puestos a las exportaciones, entre otros. Varios de los impuestos elimi-
nados alimentaban a FE creados anteriormente. Por ejemplo, se abolié
el impuesto a las exportaciones que sostenia al Fondo de Defensa Na-
cional, asi como las sobretasas del 1% sobre el impuesto general a las
ventas para financiar el Fondo de Desarrollo Universitario, y el impuesto
a la cerveza producida en el Cuzco dirigido a cubrir la reconstrucciéon
de la ciudad.

En este esquema, es claro que tanto los impuestos dirigidos como
los FE no tenian cabida. De ahi que llame la atencidn la cantidad de FE
que se crearon durante el gobierno de Fujimori. Es mds, en los més de
dieciséis afios que comprende este estudio (julio de 1990-diciembre del
2006), casi se ha alcanzado la cifra de FE (66) que se establecieron en los
veinte afios anteriores (78).

Los capitulos de la segunda parte de este libro buscan caracterizar
a los FE creados tanto en su aspecto econémico (capitulo 2) como po-
litico (capitulo 3). El andlisis se completa con el examen de las pro-
puestas de FE que fueron rechazadas por el Poder Legislativo (capitulo
4) y con la identificacion de los FE que se crearon en un periodo ante-

4. Alasazén, el famoso escritor peruano Mario Vargas Llosa.

5.  Entre lasegunda vuelta electoral llevada a cabo el segundo domingo de junio y la pri-
mera semana de agosto de 1990.

6. Dancourt (1999).





