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LA AYUDA ALEMANA AL PERU *

Felipe Portocarrero M.%*

1. INTRODUCCION

En ¢l amplio dmbito de las relaciones econdémicas Norte-Sur, los determi-
nantes, caracteristicas y efectos de la ayuda al desarrollo han constituido uno de
los puntos mds debatidos. El disefio de programas para la superacion de la cre-.
ciente brecha existente entre paises ricos y pobres, la exploracion de los deter.
minantes econdmicos y politicos de la ayuda y de sus efectos en las naciones
industriales, asi como el anilisis de sus repercusiones sobre lo diversos gobiernos,
grupos sociales, sectores y regiones de los paises receptores de la ayuda han cons.
tituido algunos de los principales temas explorados dentro de esta problemadtica.

A través del examen de un caso, la ayuda de la Republica Federal de Ale-
mania (RFA) al PerqQ, este trabajo intenta aportar elementos para la discusion de
esta temdtica. Dos causas principales confieren interés a esta empresa. Por un
lado, a fines de los afios 60 la ayuda alemana al desarrollo ingresd en una nueva
etapa. Se modific su concepcidn de base, se reestructuraron sus organizaciones
y se redefinieron sus principales instrumentes. Como parte de este proceso mas
general, se procurd concentrar la ayuda en un niimero menot de paises’ . Dentro
de América Latina, el Pert fue elegido como pais de concentracion de la ayuda

(*) Deseariamos agradecer a la Fundacion Alexander von Humboldt, sin cuyo apoyo no
hubiera sido posible la realizacion de este trabajo. igualmente, al Dr. Manfred Nitsch
y a los demas miembros del Instituto Latinoamericano de la Universidad Libre de
Berlin, cuyo aliento y comentarios impulsaron decisivamente ia marcha del trahajo
durante su realizacion en Berlin en 1980-81.

“{**) Profesor de la Seccién de Sociologia, del Departamento de Ciencias Historico-Sociales
de la UNMSM. Realizd estudios de Sociologia en San Marcos, Muenster, Frankfurt y
Paris, en cuya universidad obtuvo el doctorado. Ha realizado trabajos de investiga-
cién sobre la coyuntura economicay ia inversion publica, publicando un conjunto de
de articulos y un iibro, Crisis y Recuperacion. La Economia peruana entre los 70 y
los 80. {Lima, Mosca Azul, 1980).

{1)  Para un examen de estas transformaciones, cf. Karl Heinz Sohn, Entwiclungspolitzk
Theorie und Praxis der deutschen Enrwtcklungshx}fe. (Muenchen R. Piper Verlag,
1972}, pp. 24 y sgts.
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~ F. Portocarrero
alemana, recibiendo en el curso de los afios *70 un flujo significativo de recursos,
tanto en calidad de préstamos como de cooperacion técnica. De ahi que el exa-
men de esta experiencia pueda brindar una oportunidad para analizar en la pric-
tica los resultados de esta nueva etapa, que con diversos matices se planted tam-
bién en los demds paises industriales. g

Por otro lado, el profundizar el estudio de un caso nacional torna posible
inchuir las acciones de la cooperacion financiera y técnica dentro del marco mads
amplio del desarrollo de la planificacion y la inversidn pablica en el Perg, fo que
permite apreciar con mayor claridad sus caracteristicas particulares, resultados y
limites. Esta perspectiva ha sido hasta ahora relativamente poco utilizadaen la
literatura sobre la ayuda al desarrollo alemdn, que ha tendido a concentrarse en
el andlisis por sectores (cooperacion en el dmbito agrario, industrial, etc.), sin
considerar en su conjunto las actividades realizadas en un pais determinado. Asi-
mismo, se ha examinado con poca frecuencia las consecuencias que genera la
integracion de la inversion publica de un pais subdesarrollado dentro de este
complejo engranaje internacional de financiamiento. Tampoco se ha explorado
dentro de este contexto el margen de autonomia y la capacidad de negociacion
existente para un pars como el Perti.

Para desarrollar este andlisis se propone, en primer lugar, un examen global

* de las razones que explican la concentraciéon de la ayuda de ta RFA en el Perd.
Una breve discusion de las relaciones entre ambos paises permiten establecer que
factores de naturaleza mds bien politica, antes que consideraciones directamente
econdmicas, se encuentran en la base de la posicion privilegiada del Peril.

En segunda instancia, se realiza un andlisis de la cooperacion financiera ale-
mana en el Perd, estableciéndose su importancia dentro del conjunto del finan-
ciamiento externo captado por el pais, los principales proyectos implementados, -

* asi como su distribucion sectorial y caracteristicas mas importantes. Esta pers-
pectiva mads global se complementa con un anélisis mds detallado de los grandes
proyectos de irrigacion, que constituyen las obras de mayor importancia empren-

* didas en el Perii con respaldo de la RFA. :

. A lo largo del tratamiento de Ja cooperacion financiera se ha privilegiado

“una perspectiva que busca integrar aspectos macro-econémicos, como los efectos
globales de la inversion piblica y su distribucion sectorial y regional, con las
dimensiones micro-econdmicas, como los determinantes socio-econémicos de
proyectos especificos, los factores que afectan su implementacién y rentabilidad
y la competencia entre los diferentes proyectos para lograr una mayor participa-
cion en los siempre limitandos recursos de gasto de capital. De esta forma, se
podrd superar una imagen un tanto simplista, pero muy difundida, que presenta
a la fuente del financiamiento imponiendo, en todos los casos, las condiciones de

la cooperacion, relegdndose asi a la subordinacion y pasividad al pafs receptor.
En lugar de esta concepcidn irreal, se procurard mostrar los miltiples condicio-

nantes particulares ligados a la naturaleza de un proyecto y las modalidades de su
.implementacion, a los grupos de presion que se constituyen en su torno, al juego
de las diversas influencias politicas, factores que matizan y definen los alcances
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de la influencia del pais que concede la ayuda. Una importante distancia separa
asi muchas veces Ia racionalidad de los programas y planes de los resultados de
su impletmentacion, que reflejan la accion de los condicionantes sefialados.

En-tercer lugar, se aborda ei estudio de la cooperacion técnica de la RFA
en el Perdl, revisindose sus funciones més significativas, su peso en relacion a las
demés fuentes, asi como la distribucion sectorial de sus proyectos mas importan-

. Por dltimo, se emprende una caracterizacion global y un recuento de algu-
nos problemas de la cooperacion técnica. La falta de integracion al sistema de
planificacién peruano y el predominio de fuerzas de. ‘oferta y demanda’ no
controladas contribuye a moldear decisivamente la naturaleza de la cooperacion
técnica desarrollada.

Finalmente, se propone un breve conjunto de observationes, que intentan
delimitar el dmbito de influencia generado por la implementacion del programa
de ayuda de la RFA en el Perli y establecer si esta ayuda, que se encuentra en
una posicién privilegiada al no estar constrefiida por los imperativos del mercado
financiero internacional, ha generado oportunidades para el desarrollo de nugvos
tipos de inversion pablica, que estén ligados a la satisfaccion de las necesidades
bisicas de 1a mayoria de la poblacion. En otros términos, si se ha logrado tradu-
cir en la practica nuevas orientaciones que marcaron decisivamente la discusion
sobre ayuda y estrategia de desarrollo en los afios 70. '

Para realizar este estudio de casos se ha recurrido a la exploracion de la
literatura y la documentacion en la RFA y en el Perd, realizindose igualmente
un conjunto de entrevistas en ambos paises, en instituciones y con expertos liga-
dos a la problemdtica de la cooperacién econdmica internacional. Pero es tam-
bién importante subrayar las limitaciones que confronta up analisis semejante.
No se trata solamente de la ausencia de un namero suficiente de estudios sobre la
ayuda alemana en América Latina y de anélisis de los principales casos naciona-
Tes®. También dificultan esta empresa el gran nimero y variedad de jos proyec-
tos implementados en el marco de la ayuda alemana al PerG. Mds aiin, el hecho’
de que muchos de estos proyectos no hayan sido atn concluidos complica
adicionalmente su evaluacion, ya que muchas veces no es posible anticipar plena-
"mente sus efectos.

) Por estas razones sélo se intentard desarro]lar en las paginas 51gu1entes un
primer andlisis, de cardcter tentativo, sobre la ayuda alemana al Pert: en 1968-78,
que pueda servir de base para investigaciones posteriores de alcances mds amplios.

s

T (2 Para el Gnico astudio existente a nivel global sobre la ayuda alemana en América -
’ Latina, cf..G. Kratochwil, “Die Entwickhingshilfe der BRD fuer Lateinamerika”,
{Stuttgart: E. Kletter Verlag 1973) también se consideran algunos aspectos de esta

problemética en 3. Hulman, "ideological Conflict and Institutional Differentiation

11% ?Ie)st Gerrman Relataons wath Latin America"” {New York University, Ph, D. Thesis,
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2. PERU: PAIS DE CONCENTRACION DE LA AYUDA ALEMANA
EN AMERICA LATINA

Durante su primera etapa la ayuda alemana en América Latina se canalizd

hacia Brasil, Chile y Argentina, paises que reunieron el 66% o de los créditos ofi-

. ciales otorgados a la regién®. Esta evolucion refleja en lo fundamental la impor-
tancia tradicional de los vinculos econdmicos, comerciales y culturales con: estas
naciones, que ademds reGinen los grupos mds significativos de poblacién de origen
alemdn®.

En los afios 70 esta situacidén se modificé por la concentracion de impor-
tantes recursos de la cooperacion técnica y financiera de la RFA en el Perd,
mientras que hacia el final de la década la participacion de Chile y Argentina ten-
dia a reducirse®. Como consecuencia, el Peri paso a ocupar el segundo lugar
entre los receptores de la ayuda alemana en América Latina, tal como se puede
apreciar en el siguiente cuadro. :

CUADRO 1

Distribucion de la cooperacion oficial bilateral de la RFA en América Latina
(Prestaciones netas en 1950-79 en millones de DM)

Total Créditos Donaciones
Brasil 1,170.9 499.8 671.0
Pert 908.1 455.6 452.4
Chile 580.7 ° 174.5 406.1
Argentina , 435.3 185.0 250.3
Colombia 428.3 126.7 301.6
Bolivia . 367.6 157.5 209.8
Ecuador : 20.5 78.0 142.5
Paraguay - 176.7 80.4 96.2
Costa Rica 150.8 63.4 87.3
Venezuela 145.0 —_— . 145.0

FUENTE: BMZ (Ministerid Federal para ia Cooperacién Econdmica), Journalisten-Handbuch.
Entwicklungspolitik 1980, Bonn, 1980, pp. 100,

(3) - Cf. G. Kratochwil, Op. cit., p. 112.
(4) Cf. Ibid, p. 112,

{8)  En el caso de Chile ia evolucion politica de ese pafs desde 1973 condujo a la cancela-
cién de la ayuda oficial, continudndose simplemente los proyectos ya iniciados y pro-
siguiéndose la actividad de las organizaciones privadas {como las iglesias y fundacio-
nes), cf. BMZ {Ministerio Alemén de Cooperacion Econémica). Journalisten Hand-
buch. Entwiclungspolitk 1980, {Bonn; 1980) p. 58. A su vez, al considerarse ala
Argentina como un pafs en desarrollo relativamente adelantado, (cf. Ibid p. 54/,
no se le han otorgado créditos oficiales alemanes, cuyas condiciones mas blandas se
reservan, en principio, para las naciones de menor desarrollo relativo.
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Si se toman en cuenta las grandes diferencias de poblacidn existentes entre
Brasil y Peril, se percibe con mayor claridad la posicion privilegiada que ha
ocupado este ultimo pais como receptor de la ayuda alemana.

Es claro que esta situacidon no puede explicarse adecuadamente por' la

influencia de intereses econdmicos o comerciales de la RFA en el Perti. En efec-

" to, las ventas alemanas a este pais representan tan solo el 3.04%/o de sus exporta-

ciones a América Latina en 1980, mientras que sus compras alcanzan al 2.77%o0

del total de las importaciones alemanas provenientes de la region®. Igualmente,

las inversiones directas de la RFAen el Perii constituyen solamente el 1.27%0-
del total realizado en América Latina hasta 1980.7. -

Tampoco puede argumentarse que esta concentracion de la ayuda glemana
en el Perii obedezca a un interés estratégico en asegurarse acceso a fuente de ma-
~ terias primas®. En realidad, el Pert no ocupa un lugar destacado como pravee-
dor de materias primas de la economia alemana. Las exportaciones peruanas
destinadas a la RFA apenas alcanzaron, en este rubro, un promedio anual de
33.8 millones de dolares en 1973- 7°.

(6)  Cf. Deutsch-Suedamerikanische Bank, Kurzbericht Ueber Lateinamerika,. feb. 1981,
n* 1/81, p. 10-11.

(7} En 1970 el PerG ocupaba una posicién relativamente mas importante como provee-
dor de la RFA, concentrando el 10.79/0 del total de ias ventas de América Latina.
La disminucidn registrada se explica por la crisis de la industria pesquera peruana,

- uho mds importante mercado externo para !a harina y aceite de pescado era la
RFA, Al disminuir drésticamente la produccidn de este sector desde 1973 se redu- .
eron las exportaciones peruanas al mercado alemén, (cf. Camara de Comercio £ In-
dustria Peruano-Alemana, Memoria Anual 1978, Lima, Enero de 1979, p. 31 y sgts.)

" Por su lado, el Pertl absorbia en 1970 el 5.10/0 del total de las expartaciones de
la RFA destinades a la regibn. La regresidon gue se observa a partir de 1975 en fas
ventas al Per(i reflejan la grave crisis econbmica que enfrent6 el pals en 1975-78.
Como consecuencia, ef volimen general de las importaciones peruanas recién pudo
superar en 1980 el registro alcanzado en 1975. A su vez, 1as inversiones directas ale-
manas en el Per( tenfan en 1970 una importancia marginal, constituyendo solamen-
te el 2.00/0 de las efectuadas en América Latina, {cf. Deutsch-Suedamerikanische
Bank, Kurzbericht ueber Lateinamerika, feb. 1971, n* 1/11, p. 7-11}. Ef dinamis-
mo de la inversion de 1a RFA en el PerG se situo por debajo del promedio registra-.
do por la regibn, pasandc de 53 millcnes de marcos en 1970 a 118.5 millones en
1980, mostrando asi un crecimiento acumulativo del 8.4%/0 anual, mientras que las
inversiones alemanas en América Latina progresaban a un ritmo del 13.149/0 anual,
determinado en buena medida por el dinamismo de la presencia de capital de fa RFA
en Brasil, que pas6 de 1411.9 millores de marcos en 1970 a 5247.4 mlllones an
1980. .

{8) Como lo sostiene Heraldo Mufioz, “Strategic Dependence and Foreign Policy: No-
- tes on the Relations between Core Powers and Mineral-Exporting Penphery Coun-
tries”, Vierteljahresberichte, n* ixxx {1980), pp. 165-81,

{9) Cf. Céméra‘dg meert':lo e Indstria Peruano-Alemana, Op. eit. p. 33.
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Asimismio, no es factible discernir un claro interés politico-cstratégico de la
RFA en el Perd, motivacion que explica en buena medida ta importancia de la
ayuda alemana a Turquia’®. Mids ain, en general se reconoce en la RFA que
América Latina se sitda claramente dentro de la esfera de influencia de USA!!.

De ahi que la explicacion fundamental de la concentracion de la ayuda
alemana en el Perii se encuentra mds bien en factores de tipo politico. En efec-
to, la egada al poder de un gobierno militar reformista coincidid con el cambio
de orientacion politica en la RF A, producto de la instauracion bajo.la conduc-
cion de W. Brandt de una coalicion gubernamental dominada por la social-
democracia.” Dentro de este contexto se generd una reorientacion de la politica
alemana de ayuda al desarrollo, que se encuentra asociada a la gestion ministe-
rial de Erhard Eppler en el BMZ entre fines de 1968 y 1974. Como resultado de
esta evolucion, en el Per( se abrié una de las primeras posibilidades para poner
en accion esta nueva orientacion de la politica Je desarrollo alemana, que aspi-
raba a respaldar a los regimenes que realizaran significativos programas. de refor-
mas. De ahi que el Pera fuera declarado pais de concentracnon de la ayuda ale-
mana en 1969, después de realizada la reforma agraria'? :

Ademis, el Pera ofrecia condiciones de pohtlca mternac1ona] favorables
para la concentracién de la cooperacion de la RFA. En efecto, el pais tuvo que
enfrentar en los primeros afios del gobierno militar una serie de negociaciones y
conflictos con los EE.UU., a raiz de las reformas y las estatizaciones de capitales
americanos. Esta situacion abria una radio de influencia relativamente mayor
para la RFA, que a su vez podia jugar a contrarrestar la influencia potencial de
los paises del bloque socialista. :

La creencia en el proximo hallazgo de significativas reservas de petréleo en -
la Amazounia, asi como, en menor medida, la consideracion de la riqueza pesque-
12 y minera del pais contribuyeron, como factores secundarios, a reforzar la deci-
sion de convertir al Per( en uno de los méds importantes receptores de la ayuda
alemana en América Latina.

Como resultado de esta decisidn, el flujo de cooperacién financiera y técni-
ca de la RFA al Pert se incrementd regularmente en los afios 70, tal como se
puede observar en el siguiente cuadro.

‘ La cooperacion técnica aumenta con mayor rapidez al comienzo del perio-
do bajo examen, lo que en buena medida refleja el menor plazo de maduracién

(10) Cf. Joachim Betz, Die Internationalisierung der Entwicklungshilfe, (Baden-Baden,
’ Nomos Verlag. 1978) p. 73.

(11) Ct. Ibid, p. 75.

(12) Cf. la entrevista det autor con Erhard Eppler, realizada el 19.5.81; para una presen-
tacién de sus concepciones sobre la polftica de desarrollo, cf. Erhard Eppler, Wenig
Zeit fuer die Dritte Welt, (Stuttgart; Kohihammer Verlag, 1971).
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LA AYUDA ALEMANA AL PERU
CUADRO 2

Desembolsos de la Cooperéci(m Financiera y Técnica de la RFA al Peri
(En millones de délares)

1969 1970 1971 1972 1973 1974 1975 1976

COwy

3.6 5.7 79 8.5 85 119 128 167
3.5 44 7.0 6.9 90 115 133 144
0.2 2.1 2.4 2.8 1.2 29 2.3 49"
02 -0.07 09 12 -0.8 03 -04 23
1977 1978 1979 ‘

A - 243 406 49.6

B 178 188 200

C 80 263 324

D 65 218 29.1

NOTA "A: Total neto de la ayuda oficial al desarrollo {QDA; Official Development
Assistance, segan los criterios elaborados por la OECD, cuya definicién se en-
cuentra en las pyblicaciones citadas mas abajo); B: Total de las donationes de
cooperacién técnica; C: Total bruto de los préstamos de la ayuda oficial al desa-

rrolio; D: Total neto de los préstamos de la ayuda oficial al desarrolio.
FUENTE: Para 1969-75 OECD, Geographical Distribution of Financial Flows to Developing

Countries. Data on Disbursements 1969 to 1975, Paris, pp. 184-5; para 1976-79,
¢f. Ibid, Disbursements 1976/79, Parfs, 1980, pp. 150-1.

de sus proyectos, cuya preparacidn no requiere estudios tan prolongados y com-
plejos como en el caso de la cooperacion financiera. Asimismo, debe mencionar-
se que al estar constituidos fundamentalmeiite por donativos, los proyectos de la
ayuda técnica pueden implementarse de manera mis flexible, sin exigir un escru-
tinio tan detallado por parte de las-autoridades peruanas.

Countrastando con esta situacion, la cooperacion financiera ingresa en una
etapa de real dinamismo en 1976, después de haber permanecido relativamente
estancada en 1970-5, como se puede apreciar en el cuadro 2 del presente trabajo.
Este retraso se explica por la gran dimension y el largo plazo de maduracion de
los principales proyectos, que exigieron la realizacién de amplios estudios de pre-
inversion y de laboriosas negociaciones con lasautoridades del pais para estable-
cer las caracteristicas de las obras a realizarse, las condxcxones de los préstamos y
las réspectivas contrapartidas nacionales. :

Como resultado, en la segunda mitad de los afios 70, especlalmente en
19789, se produce el incremento mas significativo, en términos absolutos, de la
ayuda alemana al Perii, como se observa en el cuadro 2. Paraddjicamente, es
también precisamente en ese periodo cuando la orientacién reformista, que
habia fundado 1a posicion privilegiada del pais dentro del programa de coopera-
cion de la RFA en América Latina, deja de constituir la caracteristica basica del
gobierno militar en su segunda fase. Adicionalmente, en esos afios s¢ pudo com- -
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probar que las reservas de petréleo en la Amazonia eran bastante mas limitadas
de lo que se habia previsto.

Varios son los factores que explican esta amphac;on de la ayuda justamen-
te cuando desaparecian las razones que la habian impulsado originalmente. En
primer lugar, en 1969-75 la RFA habia adquirido un conjunto de compromisos
con el gobierno peruano, que incluian la aprobacion de préstamos y acuerdos,
cuyo desembolso y puesta en practica condicionaban un incremento de la coope-
racién técnica y financiera. En otros términos, como fruto de su concentracion
en el Perq, las agencias alemanas de desarrollo habian acumulado un significativo
‘volumen de proyectos en curso de implementacion, o que debian iniciarse, en
1975-80.

En segunda instancia, 1a motivacién politica de la ayuda de 1a RFA al Perii
cambié. Ya no se trataba en lo fundamental de apoyar un proceso de reformas,
sino mds bien colaborar en la superacién de la grave crisis econdmica que afectd
al Perd en 19759 y de contribuir, especialmente desde 1978, al proceso de
democratizacion iniciado por el régimen militar, que ofrecia una perspectiva mds
alentadora que la evolucién registrada por Bolivia y los paises del Cono Sur.

Esta nueva fundamentacién de la cooperacion constituye lz expresion de la poli- -

tica de la coalicion gobernante en la RFA, integrada por la social democracia y
los liberales, que desarrollé una critica a las dictaduras militares y apoy() las
tentativas de democratizacién en América Latina'®

En tercer lugar, la ampliacién de la ayuda en este perfodo refleja segura-
mente también la influencia de factores de fndole organizativa. Como resultado
de la &leccion del Perti como pafs de concentracién de la cooperacién de la RFA
en los™afios anteriores, s¢ emprendid la preparacién de un gran nimero de pro-
yectos, amplidndose el peso de las respectivas secciones en las diversas organiza-
cienes oficiales alemanas, generdndose la participacion de un conjunto de consul-
tores y especialistas con experiencia y contactos en el Perq, asf como credndose
en diversos segmentos de la administracion publica peruana el interés y el impul-
50 en captar un mayor flujo de ayuda alemana. De diversas maneras y a través de

{13) Cf. Las declaraciones de H. Schmidt, Canciller de la RFA, con ocasién de su visita
al Peru, realizada en abril de 1979, “Ansprache des Bundeskanziers vor der Ver-
gassungsgebenden Versammiung in Lima am 10.4,79”, Material fuer die Presse,
Presse und Informetionsamt der Bundesregierung, Bonnn, 11.4.79. En sus conver-
saciones con e! Presidente Morales Bermddez e! Canciller Schmidt manifesté su
anoyo al programa del gobierno militar para el restablecimiento de la democracia y
prometié respaldar los esfuerzos de estabilizacién econdmica emprendidos por el
Pera, (cf. el artfculo, “*Schmidt sicht Peru auf dem Weg zur Demokratic’’, Frank-
furter Allgemeiner, 11.4.79. A su vez, Reiner Offergeld, Ministro de Cooperacién
Econ6mica, expresé claramente el apoyo de la RFA a la transferencia del poder ai
nuevo régimen democrético en el Pert, con ocasibén de su visita realizada a media-
dos de 1980, cf. Reiner Offergeld, “Zum Ergebnis seiner Peru-Reise’’, BPA-
Nachrichtenabt., 6.8.80. : :

48

b



LA AYUDA ALEMANA AL PERU
myiltiples canales todos estos sectores presionaron por ampliar las actlvulades de
la cooperacién de Ja RFA en el Perd.

" Como consecuencia de esta evolucion, 1a RFA se ha convertido en una de
la mds importantes fuentes de ayuda oficial al desarrollo para el Perd, alcanzando
" incluso a ocupar el lugar mis significativo por el monto de sus desembolsos en
.1974-7, superando asi la preponderancia tradicional de EE.UU. en este aspecto™®,
tal como puede apreciarse en el siguiente cuadro.

CUADRO 3
Ayuda oficial al desarrollo recibida por el Perti en 1969~77 por pa(ses
. (En millones de délares)

Bilateral - Monto
USA 132.0
RFA 99.9
Japén 82.8
_Holanda ' 414
Inglaterra 16,7
Prancia 14.8
Canad4 14.4
Suiza 11.7
Italia ‘ : 2.3

Multitateral , :
BID 1199
~ BIRF : _ 7.4
TOTAL (*) 636.9

- {*) Incluye fuentes menores no detalladas en el cuadro.
FUENTE: Ver Cuadro No. 2 del presente trabajo.

Pero es también necesario mencionar que la disminucion de ia ayuda de
EE.UU., registrada hasta 1974, se explica por la presion financiera ejercida sobre
el gobierno militar, en las negociaciones para lograr una adecuada compensacion
de las empresas americanas nacionalizadas desde 1968. Con Ja firma del acuerdo
Mercado-Green, en febrero de 1974, se alcanzd.una solucién, que permitio la
progresiva reactivacion de la ayuda oficial de EE.UU.'S.

(14} Cf. OECD, Geographical Distribution of Financial Flows to less Developed Coun-
tries (Parts, 1978) pp. 182-3.

(15) Cf. para un andlisis de estes negociaciones, Shane Hunt, “Direct Foreign Invest-
ment in Peru: New Rules for an Oid Game” en A. Lowenthal {ed.), The Peruvian
Experiment, (Princenton: Princenton University Press, 1975), pp. 302-49; asimismo,
cf. Felipe Portacarrero, “El Gobiarno Militar y el Capital Imperialista”, Cuadernos
de Sociedad y Politica, n* i, (enero de 1976); para un examen del blogueo financie-
ro cf. Robert Devlin, Log Bancos Transnaciondles y el Financiamiento Externo de
America Latina. La experiencia del Pera 1965-76, (Santiago; CEPAL 1980) pp. 54
y sgts.
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Dentro de este contexto es importante sub-rayar que los flujos de ayuda
oficial al desarrollo totalizaron en 1969-77 637 millones de ddlares, mientras que

~los ingresos globales de capital a largo plazo piblico y privado alcanzaron, en los

mismos afios, 3,367 millones de délares™®. "En otros términos, la ayuda al desa-
rrollo desempled un papel relativamente marginal en el financiamiento del déficit
externo del Perll, que en gran medida fue cubierto por créditos de la banca
comercial internacional, tal como sucedié en la mayor parte de los paises de
América Latina en los afios 70'7.

" A pesar de su monto relativamente limitado, el goblerno peruano mostrd
un significativo interés en el desarrollo de la cooperacion econdmica con.Ja RFA.
Por esta via buscaba el régimen militar plasmar su politica de diversificar y mul-
tilateralizar sus relaciones econdmicas y politicas, intentando escapar a la estre-
cha dependencia frente a EE.UU., que habia caracterizade a los anteriores
gobiernos, consideracion reforzada por los conflictos con ciertas empresas
americanas a raiz de las nacionalizaciones y reformas emprendidas en 1968-75.
Asimismo, la utilizacién del financiariento oficial aleman abria acceso a crédito
de largo plazo en condiciones favorables, precisamente cuando las negociaciones
con EE.UU. tornaban problemtica, hasta 1974, la utilizacion plena de las fuen-
tes tradicionales de financiamiento a largo plazo, como AID, BID y BIRF.

3. LA COOPERACION FINANCIERA

“Reflejando el rol central atribuido a la expansion del sector estatal en la
estrategia de desarrollo adoptada por el gobierno militar desde 1968, la interven-
cion piblica pasd a desempeifiar un importante papel en los afios 70, realizando
el 44.790 de la IBF (Inversion Bruta Fija) en 1970 8, manifestandose asi su sig-
nificacion central en el proceso de acumulacion®®

Sin embargo, este gran esfuerzo de inversion del Estado no pudo ser sus-
tentado con recursos internos, dada la reticencia de las autoridades para alterar la
distribucidon del ingreso existente y elevar el coeficiente de ahorro. De ahi el
recurso masivo al crédito externo, que financi6 el 41.69/o del total de la inver-
sion piblica realizada en 196877

(18) Cf. e! cuadro 3 del presente trabajo, asi como BCR, “Memorin 1 972”,‘ p. 17 y Felipe

‘Portocarrero, “Crisis y Recuperacién. ‘La Economia Peruana entre los 70 y los 80™
(lea,. Mosca Azul, 1980), anexo estadfstlco cuadro n* 17.

(17) Cf. R. Deviin, Op. cit., pp. 67 y sgts; Barbara Stallings, “Privatisation and the Public
Debt: US Banks in Peru ", Nacla, N: i, (jul.-agosto 1978}, pp. 2-19; Oscar Ugarte-
che, Teoria y Préctica de ja Deuda Externa en el Pert, (Lima; IEP, (1980), pp.
17.50, .

(18} ' Cf. F. Portocarrero, Op. cit., anexo estadistico, cuadro n* 4.y E.V.K. Fitagerald,
_ The Political Economy of Peru 1956-78. Economic Development and the REstructu-
rung of Capital, (Cambridge; Cambridge Univ. Press, 1979) cap. 8, pp. 217-59.
(19}  Cf. INP, Diagnostico de la Inversién Piblica 1968-77 (Lima, 1979}, p. 6.
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La banca privada internacional asumié una participacion preponderante en
el conjunto de la deuda externa peruana, que incluye no solo los préstamos para
financiar los proyectos de inversion del Estado, sino también los créditos desti-
nados a la importacion de bienes de consumo (alimentos, principa]mente) y
petrdleo, asi como Ia refinanciaeion y 1a compra de armamentos?®

_En esta evolucion se manifiestan con claridad las tendencms preva]enc1en-
tes en América Latina en los afios 70, que determinaron la cada vez mayor priva-
tizacion de ta deuda externa y la disminucion de la importancia relativa de la
ayuda oficial al desarrollo. En el caso del Peri refuerza esta orientacidn la caren-
cia de un nimero suficiente de proyectos de inversion piblica listos para ser im-
plementados y que pudieran recibir, por sus caracteristicas y estudios, el apoyo

- de las agencias internacionales de desarrollo. Asimismo, la presion-financiera -

e;ercnda por los EE.UU. cond ujo a una mayor dependencia del Per frente a la
- banca internacional, como s¢ ha visto.

Las consecuencias de este ﬁnanmamlento otorgado por la banca privada
internacional se reflejan en la defectuosa estructura y el alto costo de los créditos
captados por el pais, debido a las elevadas tasas de interss pactadas y a lo reduci-
do de los plazos de amortizacidn acordados, que contribuyeron a limitar crecien-
temente el margen de autonomia de las autoridades en la implementacion de la
politica econdmica, tal como lo experiment el Perd en 1976-8.

Es dentro de este contexto global gque se ubica el programa de cooperacion
financiera de la RFA en el Pera® . La irrigacion de Tinajones constituyo el pri-

“mer proyecto de importancia implementado, inicidndose su construccion en
1965, actividad que se ha prolongado atodo lo largo de la década de 1970 y que

todavia no ha concluido. Con la eleccion del Perd como pais de concentracién *

de la ayuda alemana se fueron iniciando progresivamente otros proyectos impo-
tantes, como se puede apreciar en el siguiente cuadro.

Un andlisis de su distribucion sectoral muestra que el mayor volumen de
los prcstamos se ha canalizado a la agncultura que concentra el 579 del total.
La actividad industrial ocupa el segundo lugar, acumulando el 27.3%o de los

montos aprobados, mientras que 10s sectores pesca transporte y comumcacxones .

y salud se distribuyen el resto.

(20) Dentro del total de las concertaciones de fa Deuda P(blica Externa de largo plazo
"~ las sumas destinadas en 1970-8 a los proyectos de inversibn representaban solo el
50.8C/0 det total. E) resto se distribuia entre los usos sefialados, cf. F. Portocarreru,

"Op. cit., anexo estad Istico, cuadro n* 23.

- {23). Cf. para un anélisis general de la cooperacibn financiera de la RFA en América

. Latina W.D. Walnitz, "Deutsche Entwicklungnfinanzierung fuer Lateinamerika”,
ponencia presentada al Ibero-Club, Bonn, 14.6.73. La agencia oficial alemana en-
cargada de implementar los proyectos de la cooperacién financiera es Ja KfW (Kre-
ditanstalt fuer Wiederaufbau), con sede en Frankfurt. Su Consgjo de Administra-
¢ibn esta integrado por representantes del Gobierno y de las grandes empresas indus-
triales y bancarias del sector privado, cf. KW, Berzcht ueber das Geschaeftsyahr
1979, (Frankfurt; 1980), pp- 89,
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CUADRO 4
Principales proyectos de la Cooperacion Financiera de la RFA en el Per
por Sectores v
(Compromisos aprobados por la RFA hasta 1978, en millones de Marcos)
Agricultura . ' ' 265.0
- Irrigacion Tinajones 150.0
— Irrigaci6n Jequetepeque ' » 100.0
— Irrigaciones en la Sierra ) 15.0
Pesquerfa 180
— Puerto pesquero Samanco : - 180
Industria - 127.2
— Promocién de la pequefia industria en Trujillo 10.0
— Refineria de Zinc . 95.0
— Dique flotante : 222
Transportes y Comunicaciones ’ 12.5
— Red Nacional de Telex 6.5
- Radar Aeropuerto Lima-Callao _ 6.0
Salud . 425
— Hospital de Chimbote ' ' 12.5
— Agua y desague para los PP.JJ. del Cono Sur en Lima . 300
TOTAL | | 465.2

FUENTE: Embajada de la RFA en el Perd, Cooperacion entre la RFA y ol Pert, (Lima,
1978), pp. 9-12.

La estructura sectorial del conjunto de la inversién piiblica realizada en
1968-78 es bastante diferente: los hidrocarburos ocupan el primer puesto
(22.6%0 del total), seguidos por transportes y comunicaciones (16.2%/0) y la

" agricultura (12.3%0), mientras que la industria s6lo obtuvo el 5.19/0%.

Sin duda, estas diferencias se explican, en buena parte, por la distinta di-

mensién de los recursos invertidos. Un programa limitado, como el auspiciado
_ por la RFA en el Peri, debe forzosamente concentrarse ‘en un nimero limitado
de proyectos y sectores, mientras que Ja inversion pablica en su conjunto tiene
que atender a una variedad mucho mds amplia de exigencias econdmicas y socia-

© les. . '
Pero antes de continuar explorando su distribucidn sectoral, es convenien-
te analizar los principales proyectos implementados y sus caracteristicas, lo que

{22) Cf. INP, Op-cit., Las cifras de 1978 se han obtenido de INP, Informe Socio-Economi-
co. Enero-dic. de 1978, (Lima; abril de 1979).
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permite lograr una visién mds concreta de la cooperacion ﬁnallclera a]emana en
el Perq.

Caracteristicas de los principales proyectos de la cooperacion financiera
de la RFA en el Peru.

Agricultum.

— Irrigacién Tinajones: obra iniciada en 1965, en el valle de Chancay
(Lambayeque), en la costa norte, para regular el riego de 60,000 Has. e incorpo-
rar 24,000 nuevas Has. a la produccidn. Las principales obras comprenden una
represa (de 330 millones de m3.) y un complejo de tineles y canales®

— Irrigacion Jequetepeque: regulariza el riego de 36,000 Has., incorpo-
rando adicionalmente 6,700 nuevas Has., en el valle de Jequetepeque (La Liber-
tad), en la costa norte. Las obras iniciadas en 1979 incluyen el aprovechamiento
del potencial hidroeléctrico (23,000 Kw de capacidad instalada)®.

— Irrigaciones en la sierra (Plan MERIS): que forma parte del Plan Nacio-
nal de Medianas y Pequefias Irrigaciones. Tiene como finalidad preparar estudios
de factibilidad y financiar la realizacién de pequefios proyectos de irrigacion en
Cusco y Ayacucho, con una superficie total de 4,000 Has. en la primera etapa,
mcluyendose en el proyecto la prov1s1on de crédito y otras medidas de apoyo al
campesinado?® .

Pesqueria
— Complejo Pesquero Samanco. que incluye un muelle espigdn, un termi-
nal pesquero e instalaciones de frio, disefiadas para recepcionar en una primera

etapa 125 TM/d1a de materia prima.

Industria

— Promocioén de la pequefia empresa: proyecto en preparacion®’, en Tru-
jilo. :

(23)  Cf. Embajeda de Ia RFA en el Per, Op. cit., pp. 134.

{24) Ct. INP, Plan Nacional de Desarrollo 1979-80, Plan Global, Anexo: Programa de
) Inversién Plblica para 1979, p. 4.

{25) Cf. Aus dexr Arbeit der GTZ,. “Dokumentation ueber die deutsche technische
Zusammenarbeit mit Peru”’, n* v, (1979), pp. 9-10.

(26)" Cf. INP, Op. cit., seccion Pesca, p. 2.

(27) Embajada de la RFA en el Pert, Op. cit., p. 10.
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— Refineria de Zinc: obra iniciada en 1977, a 20 Km. de Lima, por
MINEROPERU para producir 101,000 TM/afio de zinc electrolitico y 175,000
TM/afio de 4cido sulfirico, destinados en su mayor parte a la exportacién. En su
financiamiento participan fuentes belgas y alemanas, que apoyaron asi las ventas
de equipos de sus respectivos pases®®

— Dique flotante: permitird amphar la capacidad de atencion del SIMA de
barcos de hasta 70,000 DWT, realizando en el pais las revisioues y reparaciones
de los barcos. El dique flotante serd anclado en Chimbote?

Transportes y Comunicaciones

~ Red Nacional de Telex: instalacidn de centrales terminalés y subcentra-
les del sistema nacional de Télex para 2,400 abonados®

~ Radar del Aeropuerto de Lima-Callao: msta!ac:on de un s:stema de
radar y transmisidn de datos para mejorar la atencidn del trdfico aéreo™

Salud

— Hospital de Chimbote: construccién y equipamiento de un hospital de
~ 330 camas en la ciudad de Chimbote™ :

— Redes de agua y desagiie para los PP.JJ. del Cono Sur en Lima: instala-
cion de una red distribuidora de agua potable (367 Km.) y conexiones domésti-
cas de agua potable (43,900), asi como tuberias de desagie (220 Km.) y cone-
xiones domesncas (25,500) y captacién de 1 m3/segundo de agua del subsuelo™

Otros

— Warenhilfe Ly II: créditos por 25 millones de DM concedidos en 1979,
destinados a aliviar Ia critica situacién de la balanza de pagos del pais. Permiten
la importacién de bienes y servicios segiin la libre disposicion del prestatario.
Este financiamiento se ha otorgado de forma excepcional al Perd, debido a la
grave crisis que experiment6 en 1975- 8%,

(28) Cf. INP, Op. cit., seccibn Mineria, p. 1.
(29) CF. INP, Op. cit., sector Industria, p. 3.
(30) INP, B an Nacional de Desarrollo 1975-78, p. 149.

{31} Cf. Embajada de la Repiblica Federal de Alemania en el Per, Op. cit., p. 26.

(32) INP, Plan Nacional de Desarrollo 1979-80, Plan Global, Anexo, Program de Inversio-
nes Pablicas para 1979, seceién salud, pp. 1-2.

(33) Embajada de la RFA en el Pert, Op. cit., p. 289,
(34) KW, Op. cit,, p. 92.
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Un andlisis global de la cooperamon financiera de la RFA revela su concen-
tracidn en un reducido nimero de proyectos de grandes dimensiones. En efecto,
las irrigaciones de Tinajones y Jequetepeque y la refineria de Zinc absorven el
74.1%o0 de los préstamos aprobados, como se aprécia en el cuadro 4. Estos pro-
yecto§ figuran entre las obras mds significativas de la inversiOn publica realizada
en 1968-80. Esta concentracion se explica no solo por la predileccion de-las

- autoridades peruanas por proyectos de gran envergadura. También las obras de
esta dimensién ejercen un counsiderable atractivo para la parte alemana, ya que
permiten colocar importantes pedidos de maquinaria y equipo, crean amplias
oportunidades para las empresas consultoras y tornan posible.desembolsar fuer-
tes créditos manteniendo la carga administrativa de las agencias alemanas de de-

sarrollo dentro de claros limites®®

Sm embargo, la" experlenma ha mostrado que el apoyo a los grandes pro-
yectos, de largo plazo de maduracion, genera asimismo problemas para las fuen- -

tes de ayuda alemanas, ya que sus crecientes y no siempre bien previsibles nece-
sidades de recursos reducen excesivamente los recursos disponibles para otros
proyectos y sectores. Ademds, crean una fuerte rigidez, ya que la mayor parte
del programa de ayuda se encuentra atado a uno o dos grandes obras, que no
pueden modificarse en el corto plazo. Como consecuencia, se torna problemati-
co dar cuenta de un eventual cambio en las prioridades de la RFA estimulando
otro tipo de proyectos o modificando el monto de los recursos canalizados al

pais
El largo periodo de maduracién de las inversiones realizadas constituye

otra de las caracterfsticas del programa de cooperacion financiera de laRFAen
el Pert, que se encuentra, sin duda, en relacion con el tipo y la gran escala de las
obras en ejecucién. Estas dltimas exigen la realizacion dé prolongados y comple-

jos estudios de factibilidad, requleren un elaborado proceso de negocxacwn y

precisan una dilatada etapa de construccion®”.

(35)  En las entrevistas realizadas se sefialaba que era conveniente otorgar una mayor prio-
ridad o proyectos més pequefios, cuyos efectos econdmicos y sociales son muchas
veces mas favorables. Sin embargo, 1a implementacion de un nimero mayor de pro-
yectos de esta escala multiplicaba los probiemas administrativos y requeria una in-
fraestructura local mucho més amplia, desbordando asi las modalidades de tradicio-
nales de operacidbn de las instituciones alemanas. {Cf. entrevistas realizadas en el
KfW, marzo de 1981). Para un anélisis més amplio de estos problemas, Judith Ten-
dler, Inside Foreign Aid, {Baltimore: John Hopkins Univ. Press, 1975} pp. 85 y sgts.

{36) Cf. entrevistas en el KW, marzo de 1981.

(37) Las graves dnflcultades econbmlcas experimentadas por el Peri en 1975-8 contribu-

yeron a prolongar aéin més los plazos de ejecucién de los proyectos, al recortarse

- el gasto de capital del Estado. De esta forms, muchas obras tuvieron que Ser ejecu-

tadas a un ritmo inferior al previsto, otras iniciarse con retraso e incluso paralizar-

se temporalmente. La estrechez fiscal del periodo afectd a la provision de fondos de

contrapartida en moneda nacional, 10 que a su vez obstaculizd el desembolso de los
préstemos acordados, Cf. F. Portocdrrero, Op. cit., p. 92.
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Como se verd més adelante, los largos plazos de maduracién se han presen-
tado de.forma mds marcada en el caso.de las irrigaciones, mientras que se han
manifestado con una intensidad relativamente menor en la industria y las comu-
nicaciones, sectores donde los préstamos alemanes han financiado bdsicamente la
provisién de equipos importados, como en la Refineria de Zinc, el Dique Flotan-
te, Ja Red Nacional de Télex y ¢l radar del Aeropuerto de Lima-Callao.

La alta intesidad de capital, la utilizacién de una avanzada tecnologia, el
elevado componente importado y la escasa generacion de empleo, tanto en la
fase de construccién como en la de operacion, constituyen otros rasgos de los
proyectos implementados en el marco de la ayuda de la RFA . La Refineria de
Zinc ilustra bien estas caracteristicas: con una inversién de 280 millones de déla-
res se han creado 550 empleos permanentes®, registrandose un componente im-
portado equivalente al 64.6%0 del valor de la inversion, representado en lo fun-
damental por el costo de la maquinaria y equipo fabricado en la RFA y en Bélgi-
ca, financiado a través de créditos de los respectivos paises®® .

En general, 1a mayor parte de los préstamos han estado dirigidos a cubrir el
componente importado de los respectivos proyectos. En algunas ocasiones el
KfW no solo ha cubierto los costos en divisas sino también una parte de los loca-
les, como en los casos de las redes de agua y desagiie en los PP.JJ. del Cono Sur
en Lima, de las irrigaciones en la sierra y de los créditos de promocion a Ia
pequefia industria, as{ como en ocasion de la construccidén de las obras de drena-
je en Tinajones. Esta mayor flexibilidad no s6lo se debe a la naturaleza misma
de estos proyectos, que integran una mucho mds alta proporcidn de costos loca-
les. También refleja las consecuencias de la crisis economica del Perd en la se-
gunda mitad. de los afios 70, que redujo drasticamente las disponibilidades fisca-
les, lo que origind, a su vez, una demanda a las fuentes financieras internaciona-

cles para que asuman en mayor proporcion la cobertura de los costos locales. Es
asi que el KfW apoyo el programa de drenaje en Tinajones, incluyendo una parte
de los gastos en soles, ante la urgencia de combatir la salinidad en las tierras irri-
gables, que amenazaba con poner en peligro los rendimientos de todo el valle®.

En su mayor parte, los créditos alemanes otorgados al Pert no se encuen-
tran atados a las compras de bienes y servicios en la RFA. Pero para la aproba-
cidn de los préstamos el KfW exige que los estudios hayan sido realizados de

(38) Cf. “The Cajarmarquilia Take-off”’, Andean Report, mario 1978, pp. 4952 y An-
dean Report, dic. de 1980, pp. 229 y sgts.

(39) Cf. Ministerio de Energfa y Minas - OSP, Informe de Situacién de los Proyectos de
Inversién del Sector Energia y Minas, Lima, 30.6.79, p. 6 y sgts.

-

(40} Cf. entrevistas en el KfW, marzo de 1981.
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acuerdo con las normas y procedimientos de ingenieria alemanes, lo que deter-
mina que, en general, sea una firma consultora de la RFA quien los realice®! .

Dentro de este contexto, las empresas constructoras y proveedoras de la
RFA adquieren una posicion ventajosa, que se manifiesta en los éxitos en las
respectivas licitaciones*?. Se calcula que el 67.29/0 del monto de los préstamos
del KfW destinados a Ia ayuda al desarrollo regresa a la economia alemana bajo
1a forma de compras de bienes y servicios®.

Por ultimo, al ubicarse en lo fundamental en 1a costa norte y en Lima, que
constituyen las zonas de mayor desarrolio relativo del pafs, las inversiones imple-.
mentadas no contribuyen a atenuar las fuertes disparidades regionales existentes.
De esta mianera, tres proyectos se sitGan en Lima (1a Refineria de Zinc, el radar
del aeropuerto y la instalacion de las redes de agua y desagiie) y seis en la costa
norte (las irrigaciones de Tinajones y-Jequetepeque, €l complejo pesquero de
Samanco, la promocion de la pequefia industria en Trujillo, el dique flotante y el
hospital de Chimbote), comprometiendo el 28.2%0 y el 67.2%o0 de los recursos
aprobados, o sea, en términos absolutos, 131.0 y 312.7 millones de DM, respecti-
vamenté, como se puede apreciar en el cuadro 4. Solo un proyecto, que cuenta
con. un aporte de 15 millones de DM, estd destinado a beneficiar a las regiones
mds deprimidas del pais, a través de la realizacion de pequefias irrigaciones en
Cusco y Ayacucho. La inversion publica con financiamiento aleman no escapa
.as{ a la caracteristica concentracion regional registrada por el gasto de capital del
sector ptiblico en 1968-80 en el Pera® .

(41) Maés ain, el KfW determina que los montos asignados a los servicios de consultoria
deban ser utilizados para contratar empresas alemanas del sector, cf. KW, Jahres-
bericht 1977, p. 74,. Reflejando esta situacidn, la Salzgitter Consult Gmbh, subsi-
diaria de la gran empresa diversificada Salzgitter AG, ha tenjdo un rol dominante
como consultora en la mayor parte de los préstamos del KfW al Perd, realizando los
estudios y supervisando las obras en las irrigaciones de Tinajones y Jequetepeque,
del complejo pesquero de Samanco y del Hospita! de Chimbote. Esta empresa ha
desarroliado amplias actividades en el Per(, disponiendo de una oficina local y de
buenos conocimientos y relaciones en el pafs, (Cf. entrevistas realizadas en la
Salzgitter Consult Gmbh, Lima, enero-febrero de 1980). Por su lado una subsidiaria
de Salgitter AG, Howaldt Werke, de Kiel-Hamburg, ha construido dos submarinos
por encargo del Gobierno del Per(.

{42) Esto se refieja no sélo en la ya sefialada participacion de Salzgitter sino también en
los demé&s proyectos. Asi en ia construccion de la refineria de Zinc ha intervenido
Lurgi AG, subsidiaria de la Metaigesellschaft AG; el dique flotante fue construido
por ta Guethehoffnungshuette AG y la red de Telex fue dotada de equipos Siemens.
Todas estas empresas se sitian en el primer plano de sus respectivas ramas en la RFA.

(43) cf. él articulo, *Es geht auch ohne Lieferbindung. Zwei Drittel der Entwicklungshilfe
produziert. Exporte”, Sueddeutsche Zeitung, 4.9.1980.

{44} Cf. Felipe Portocarrero, '"The Peruvian Public Investment Programme, 1968-78"
' a publicarse en el Journal of Latin American Studies, 1982,
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F. Portocarrero

Las grandes irrigaciones

Resulta conveniente detenerse en el anilisis de las obras de irrigacion em-
prendidas, especialmente en Tinajones no sélo por constituir el primer y més im-
portante proyecto implementado con financiamiento alemdn. Sino también por
ilustray las caracteristicas y problemas que ha enfrentado el desarrollo de la coo-
peracion financiera de 1a RFA en el Pera®.

Las caracteristicas generales de los proyectos que se han sefialado, se en-
cuentran con claridad en Tinajones, que con 150 millones de DM representa el
préstamo mds importante concedido hasta el momento por la RFA al Pert. El
largo periodo de maduracion se refleja en el hecho de que esta obra fue injciada
en 1965 y hasta el momento no se ha concluido, a pesar de haberse desplegado
una importante aunque irregular actividad de construccién durante los afios 70,
como se verd mds adelante. Asimismo, la creacion de empleo en estas activida-
des fue bastante limitada; es asi eue la construccion del canal Taymi, realizado
con una inversion de 36.8 millones de DM, generd en su momento de mayor acti-
vidad 1,000 puestos de trabajo, mientras que la perforacion del tanel Conchano,
con un costo de 40.0 millones de DM, dio empleo a 18-190 trabajadores™ . Co-
mo es evidente, estas cifras revelan la puesta en accion de una avanzada tecnolo-

it i,

(45) Existe una abundante literatura sobre las obras de irrigacion en el Perl actual; los
principales trabajos recientes son: Peter Diebold, “Die Wirtschaftlichkeit von
Bewaesserungsprojekte in Per(i, dargestelit am Projekt La Joya-Vitor” (Dissertation,
Goettingen Universitaet, 1966); Stephan Mc Gaughey, and Thorbecke, 'Project
Selection and Macro-economic Objetives: A Methodology applied to Peruvian lrriga-
tion Projects’”’, American Journal of ‘Agricultural Economics, Vol. LIV, (1972), pp:
32-40, Stephan Mc Gaughey - Mision IOWA, Criterios de Inversion para la Evaluacion
y ia Planificacién de Proyectos de Irrigacion en el Peri, (Lima, enero de 1970); Minis-
terio de Agricuitura - OSPA, Inventario de proyectos para incrementar el Area Cuiti-
vada en un Millon de Has. (Lima, 1965); Luis Soidi Le Bihan, La lIrrigacion en el Perf,
{Lima, 1968); World Bank, Project Performence Audit Report, Per(: San Lorenzo
- Irrigation and Land Settelment Project, Loan 418-PE, oct. 28, 1977. Scbre el proyec-
to Tinajones cf. la documentacion histérica contenida en el Archivo. Técnico de la
Direccion General de Aguas e trrigacion, Ministerio de Agricultura, Lima. Asimismo,
cf. Alfred Busch, Das Bewaesserungsprojekt Tinajones Peru, (Hamburg, Uebersee
Verlag, 1965); BMZ, “Wasser fuer Pacos Land. Ein Staudamm in Peru”, en BMZ,
Entwicklungsprojekte. Zusammenarbeit in drei Kontinenten, (Bonn, 1975), pp, 79-
92; Thilio Hatzins, “Reis und Baumwolle als Bewaesserungskulturen in Peru. Ergeb-
nisse einer Datenerhebung im Tinajones - Bewaesserungsvorhaben 1975-76", 2eits-
chrift fuer Auslaendische Landwitrschaft, (abril-junioc 1978}, pp. 129-49;
International Engineering Co., San Francisco, Tinajones Project. Report on Prelimi-
nary Planing and Economic Justification, nov. de 1956; Min. de Fomento y Obras
Pubticas, Direccion de lrrigacién, Informaciones sobre el Proyecto Tinajones, Lima,
set. de 1973; W. Strumm, Planhung und Durchfuehrung wasserwirtschaftlicher Pro-
jekte - Angewandte Planung, vol. 1, 1977, pp. 22-9.

(46) Cf. W. Strumm, Op. cit., p. 27 y sgtes.
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gia, fundadd en una alta intensidad de capual y con un alto componente impor-
tado®’

Pero ademds de cstas caracteristicas generales; la irrigacion de Tinajones ha
encontrado algunos problemas especificos, que conviene sefialar brevemente. La
construceion de las obras se ha retrasado considerablemente frente al calendario
previsto originalmente®®. Sin embargo, hasta el momento no se han finalizado
los trabajos correspondientes a Ja primera etapa. La falta de suficientes fondos .
nacionales de contrapartida ha constituidoc uno de los obsticulos fundamentales
enfrentados por el proyecto, que ha determinade un significativo retraso en su
ejecucion.

En 1969-73 fueron razones politicas internas las que determinaron esta
situacion : el proyecto se encontraba muy visiblemente identificado con el primer
gobierno de Belainde, que habfa sido depuesto por los militares. De ahi que el
nuevo régirmen sélo le asignd el minimo de fondos necesarios para mantenerlo en
operacion, prefiriendo iniciar otros proyectos de irrigacion, como Chira-Piurz y

Majes, que recibieron un apoyo politico-institucional mucho mayor y drenaron
" la mayor parte de los fondos de inversion del Mm'.steno de Agricultura®®, tal
como se advierte en’el siguiente cuadro.

El p]ameamiento de los téenicos de planificacion, como se manifiesta en el
cuadro 6, apuntaba a privilegiar en 1971-2 a Tinajones, para conclujr la primera
etapa, que era la obra mas adelantada en 1970, mientras que en 1973-75 se con-
centrarian los recursos en Chira-Piura, que presentaba también un periodo de
maduracién no tan prolongada debido a que constitufa un proyecto de regula-
¢ion de riego. A su vez, se habia previsto un ritmo de ejecucion relativamente
lento para Majes, que constituia una obra de dudosa rentabilidad y muy largo

{47) Cf. méas adelante para un breve anélisis de Jos intentos de aplicar otras opciones tec-
nolégicas en Tinajones. Refiriendose a la experiencia de la ayuda alemana en proyec-
tos de irrigacion el KfW afirma: . . . (los) grandes proyectos de irrigacién tienen un
alto costo en divisas. Al contrario de los proyectos de la agricultura de secano o de
la ganaderfa, exigen a menudo los proyectos de irrigacién obras téenicamente comple-

" jas. Las represas, los sisternas de reparticidn de agua, las bombas, los equipos de madi-
¢ién y regulacién deben ser planeados aln en la mayor parte de los paises en
desarrollo por mgemeros extranjeros y deben ser construidos e instalados por firmas
constryctoras experimentadas. La tecnolpgia requerida es relativamente intensiva
en capital. Las firmas con experiencia pueden proporcionar en este campo una
colaboraciébn miltiple. Pero ya que sus servicios y productos deben ser cancefados
en moneda convertible se crean para el pals en desarrollo costos en divisas, que frente
a los otros proyectos agrarios tienen una alta participacién en los costos totales”,
cf. KiW, “Jahresbericht 1974", p. 86 (traduccion F.P.),

(48) Cf. A. Busch, Op. cit., p. 40.

(49) Cf. entrevistas en ¢) CEPTI {(Comisibn Ejecutiva del Proyecto Tingjones), Lima,
febrero de
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.CUADRO 5
Inversiones programadas y realizadas en los tres principales proyectos de irrighcibn en el Peri 1971-75 '
" (En millones de soles de 1970)
Invertido al 1971 1972 1973 . 1974 1975 Total 1971-75
31.12.70 . ' ,

Tinajones: '
— Programado — 313.1 494.3 200 20.0 20.0 - 8674
— Realizado _ 1,130.0 - 1329 15723 1370 188.2 196.3 811.7
Chira-Piura: . '
— Programado — 769 108.9 700.0 700.0 2000 - 1,785.8
— Realizado 14 238.5 416.0 873.5 1,226.3 1,568.9 43234
Majes:
— Programado - — 150.0 250.0 200.0 300.0 300.0 - 1,200.0

— Realizado 150.0 299 200.2 154.0 809.8 2,450.0 3,643.9

FUENTE: Para los montos programados, cf. INP, Plan Nacional de Desarroilo para 1971-75, -Vol. 2, Lima, Plan Agropecuario, pp. 129-31;

para los montos realizados, cf. Min. de Agricuitura, OSPA, itinerario de Iinversiones desde 1950 a 1976.

013118301104 * 4
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periodo de maduracion®

Se procuraba lograr de esta.forma una secuencia Optima en la ejecucion,
acortando al maximo el plazo para ia puesta en produccion de las irrigaciones
mds ventajosas.

Sin embargo, las autoridades privilegiarion en 1971-4 a Chira-Piura, pro-
yecto que recibio permanentemente mayores recursos que los programados,
mientras que Tinajones en 1971-2 capto apenas el 35.9%0 de las sumas previstas
originalmente, revelindose asi la reticencia del nuevo gobierno frente a esta obra,
como se ha sefialado. Desde 1974, por su lado, Majes inicia un acelerado ritmo
de implementacion, en contradiccion con los planes del INP, convirtiéndose en
1975-80 en el proyecto que concentra los mas significativos gastos de capital del
_sector agrario®'. Las intervenciones del gobierno erosionaron asi gravemente las
bases de racionalidad econdmica del programa de ejecumon de las irrigaciones
disefiado por los planificadores.

La posicion desventajosa de Tinajones frente a los dos proyectos competi-
dores se prolongo en 1976-8, como se muestra en el siguiente cuadro.

CUADRO 6

Inversiones realizadas en los tres principales proyectos de irrigacion en 1976-78
(En millones de soles d¢ 1970)

1976 - 1977 1978

Tinajones 96.0 770 . 134.7
. Chira-Piura ' 1,017.5- 13246 576.1
Majes 1,443.2 1,065.2 - 1,095.2

FUENTE: Para 1976, cf. Min. de Agncultura, OSPA, Op. cit.; para 1977, INP, Evaluacién
de la Gestion del Sector Pablico Nacional en 1977, vol. 2, oct. de 1979 Cuadro
B-8; para 1978, cf. INP, Informe Socno—oeonOmwo Enero-Dic. 1978, Vol. 2,
Evaluacion del Programa de Inversiones, abrit de 1979, pp. 101 ,

A partir de 1975, por efecto de las dificultades fiscales se recortan los pre-
supuestos de las obras de irrigacion. El gobierno se encuentra eft crecientes
problemas para proveer los fondos nacionales de contrapartida. De esta forma,

(50) Para un analisis y comparacién de los proyectos de Majes vy Chira-Piura Cf. Hugo A.
Maradiegue Obando, A Comparative Social Benefit-Cost Analysis of the twelve
principal projects of Peru’s public investment programm 1968-75", (lowa State Uni-
‘versity, Ph. D, Thesis). pp. 191 y sgts. El autor muestra que dentro de los cuatro
proyectos de irrigacibn que examina (Chira-Piura, Olmos, Jequetepeque vy Majes),
este Gltimo ocupa siempre el lugar mas desventa;oso frente:a los diversos criterios
econdmicos y financieros empleados para juzgar los méritos de fos esquemas de
riego, {Ibid, p. 209).

(51)  Cf. Andean Report, dic. de 1980, pp. 221-4.
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12 crisis econdmica se convierte en un significativo factor que retarda los desem-
bolsos de Is créditos externos comprometidos. Caracteristicamente, Tinajones
resulta el proyecto relativamente mas afectado por la estrechez fiscal, reducién-
dose en un 60.8%0 sus inversiones en términos reales entre 1975 y 1977, frente
2 una disminucion del 15.6%0 para Chira-Piura y de) 56.5%0 para Majes, entre
los mismos afios, respectivamente, como se advierte en Jos cuadros 5y 6%2.

~ Varias son las razones que explican la menor capacidad de influencia y pre-
sién del proyecto Tinajones frente a las otras irrigaciones. Dentro de este
contexto cs necesario subrayar que Chira-Piura y Majes constituyen inversiones
de mayor e|1vergadur353, lo que crea una mds amplia base administrativa, les
otorga un presupuesto mas importante y abre mayores posibilidades para la
participacién de diversas empresas como consultoras, provéedmas, contratistas,
etc. Asimismo, la creacion de consorcios internacionales, que asumen la respon-
sabilidad integral de la ejecucion de ambos esquemas de riego®, realizando las
obras por cuenta del Estado y en estrecha relacion con la-banca privada interna-
cional que provee el ﬁnancxamle.no, ha dotado a ambas organizaciones de mdr-
genes de presion significativos. Por su lado, las diferentes obras que integran el
proyecto Tinajones han sido realizadas por distintds grupos de contratistas>® |
diluyéndose asi en cierta medida la mf]uencna potencial que hubiera podido ejer-
cer un consorcio dnico.

Tgualmente, tanto en Chira-Piura como en Arequipa las presiones locales

para apoyar a sus respectivos proyectos han sido mds intensas, no solo por su-

{52) La disminucibn registrada por el proyecto Chira-Piura en 1978 se debe a la finaliza-
cidn de las principales obras que forman parte de su primera etapa. Por otro fado, los
recortes presupuestales afectaron en mayor medida a Tinajones, confirmando 1o que
se ha mencionado en relacién a su menor capacidad de influencia frente a los otros
proyectos. Es asi que el coeficiente inversidn programada/inversién ejecutada alcan-
z6 los siguientes valores: .

En 1978 cuando la conclusidn de importantes proyectos de inversign alivié en algu-
na medida el presupuesto de gasto de capitel del Estado, se lograron mejores nive-
les de ejecucion de la inversién programada, pero se mantuvo siempre la desventdja
relativa de ejecucion de la inversidn programada, pero se mantuvo siempre 1a desven-
taja relativa de Tinajones.

{53) Es as1 que, en soles constantes de 1974, el costo total de la | Etapa alcanza 5,000
millones en Tinajones, 8,042.2 en Chira-Piura y 21,757.3 en Majes, cf. INP, Plan
Naciondl de Desarrollo 1975-78, pp. 115-6.

{54) Asi, en el caso de Majes el consorcio Macon, integrado por AB Skanska Cementgjd-
teriet (Suecia, 27%/0 del capnal) Tarmac Construction Ltd. (inglaterra, 22%/0,
lider del grupo), Entrecanales'y Tavora/ S.A. (Espafia, 199/0), the Foundation Co.
(Canadd, 169/0) y Concord Construction (Sudéfrica, 159/0), estd a cargo de la cons-
truccion de la irrigacién, operando bajo la modalidad de ltave en mano. Ademss,
este consorcio ha estado intimamente asociado a la organizacidn de 10s esquemas de
financiamiento internacional utilizados en el proyecto, cf. Andean Repori, nov. de
1975, p. 7.

(55) * cf. W. Strumm, Op. cit., p. 27 y sgts.
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mayon tamafio e impacto relativo en términos de empleo® y repercusion sobre
la ecosiomia regional, sino también debido a que en Tinajones una sucesion de
buenas lluvias en 1969-76 permitid que la utilizac¢ion de una gran parte de la
infraestructura creada (represa y cafiales) contribuyera al aumento de la produc-
cion, neutralizando asi los potenciales reclamos de los campesinos: Solo la se-
© quia de 1977-80 y la agravacion del problema de la salinidad de las tierras, por
efecto de la inexistencia de una adecuada red de drenaje, han modificado esta
sitpacion en los Gltimos afios, creando una significativa presién local sobre el pro-
yecto Tinajones. ‘

Como consecuencia de los factores mencionados, en torno de los mds im- .
portantes proyectos de irrigacion se conforman poderosos grupos de presion®’
integrados por los consorcios constructores, los bancos internacionales que los
financian, las empresas constructoras, consultoras y ‘subcontratistas y 10s grupos
de poder-ocales.

Estos grupos de presion desarrollan importantes contactos y ramificaciones
en el aparato burocritico y son capaces de influir en el Estado para lograr la asig-
nacién de mayores recursos o, cuanto menos, oponerse a los recortes de sus res--
pectivos presupuestos58 reclutando en algunos casos a las organizaciones sindica-
Jes -de los trabajadores empleados en las obras para realizar esta tarea. De esta.
manera, se socavan las bases para lograr una distribucion racional de los recursos
entre los diferentes proyectos de inversion del sector pablico. Como lo ilustra el
caso de Majes, se ha llegado incluso al extremo de concentrar los mayores medios
en el proyecto de irrigacion de menor rendimiento™

'Por efecto de los factores que se han mencionado, en torno de la irrigacion
deTinajones no se ha constituido un grupo de presion de importancia compara-
ble a los de Chira-Piura y Majes. De ahi derivan, en gran medida, sus problemas
" para‘lograr un adecuado nivel de financiamiento por parte del gobierno, que

(66) Es asi que en Macon, consorcio que implementa el proyecto Majes, se han creado
5,000 empleos estables, mientras que en Tinajjones las fluctuaciones en la contrata-
. ¢ién de mano de obras han sido muy marcadas y aGn en las etapas punta no se crea-

" ron més de 1,000 puestos de trabajo, como sg ha visto.

{57) Para un breve anélisis del sistema de micro-planificacién y la formacion de estos gru-
pos de presidn en torno a los proyectos de inversidbn més significativos, cf, E.V.K.
. Fitzgerald, Op. cit., pp. 252-5. Sin embargo, este autor no profundiza en el examen'

de esta interesante problemética.

(58) Cf. entrevistas en el Ministerio de Agricultura, enero-febrero de 198(1

{59) La formacidn de estos grupos de presibn no es una perrogativa en los proyectos de

irrigacion. Se presenta también en los demas sectores en torno a las inversiones de

' mayor importancia con sus respectivas especificidades, que serfa muy interesante
analizar con mayor detenimiento,
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constituyeron el factor fundamental para explicar el considerable retraso experi-
mentado por Jas obras®. o o

La complejidad y escala de las construcciones realizadas desbordd, en bue-
na medida, la capacidad de manejo de la DEPTI (Direccion Ejecutiva del Proyec-
to Tinajones, organismo del Ministerio de Agricultura). De esta forma, esta agen- -
cia fue incapaz de organizar un adecuado sistema de operacion y mantenimiento
de la infraestructura creada, manifestando asi una deficiencia tipica de los pro-.
yectos de ‘irrigacion realizados por el Estado® . Tampoco se pudieron realizar,
dentro de los plazos originalmente previstos, las obras de drenaje, que la parte
peruana se habia comprometido a construir. Como consecuencia, se exacerbo el
problema de la salinidad de las tierras, con las consecuentes mermas en la pro-
duccion®?. ‘

La acumulacién de estas deficiencias generé una mayor presién para una
mas amplia intervencion de la RFA, tanto por efecto de los reclamos de la pobla-
¢ion local como a causa de las recomendaciones de las organizaciones alemanas
relacionadas con el proyecto®. Como resultado, la RFA ha concedido un prés-
tamo adicional para adquirir un parque de maquinarias destinado a las tareas de
mantenimiento y ha apoyado financieramente las obras de drenaje®, ampliando-
se asi el campo de la cooperacion a actividades no previstas originalmente.

Un aspecto que merece destacarse estd constitufdo por el intento de em-
plear tecnologias mds intensivas en mano de obra en la construccion del proyec-
to. Aunqﬁe en buena parte de las obras (como represas y tuneles) ciertas rigide-
ces técnicas determinan la aplicacion de tecnologias intensivas en capital, en al-
gunos segmentos del proyecto, como la construccion de canales y drenes, si es
posible utilizar otros procedimientos® . El desempleo ocasionado por las sequias
de 1968 y 1977-80 constituy6 el impulso fundamental para su puesta en pricti-
ca. Es asi que como parte de un programa de emergencia para combatir la deso-

(60) Dentro de este contexto, también debe mencionarse que dificultades con los contra-
tistas nacionales, que carecfan de experiencia en la realizacibn de obras de esta enver-
gadura, y fuertes lluvias e inundaciones que dafiaron las obras en construccién, con-
tribuyeron, asimismo, al retraso de las obras, cf. W. Strumm, Op. cit., p. 27 y sgts.

(61) cf. Axel Dourojeanni, ‘Bases Geo-ecoldgicas para ia produccidn agricola, pecuaria y
forestal en la costa y la sierra del Per(i”, ponencia presentada al | Congreso sebre
Agricultura y Alimentacion, Chaclacayo, 10-13 de octubre de 1979, p. 18.

{62) Cf.W. Strumm, Op. cit., p. 29,

(63) Estas Gltimas sefialaron que Tinajones constitufa un simbolo que comprometfa el

: prestigio de la cooperaciébn alemana en el Perd. De ahf que no se podfa permitir
que el proyecto fracase en razon de las deficiencias sefialadas. Cf. entrevistas con ex-
pertos alemanes que han trabajado en Tinajones, enero de 1981.

(64) Cf. entrevistas en el K-fW: marzo de 1981, -

(65) Seglin las afirmaciones recogidas en las entrevistas realizadas en el KW, marzo de
1981. ’
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cupacion existente, la DEPTI determiné en 1968 que el Canal Taymi fuera dota-
do de un revestimiento de mamposteria realizado a mano, con fuerte absorcion
de fuerza de trabajo. Asimismo, desde 1977 se ha empleado una combinacioén de
excavacion manual y mecanizada para la construccidon de las redes de drenaje.
Las experiencias sefialadas han llevado a la conclusion de que el empleo de estas
alternativas tecnolégicas prolongan el tiempo de construccion y en general resul-
tan mas costosas®®

La forma como se ha implementado el proyecto de Tinajones ha tenido
importantes consecuencias econdmicas. Los considerables retrasos registrados en
su ejecucion, la postergacion de las obras de drenaje y el descuido de las tareas de
mantenimiento han tendido a elevar los costos del proyecto, agravar sus cargas
financieras y subutilizar los créditos alemanes acordados durante buena parte del
periodo. Mientras que, por su lado, la falta de acciones complementarias en la
magnitud requerida, como medidas de asistencia técnica, investigacion y crédito,
entre otras, ha contribuido a reducir los beneficios generados por ¢l proyecto.

Como producto de su-experiencia en Tinajones, el KfW se ha orientado en
los dltimos afios a reducir la escala de las obras, renunciando a la remodelacion
integral de 1a red de riego prevista originalmente, y a insistir en la implementa-
cién de las actividades complementarias de drenaje y mantenimiento, tratando
asi de mejorar el rendimiento de las inversiones realizadas. Dentro de esta mis-
ma perspectiva, la RFA ha desarrollado, como se verd mds adelante, su mayor
proyecto de cooperacion técnica en la agricultura en Tinajones, estableciendo
desde ‘1967 un grupo de asesorra agricola.

Al haberse invertido una masa significativa de recursos del KfW en el pro-
yectd, esta institucion ha tratado de ampliar sus intervenciones, comprometién-
dose més intensamente en su implementacién y actuando para compensar las
deficiencias presentes en la DEPTI a través de nuevos préstamos, como en los
casos del mantenimiento y drenaje. Al intentar asf defender el rendimiento de
una inversion en curso de realizacion se generan compromisos, que el KfW no
habia anticipado originalmente.

La falta de una detallada evaluacion de los costos y beneficios de la irriga-
cion de Tinajones impide realizar un balance global de sus resultados, tarea que

' (66) Cf. W. Strumm, Op. cit., p. 27 y entrevistas en el KfW, marzo de 1981. De shl que

se sostenga que la puesta en préctica de estas alternativas no tenga un efecto global -
tan ventajoso sobre el empleo como aparece a primera vista. Sin embargo, serfa indis-
pensable profundizar en la exploracion de esta problemética, recurriendo para las

" comparaciones de costos entre las diversas alternativas tecnolbgicas a diferemtes con-
juntos de precios sombray no guidndose exclusivamente por las indicaciones del mer-
cado. Ademds, resultarfa indispensable realizar mayores experiencias con las tec-
nologfas alternativas. Desafortunadamente, estas taress desbordan los marcos de fa
presente investigacion.
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escapa a los alcances del presente trabajo®”. Pero, en todo caso, los problemas
sefialados han condicionado que el rendimiento cakulado originalmente no se
haya matenah7ado plenamente®®

Se reconoce 1mphcltamente esta situacion en las recomendacnones del INP,
destinadas a privilegiar las medianas y pequefias irrigaciones®. El KfW ha en-
frentado, igualmente, muchos de estos problemas en su experiencia con otros
grandes proyectos de riego en diversos paises™, lo que ha contribuido que en los
ultimos afios a cierto desencanto frente a este tipo de obras, favoreciéndose mis
bien a proyectos de crédito agricola y produccion animal™ .

Como se ha sefialado, en los dltimos afios de la década de 1970 era visible
que los grandes proyectos de irrigacion ya no eran evalua_do_s de manera tan favo-
rable, tanto por las autoridades peruanas como por las agencias de desarrollo de
la RFA. Es claro que las prioridades del sector agrario, de la generacion de em-
pleo, de la reduccion de los desequilibrios inter-regionales y de la mejora de las
condiciones de vida de los sectores de menores ingresos hubieran exigido, mas
bien, la rea|17ac1on de un programa masivo de inversiones en crédito agricola,
ayuda técnica, pequefias y medianas irrigaciones, reforestacion, etc.

Sin embargo, en 1979 se ha iniciado un nuevo gran proyecto de irrigacion
en Jequetepeque, con financiamiento de la RFA, y se ha anunciado la intencion
del actual régimen de Belatinde de poner en ejecucion otros grandes esquemas de

{67) La aGnica_evaluacidbn ex-post de un proyecto de irrigacién en el Per( la ha realizado

' el Banco Mundial, cf. World Bank, Project Perfomence Audit Report, op. cit., donde
se examina e! caso de San Lorenzo, encontrindose problemas similares a los regis-
trados en Tinajones.

(68) Para poder realizar esta evaluacion del impacto de Tinajones habria que tener presen-
tes varios factores. En primer lugar, que paralelamente a la construccion de las obras
‘'se implementé en la zona un amplio programa de reforma agraria, que significo el
desplazamiento de! predominio terrateniente y el establecimiento de nuevas organi-
zaciones de produccién, fas cooperativas agrarias. En segunda instancia, habrfa que
considerar las consecuencias de las variaciones climdticas. Mientras que en 1969-76
se registrd una serie de aflos de abundantes lluvias, en 1977-80 se instal6 en la zona
una grave sequfa, que redundd en una merma generatizada de ia produccién y una
subutilizacién de las obras de riego cnstruidas. Por ditimo, en los afios 70 el valle tuvo
que enfrentar el impacto de la politica agraria oficial, que en muchos aspectos tuve

" una repercusion desfavorable sobre los niveles de produccion. Cf. para un anélisis de
estos problemas Luis Paz, “’L.a Unidad Agricola y los Factores que afectan su activi-
dad y resultados”, Ponencia presentada. al | Seminario scbre Agricultura y Alimenta-
cién, Chaclacayo, 10-13 de octubre de 1979, p. 9 y sgts.

{69) Cf. iNP, Plan Nacional de Desarrollo 1975-78, p. 54 ¢ INP, Plan Nacional de Desarro-
llo 1979-80, p. 11.

{70) Cf. KW, Jahresbericht 1974, p. 88 y sgts.

{71) Cf. J. Betz, Op. cit., p. 116. Para una revisién global de la ayuda alemana al sector
agrario y su concentracion en grandes proyectos de irrigacion, as{ como las dificul-
tades enfrentadas, cf. Kurt Roske, “Die Biiaterale Kapitalhiife zur Foerderung der
Landwitschaft”, en Bundesstelle fuer Entwicklungshilfe, Internationale Agrarent-
wicklung zwischen Theorie und Praxis, (Frankfurt; 1974), pp. 112-25.
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riego en la costa. La posicidn privilegiada de este tipo de proyectos obedec,e',.a'.
dos razones principales. '

Por un lado, a la formacion de poderosos grupos de presion que, como se .
ha sefialado, s¢ conforman en torno a cada proyecto, desarrollando amplios con-
tactos con los sectores pertinentes de la burccracia estatal y apoyando la realiza-
cion de estudios de factibilidad, financiados muchas veces en condiciones muy
favorables por los proveedores de los préstamos internacionales. En un pafs que |
se caracteriza por un significativo déficit de proyectos de inversiéif publica debi- 4
damente estudiados, la existencia de un analisis de factibilidad adecuadamente
fundado y la influencia de Jos grupos de presion mencionados torna muy dificil
que las autoridades rechacen un proyecto de irrigacion de esta envergadwra, cuya
preparacion ya haya superado este estadio critico, salvo, como en los afios
1976-8, que una crisis econdmica y financiera extremadamente. grave impida al
Estado emprender nuevas inversiones, cuyo inicio seria asi postefg_ado al siguien-
te periodo de expansion. . : oo

Cabe agregar que al privilegiarse un andlisis exclusivamente micro-econdomi-
co de los proyectos tomados aisladamente, todas las exigencias de las autoridades
se centran en el logro de una rentabilidad minima, que muchas veces se alcanza
en los estudios de las grandes obras de riego, aunque en forma a menudo cuestio-
nable”. Ademds, no se consideran otras inversiones alternativas, que quizds
exhibirian una mayor rentabilidad y mds favorables efectos sociales™. Se evi-
dencia de esta forma una de las mds graves deficiencias del sistema de planifica-
cion en el Perd. ' :

, Por otro lado, impulsa igualmente 1a realizacion de estas grandes irrigacio-
nes Ja presion de la poblacion y los grupos de poder locales, que intentan atraer
* a sus respectivas zonas este tipo de inversién pablica, que presenta amplios esla-

{72} Como lo afirma H. Maradiegue Obando, Op. cit., p. 106, analizando los estudios de
los més importantes proyectos de inversion emprendidos en el Per( por el sector
plblico en los afios 70: .., debemos indicar que, por varias razones, los estudios
de factibilidad tienden a sobre-gstimar la.rentabilidad de los proyectos. La sobre-
estimacién de los beneficios se encuentra relacionada con la tendencia a presentar
a los proyectos Siempre ‘con algiin minimo grado de rentabilidad. Esto se refuerza
dado que fas autoridades pertinentes saben que !a priorided de los proyectos depen-
den, en gran medida, de su nivel de rentabilidad. Por otro lado, debemos ser concien-
tes de las limitaciones existentes para establecer estimados confiables de costos y pre-
supuestos de estos proyectos. Generalmente, las autoridades pertingntes tienden a
subestimar el costo entre otras razones para poder ser incluidos en el presupuesto
programado para el afio siguiente’ (traduccién F.P.).. ’

(73) Asimismo, dentro de los mismos estudios de factibilidad considerades en forma ais-
lada por las autoridades se observa que ' ... la formulacidén y preparaciéon de los
estudios de factibilidad se encuentra en cierta medida limitada ya que no se consi-
deran alternativas tecrioldgicas, particularmente en relacion con la ventaja compara-
tiva de los proyectos con mayor o menor intensidad de capital, y su diferente exi-
gencia de divisas”, cf. Ibid, p. 214 (traduccién F.P.). : '
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bonamigntos con la économxa local, tanto en la fase de construccmn como, espe-
cialmente, en la de operacion”™
En este sentido, las irrigaciones se diferencian de obras como oleoductos
centrales hidroeléctricas o grandes minas, que han constituido el grueso de la
inversion pablica en los afios 70 en el Perq, cuyas repercusiones en sus zonas de
localizacién son bastante mds limitadas, funcionando como verdaderos enclaves.
La ubicacién de estas obras de irrigacion en la costa refuerza esta presion local,
. ya que los valles del litoral abrigan a los sectores con mayor capacidad de organi-
zacién y movilizacion politica en el pais. Ilustra bien esta situacion la significati-
va presion regional desarroflada en Arequipa por.la 1mplementac|on de Majes, la
mids costosa obra de riego realizada hasta el momente.

Los factores que se han sefialado determinaron la iniciacion en 1979 del
proyecto Jequetepeque; con apoyo del KfW. Si bien los estudios para estas
obras se habian comenzado con bastante anterioridad™ , su implementacion pre-
vista para 1975-8 tuvo que postergarse debido a la crisis econdmica y fiscal.

Por su lado, aunque se reconocia que presentaba los inconvenientes de los
grandes proyectos de irrigacion, las agencias de desarrollo de 1a RFA apoyaron su
decision de respaldar a Jequetepeque argumentando que la poblacion local se ha-
bia organizado y reclamaba el inicio de las obras y que Salgitter y el gobierno
peruano presionaban igualmente en el mismo sentido. Se seilalaba también que
no era posible para la RFA negarse a estas presiones, ya que se habia adquirido
en afios anteriores un compromlso de principio. Ademads, el rechazo hubiera
generado una consecuente “pérdida de prestigio” de la cooperacion alemana™
Asimismo, influyeron en esta decision factores ligados a las modalidades de fun-
cionarhiento de las agencias alemanas de desarrollo. Las grandes obras de riego
permiten aprobar montos jmportantes de préstamos y programarlos sin excesi-
vas dificultades organizativas; apoyandose asi la eficiencia y la capacidad de gas-
to de estas instituciones, dentro de los pardmetros usados generalmente para eva-
luarlas en las esferas oficiales de la RFA.

Como resultado, 1a ayuda alemana al sector agrario en el Per( se concentra-
ré todavia en los proximoa afios en la realizacién de grandes esquemas de irriga- -

cion en la costa, con los inconvenientes que se han sefialado””.

ﬂ—-——-':!_-—-—"

{74} Al regularizarse el riego y aumentar el agua disponible se pueden beneficiar tanto las
grandes cooperativas como 108 medianos y pequefios agricultores, generéndose efec-
tos'multiplicadores en toda la economia de un valle.

{75) cf. Salzgitter Industriebau Gesellschaft Gmbh, Proyecto Jequetepeque. I Fase de Fac-
tibilidad Técnica y Econémica, 1968, varios vol; idem, Proyecto Jequetepeque. Resu-
mendela I Fase de Facttbllzdad e Investigaciones Adiczonales 1969,

{76) Cf. las entrevistas con los técnicos que han traba;ado en Tina;ones RFA, enero de
1981.

(77) Aunque en las entrevistas realizadas se afirma que Jequetepeque aprovecharé las
"lecciones’’ de Tinajones, 85 dudoso que esto sea suficiente para superar los inconve-
nientes estructurales de este tipo de inversién de grandes irrigaciones, cf. entrevistas
en el KfW, marzo de 1981,
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.~ De esta forma, la influencia de los factores mencionados, que condicionan
el predominio de este tipo de obras de riego, contribuyen a orientar la inversion
publica en el sector agrario, y la cooperacion de la RFA en esta tarea, en una
direccidn que no corresponde adecuadamente a las prioridades planteadas fanto
por la planificacion en el Perd como por la politica de desarrollo alemana.

4. LA COOPERACION TECNICA -

Durante los afios 70 el Perti ha recibido una creciente corriente de coope-
racién técnica internacional, que ha permitido la realizacién de un gran nimero
de proyectos en los diferentes sectores. De esta forma, mientras que las autori-
dades contaron en 1979 con desembolsos de ayuda técnica por valor de 13, l
millones de dblares, en 1977 se dispuso de 39.1 millones por este concepto”®

La transferencia de tecnologia, el apoyo a la investigacién bdsica, el esti-
mulo a la formacién de personal cientifico y técnico especializado, la explora-
" cién del potencial de recursos naturales existentes y de las modalidades de su
eventual explotacion, asi como la realizacidn de estudios de pre-factibilidad y
factibilidad para la implementacién de posteriores proyectos de inversién cons-
tituyen las principales funciones asignadas a la cooperacién técnica. En muchas
ocasiones Jas fuentes externas han podido asi proporcionar acceso a tecnolo-
gfas y equipos, que no se encontraban disponibles en el pais, asumiendo asf
un papel de innovacién en muchos de los sectores de su intervencion. '

“Como parte de la ampliacién de la intervencion del Estado en la economia
y del reforzamiento de los mecanismos de planificacién, el gobierno ha buscado
desde 1968 centralizar y controlar mejor la cooperacion técnica recibida. De ahf
que en 1971 se estableci6 el marco legal y administrativo necesario’ para imple-
mentar esta tarea (DL 18742) y asegurar su evaluacién’?. De esta forma, segiin
los dispositivos vigentes las solicitudes de cooperacidn técnica internacional se
originan en las diferentes. dependencias administrativas del aparato estatal y
deben recibir un informe favorable de sus respectivas sectoriales de planifica-
cion, antes de poder ser evaluadas por la OCTI (Oficina de Cooperacién Téc-
nica Internacional del INP), que determina su adecuacibn a las prioridades nacio-
nales, coordina la oferta de las diferentes fuentes y ]a demanda de los dnstmtos
sectores y decide sobre su implementacién.

En la década de 1970 s¢ produjo una significativa diversificacion de las
fuentes de cooperacion técnica presentes en el Perd, como se puede apreciar
enel mgulente cuadro » :

(78)  Cf. OECD, Op. cit., 1969, p. 67 y OECD, Op. cit,, 1971-77, p. 182:3.

{78) Para un andlisis critico de esta tentativa, cf. Robert Klitgaard, “On Assesing a G|ft
Horse: the Evaluation of Foreign Aid by Recipients”, The Rand Paper Series, julio
1973,
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CUADROC 7

Principales fuentes de cooperacion técnica internacional en el Perii en 1969-77
(En millones de d6lares acumulados)

RFA ' 87.8

USA ~ : . 370
Holanda - ' 26.0
Japén ' 16.6
Inglaterra _ 8.5
Bélgica 8.1
Canadd 34
Total Multilateral - 376
Otros A 7.1

TOTAL 232.2

FUENTE: Cf. las publicaciones de ta OECD citadas en el Cuadro 2.

- En 1970 la RFA superé a los EE.UU. en el volimen de cooperacion
técnica acordada al Perti, situandose a partir de ese afio en el primer lugar. De
esta manera, su aporte se elevd de 3.45 millones de ddlares en 1969 a 17.8
millones en 1977, mientras que los EE.UU. recortaban su participacion de
6.0 a 2.0 millones, entre los mismos afios, respectivamente“. Destaca, igual-
mente, ¢l aumento de los récursos canalizados por Holanda desde 1971, que le
han asegurado el segundo puesto entre los paises donantes desde 1974.

Esta situacién traduce las consecuencias -de la desicién de la RFA de
convertir al Pert en pafs de concentracién de su ayuda en América Latina.
Tambi€ revela el impacto de la desactivacién de buena parte de las actividades
de las agencias americanas en 1969-74, como parte de la ya mencionada presién
sobre el gobierno peruano.

Ug andlisis de la distribucién sectorial de la cooperacidn técnica reablda
por el Perfi manifiesta su concentracién en la Agricultra, Educacion y Pesque-
ria, como se advierte en el siguiente cuadro.

El significativo predominio del sector agricola refleja as nuevas priori-
dades, establecidas en los afios 70, de los programas de ayuda al desarrollo de
los paises industriales, que han subrayado Ia necesidad de privilegiar el mundo
rural para mejorar las condiciones de vida de los sectores mds pobres y atenuar
el problema de empleo (81). A su vez, la concentracion de muchos proyectos
en el sector agricola estrecha las relaciones entre las respectivas dependencias

(80) Cf. las fuentes citadas en el cuadro 7.

{81) ). Betz,Op. cit., p. 09 y sgts.
“n
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CUADRO 8
Cooperacién Técnica Internacional recibida por el Perti por sectores en 1973-78
(En millones de délares) _

_ _ Monto ‘ . 9]0
Agricultura C ‘ 42.7 21.4
Industria 134 6.7
Pesqueria ' 199 10.0
Energia - Minas v 11.9 6.0
Transportes - Comunicaciones - 108 54
Educacién - CONUP o 29.0 14.5
Salud 8.0 4.0

~ Otros 63.0 318
TOTAL . T 119.2 100.0

FUENTE: INP-OCT], Evaluacion de la Cooperacién Técnica Internacional - 1975, Lima,
pp. 10 e INP-OCTI, Evaluacién Global de la Cooperacién Técoica Internacional
1978, Lima, p. 48. : ) e
burocriticas y las fuentes cooperantes, creando asf condiciones favorables para
mantener y ampliar la escala de los programas implementados.

El peso del sector Educacién-CONUP revela una orientacién de corte mds
tradicional dentro de la cooperacién técnica, que apoya el desarrollo de los
planes y programas en los diferentes niveles del aparato educativo, concentran-
do una significativa fraccion de los recursos en las universidades. La actividad
en este sector incluye el otorgamiento de becas para estudios especializados.

La grave crisis experimentada por la pesca desde 1972 ha estimulado. una
importante demanda de cooperacion técnica, dirigida especialmente a reforzar
la infraestructura y la actividad de investigacién y a lograr crear las bases de una
tecnologia pesquera, que permita una explotacién mds racional de los recuisos -
marinos®? y tornen posible una reconversién estructural de esa rama de activi-
dad. o .

La cooperacion técnica de la RFA presenta una distribucién sectorial
similar®?, privilegiando las 4reas de agricultura, pesqueria y educacién, como
se evidencia en el siguiente cuadro. '

(82) Cf. INP-OCT{, Evaluacion Global de la: Cooperacién Téenica Internacional Recibida
en 1978, oct. 1979, p. 23-4. Reflejando esta situacion una importante proporcién de
los recursos de la cooperacion técnica recibida por el sector fueron absorvidos por
dos proyectos: la construccién y equipamiento de un barco de investigacion pesque--
ra — financiado por la RFA — vy el establecimiento del Instituto Tecnol6gico Pes-
quero apoyado por ef Japon.

(83} En adelante sdlo se considerardn las actividades desarrolladas por la GTZ (Sociedad

" Alemana de Cooperacién Técnica), agencia oficial de 1a RFA, que implementa los
proyectos mds importantes y concentra la mayor parte de los recursos. Otras fuentes '
de la RFA, como el DED, las fundacicnes polfticas y las iglesias y organizaciones pri-
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CUADRO Y '

Principales proyectos de Ia Cooperacion Técnica de la RFA por sectores en el Peri
-(Nimero de proyectos y gastos presupuestados por la RFA en millones de DM)

, No. de Proyectos Gastos
Agricultura ~ _ 10 55.5
Educacién ’ 7 16.6
Transportes 1 4.7
Salud' . 2 4.8
Administracién 2 33
Pesquerfa 2 43.9
Industria 1 4.3
Energfa - Minas : 1 12.7

- TOTAL 26 1459
'FUENTE: DSE, Zentrale Dokumentation, Op. cit. Las cifras abarcan el perfodo 1967 en

adelante.

La concentracidn el sector agricola no solo se traduce en el monto de los
recursos asignados, sino también en el nimero y variedad de los proyectos im-
plementados, reflejéndose asi la prioridad otorgada a la agricultura por la RFA%*
Si bien una parte de estas actividades se encuentra ligada a las obras de riego
realizadas con financiamiento alemdn, como el grupo de asesores en Tinajones
y la realizacidn de estudios para las medianas y pequefias irrigaciones en la sierra,
otros proyectos estdn destinados a apoyar las nuevas estructuras productivas sur-
gidas de la reforma agraria, al desarrollo de nuevas tecnologias y a la refores- -
taci6n®S. :

El gran volumen alcanzado por la cooperacion técnica en el campo pesque-
10 constltuye la consecuencia de la realizacion de un proyecto dé gran dimen-
sién: la construcién y equipamiento de un barco de construccién pesquera.

vadas realizan un amplio conjunto de actividades en este campo, cuyo analisis se
encuentra dificultado por éi gran ndmero y diversidad de los proyectos puestos en
préctica. Serfa necesario realizar una investigacién especial sobre esta problemdtica,
dado el impacto de eStas actividades en el Perd. Sobre los proyectos de la GTZ
en el pafs, cf. Embajada de 1a RFA en el Pera, Op. cit., p. 7-34; Ibid, "'Cooperacién
RFA-Peri’”, 1974, pp. 12-46; 'PerG - Ein Schwerpunktland deutscher Hilfe'’,
Entwicklung und Zusammenarbeit, nov. de 1973, pp. 1-2 29; Aus der Arbeit der
GTZ, op. cit., pp. 1-40; DSE Zentrale Dokumentation, “'Peru: Informationen ueber
Projekte’”’ (Stand 31.12,79); las fuentes peruanas incluyen informaciones y anélisis
de los principales proyectos de la RFA, cf. INP-OCTI, Op. cit., 1975; Ibid, 1976;
Ibid, 1977; Ibid, 1978,

. {84) - Ci. J. Betz, 0}1 cit., p. 113 y sgts., para un anélisis del progreswo mayor peso otor-
: gado a este sector dentro de Ia fyuda alemana.

{85) Cf. el anexo | def presente trabajo para un llstado y breve descripcién de 1os proyec-
i tos de la cooperacion técnica de 1a GTZ en el Perd.

T2



LA AYUDA ALEMANA AL PERU

De esta. forma, se ha buscado apoyar una exploracién mds cientifica de las re-
servas ictiologicas del pais, que permita asentar el desarrollo de la pesca sobre
bases mds sdlidas y optimizar la explotacion de las diversas especies. '

En el campo educativo, los proyectos se dirigen a las tareas de asesorfa, - -

apoyo a las nuevas organizaciones (ESEP) y la implementacién de acuerdos de
cooperacion inter-universitaria. ’

La gran variedad de los proyectos materializados y su diferente orienta-
¢ibn tornan problemdtica la realizacidn de una caracterizacién global de la
cooperacién técnica de Ja RFA en el Peri. Es posible, sin embargo seftalar al-
gunos rasgos generales del programa, que aparecen con mayor o menor inten-
sidad en los distintos proyectos. ' _

En primer lugar, destaca el apoyo a la investigacion cientifica y tecnolégi-
ca en el pafs, especialmente en los campos ligados al mejor aprovechamiento de
los recursos naturales, el desarrollo agricola y la superacién de las deficiencias
nutricionales. Es asi que en el caso de los recursos naturales debe mencionarse
la construccién y equipamiento de un barco de investigacidn pesquera, la aseso-
ria al IMARPE y la evaluacién del potencial hidroeléctrico nacional. El cultivo
y aprovechamiento de los lupinos, el grupo de asesores de Tinajones, los esque-
mas de aprovechamiento racional de la vicufia. y la reforestacién constituyen
proyectos destinados a impulsar el desarrollo agricola, mientras que el cultivo
de microalgas y el desarrollo de harinas mixtas para la alimentacién humana-
representan actividades de investigacion que apuntan al mejoramiento de los
niveles de nutricién. Este respaldo a la investigacién es especialmente impor-
tante si se considera la escasa atencién que le dedican muchas veces las auto-
ridades a éstas tareas.

En segunda instancia, es también interesante destacar que los proyectos
~ realizados se han orientado en buena medida al apoyo de las nuevas instituciones
y organizaciones creadas por las reformas del gobierno militar, reflejando as
la prioridad acordada por la RFA al respaldo de esta orientacién politica. De esta
manera, en las cooperativas agrarias, el SINAMOS, las empresas de propiedad
social y las ESEP se realizaron proyectos de cooperacion técnica, que, segiin
las expectativas alemanas, deberian permitir, por la via de estas nuevas institu-
ciones y organizaciones, canalizar la ayuda a los grupos menos favorecidos y desa-
- rrollar instrumentos de una politica social innovadora. Pero la reorientacién
politica del gobierno militar y el abandono progresivo de su curso reformista
repercutieron negativamente en estos proyectos,®® cortando las bases de.un
apoyo consistente por parte de las autoridades peruanas. _

En tercer lugar, la cooperacion técnica respalda la realizacién de estudios
de pre-factibilidad y factibilidad, que estimulan la generacién de proyectos de
inversién, especialmente en el sector piblico, contribuyendo a superar uno

(86) Cf. entrevistas realizada§ en la GT2Z, marzo de 1981.
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de los yacios mds importantes del sistema nacional de planificacién. Tradicio-
" nalmente el Estado ha asignado recursos limitados a las tareas de pre-inversion,
situacién que se vié notablemente agravada desde 1975 como consscuencia
de la crisis econdmica y del desequilibrio fiscal. Como resultado, estas activi-
-dades han quedado, en buena medida, reducidas a casi una total dependenma
" frente a la cooperacion técnica internacional.®”

Casi todas las actividades realizadas por la GTZ incluyen aspectos de pre-
inversion, al desarrollar estudios e investigaciones, y al implementar proyectos
pilotos, que van creando las bases para posteriores inversiones piiblicas, que -
eventualmente pueden también recibir el apoyo financiero de la RFA. Esto se
manifiesta claramente en los proyectos de mejoramiento de praderas, en las
medianas y pequefias irrigaciones en la. sierra, en la reforestacion de la selva
central, en el aprovechamiento hidroeléctrico del rio Siguas-Majes, en el Plan
Nacional de Energia, entre otros proyectos.

Pero la implementacion de las actividades de la GTZ en el Perd enfrentan
también problemas, que afectan en distintos grados a los diferentes proyectos.%®
Dentro de este contexto, destaca la falta de una real integracién de la coopera-
cién técnica al sistema de planificacién nacional, dada la ineficiencia de los
mecanismos de control y programacién establecidos por el INP.®° Predomi-
nan mds bien los factores que condicionan la oferta y demanda de cooperacion
técnica. Esta dltima proviene de los grupos mds influyentes dentro de los diver-
sos ministerios y empresas ptblicas, que estiman sus necesidades, desarrollan,
sus contagtos con las diferentes fuentes y conciben a la cooperacién técnica
como uno de los pocos instrumentos flexibles dentro de sus asignaciones presu-
puestales, que ademds genera ventajas muy concretas, como la capacidad de con-
tar con recursos y personal altamente calificado, asi como la posibilidad de plan-
tear alternativas bien fundadas para estudios y proyectos piloto. Todos estos
factores son de gran importancia‘ para -asentar las bases de estos grupos de
influencia dentro de la competencia por el poder y el control que se desarrolla
dentro de cada una de las dreas del aparato estatal, al interior de los limites y
el estilo planteados por la naturaleza del régimen politico existente.

Por su lado, la oferta de cooperacién técnica se ve impulsada por los admi-
nistradores de Jas agencias de desarrollo, las empresas consultoras y los especia-

{87) Cf. entrevistas realizadas en en diversos ministerios y el INP, enero-feb. 1980.

(88) Evidentemente, estas dificultades no son exclusivas de la GTZ, sino se presentan tam-
bién en las otras fuentes de la cooperacidn técnica, probablemente con matices dife-
rentes. ’

{89) Cf. las entrevistas reatizadas en la OCTI del INP, febrero de 1980, y en la Direccién
de Proyectos y Cooperacién Técnica Internacional, OSPA - Min. de Agricultura, set.
de 1979. Para un anélisis critico de estos mecanismos de programacién y control,
cf. R. Klitgaard, Op. cit., p. 27 y sgts.
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listas del pais donante, que tratan de lograr que sus propuestas sean aprobadas
En muchas ocasiones se intenta utilizar una experiencia y know-how acumulados
en proyectos realizados en otros paises, como en el caso del buque de investi-
gacion pesquera el cultivo de mlcro-algas y €l plan maestro de electricidad, en-
tre otros.”!

De ahf que las fuentes externas procuren desarrollar una serie de contac-
tos con los diversos ministerios y empresas piiblicas, que facilitan la tarea de
generar proyectos y pedidos de cooperacion técnica.

El resultado del predominio de estos factores-es que se crea un flujo
de solicitudes de cooperacién técnica, que en gran medida ya se encuentran
decididos antes de pasar por el filtro previsto por el INP. En efecto, en torno de
. cada proyecto se suman las influencias de los respectivos sectores de la adminis-

tracién peruana, de los consultores y las fuentes de cooperacién. Dentro de estas
condiciones resulta muy problemdtica una programacion de la cooperacion téc-
" nica, imponiéndose més bien un patrdn descentralizado de oferta y demanda.

De ahi deriva que, en buena medida, la realizacién de estudios de pre-
inversién escapa al control y programacién de las autoridades de planificacion,
-que encuentran de esta forma significativas dificultades para poder traducir
sus objetivos prioritarios en proyectos concretos, restringiéndose asf la posibi-
lidad de utilizar con’ mayor eficacia fa inversion pilblica para alcanzar los obje-
tivos programados.

Las dificultades para materializar la transferencia de tecnologia, que cons-
tituye uno de los objetivos prioritarios de la cooperacién técnica, representa un
problema frecuentemente enfrentado por las actividades de la GTZ. Las restric-
cciones presupuestales del Perd, especialmente agudas durante la crisis en
1975-8, han condicionado un bajo nivel de remuneraciones del personal local de
contrapartida, generando una alta rotacién y el predominio de un insuficiente

.

{90} Habria que distinguir entre los intereses de los administradores oficiales de estos
programas y los de las consultoras y técnicos contratados. Los primeros estan preo-
cupados sobre todo por lograr un suficiente flujo de proyectos para poder cubrir las
asignaciones que cada pais recibe, consolidando asf su posicién dentro de las respec-
tivas unidades burocréticas y mostrando su eficiencia, que se estar(a reflejando en su
capacidad de gasto {(Cf. entrevistas en Bonn, diciembre de 1980). Por su lado, las
consultoras y los técnicos contratados encuentran en la cooperacidn técnica un cam-
po adicional de accién, que complementa muchas veces sus restantes actividades y
les permite acceder a nuevos conocimientos y desarrollar tecnologias, que refuerzan
su posterior capacidad de competencia, Al respecto sefiala J. Betz: “Es posible tam-
bién que, una vez concluida la planeacion de las asignaciones a los diferentes paises,
los delegados de los paises en desarrollo se dirigan al BMZ o a la Embajada de la RFA
con sus propuestas de proyectos. La iniciativa de estas presentaciones parte a me-
nudo de subsidiarias en el pafs en desarrollo de empresas alemanas, que cuando se
conocen las respectivas asignaciones animan a los gobiernos a una inciativa, que toma
en consideracidn a manera conveniente los intereses de la firma”, cf. J. Betz., Op.
cit., p. 191. {traduccién F.P.). _ -

(91) Cf. sobre el proyecto de micro-algas “Algenproduktion nicht schwerer als Bier-
brauen. GTZ erprobt in Peru der gruene Brot”, Frankfurter Rundschau, 28.4.79.
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nivel de calificacion. Asimismo, s¢ ha comprobado que muchas veces los diver-
sos aportes prometidos por las autoridades peruanas para la implementacién
-de los proyectos no se materializan. En otras ocasiones, faltan recursos para
continuar las actividades iniciadas, una vez concluido el aporte de la RFA.
De esta forma, se crean condiciones desfavorables para la transferencia de
tecnologia. Pero ademds, dificulta adicionalmente esta tarea el nivel muy sofisti-
cado de la tecnologia empleada en muchas ocasiones.

El énfasis de muchos proyectos en la investigacion y desarrolio tecnols-
gico determina un predominio de los efectos a largo plazo de las actividades
emprendidas. En efecto, $8lo una agcién del Estado, que implemente nuevos
proyectos de inversion, puede determinar la generalizacién y aplicacion de los
resultados alcanzados. De esta forma, transcurre muchas veces un lapso prolon-
gado hasta que se ponga en préctlca esta tiltima tarea.’

5. OBSERVACIONES FINALES

Como se ha visto, factores de naturaleza politica han determinado, en
buena medida, que el Perd haya sido elegido como pais de concentracién de la
ayuda de la RFA en América Latina. Esta situacién parece sugerir que, al con-
trario de lo implicado por algunos autores (como H. Muifioz, Op. cit., que plan-
tea que la posicidn privilegiada del Pert en este aspecto refleja su importancia
como fuente de materias primas para”el aparato productivo alemdn), los inte-
reses de la economra de la RFA y las prioridades de su sector privado no ejer-
cen uha notable influencia en la distribucién geogrdfica de los recursos de la
cooperacién econémica de la RFA.°3 Dentro de este contexto, conviene recor-
dar que el Perd no ofrece, como se ha sefialado, un interés significativo para la
economfa alemana. De ahi’ que factores de tipo politico, y en menor medida
organizativo, puedan ejercer un mayor radio de influencia en la asignacién de
los. recursos limitados de la ayuda. Pero muy distinta se presenta la actuacidn
del Estado y el sector privado alemdn en otras esferas de intervencién, como la
determinacidn de la politica econémica interna o la conduccion de las relaciones

" econdmicas internacionales, donde entran en juego intereses mas compactos y

(92) Ademas de las dificultades sefialadas, la realizacibn de los proyectos de la GTZ
enfrenta otros problemas como la ausencia de un .adecuado sistema de evaluacion,
el incumplimiento por parte del PerG de muchas prestaciones de contrapartida,
tanto en recursos como en personal vy los problemas socio-culturales y linguisticos,
que derivan de la neoesidad de integrar a los expertos alemanes en un contexto dife-
rente.

(93) Cf. para un anélisis del contexto econOmico y polftioo dei programa de ayuda de'la
RFA, asf como de su evolucidn reciente, Manfred Nitsch, “Rich Country Interests
and Thirld World Development: The Federal Republic of Germany"’, Lateianamerika
Institut, FU Berlin, set. de 1979, pp. 43-9. -
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se establece una relacién mis orgdnica entre el poder politico y los intereses
econdomicos.

Pero por su monto relatwamente fimitado y al no estar reforzada por
corrientes de comercio ¢ inversién privada, la ayuda de la RFA 'no se encuen-
- tra en capacidad de ejercer una influencia muy significativa, en términos glo- .
‘bales, sobre la orientacidon y politica del gobierno peruano. En este sentido,
-destacan las diferencias con los EE.UU. que en 1969-74 ejercieron una presién
multiforme sobre el Per(, que condicionaba a la favorable solucién de las nego-
ciaciones con las empresas americanas nacionalizadas ¢! otorgamiento de ayuda
oficial, la aprobacion de préstamos bancarios y la realizacién de importantes
inversiones privadas, evidencidndose en este caso una accién conjunta del gobier-
no y los intereses privados amencanos

Dentro de esta perspectiva, es necesario también subrayar que el largo
plazo de maduracién de los proyectos de la cooperacién financiera y técnica
de la RFA en el Perii torna mds problemdtica su utilizacion para viabilizar
influencias politicas de corte mds coyuntural. En otros ferminos, el tipo de
proyectos implementados han generado compromisos que recortan el margen
-de flexibilidad de la politica de desarrollo alemana en el Perdi.

La cooperacién financiera de la RFA ha sido otorgada en condiciones’
favorables al pais, sobre todo si se tienen presentes los plazos y tasas de interés
acordados por la banca comercial internacional. En este sentido, constituye una
modalidad de financiamiento apropiada para proyectos de inversién pablica,
cuyo rendimiento sdlo se materializard en el largo plazo. Sin embargo, el
monto de esta ayuda ha sido bastante limitado frente a las grandes necesidades
.~de recursos externos generados por el gasto de capital del Estado en la década de
1970. :

La concentracién en un reducido nGmero de proyectos de gran envergadu-
ra, su largo plazo de maduracidn, alta intensidad de capital, avanzada tecnolo-
gia, elevado componente importado, escasa generaclén de empleo y predomi-
nante localizacién en las zonas méds desarrolladas del pafs eonstituyen las carac-
teristicas mds importantes del programa de cooperacion financiera de la RFA
en el Peri, como s¢ ha mencionado. Se evidencian asf problemas similares a
los registrados por la inversién publica en su conjunto en este perfodo.

-En este sentido, no se ha aprovechado la oportunidad creada por las mds
favorables condiciones de financiamiento y por el apoyo de las agencias ale-
manas de desarrollo para unplementar nuevos tipos de proyectos, que contri-
buyan en su mayor medida ala satisfaccién de las necesidades bdsicas de la pobla-
cién y el mejoramiento de las condiciones de vida de los grupos de menores
ingresos. En otros términos, los proyectos de la cooperacién financiera alema-
na no han contribuido a impulsar una transformacién de la inversién piblica
en of Perd, que hubiera podido traducir con mayor fidelidad la nueva orienta-
~ cién y prioridades, adoptadas a inicios de la década de los 70, de la politica de
desarrollo de 1a RFA. v :
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Fs importante subrayar que incluso los proyectos de corte tradicional,
que han resultado privilegiados, han enfrentado importantes problemas en el
curso de su implementacién, como se ha visto en el caso de las grandes obras
de irrigacién. De ahf que el rendimiento de estas inversiones seguramente sea
mds limitado de los que se habia previsto originalmente. :

Dentro de este contexto, la persistencia en apoyar este tipo de proyec- .
tos no solo revela las dificultades enfrentadas por las alternativas en discusién,?
sino también constituye un reflejo de la intervencidn de ciertos grupos de pre-
sion, que desarrollan un amplio grado de influencia para favorecer la forma de
inversién publica méds concorde con sus intereses.

El significativo aporte al reforzamiento de la investigacion cientifica y
tecnolbgica y el apoyo a los estudios de pre-inversién representan probable-
mente los efectos favorables mds importantes de la cooperacién técnica de la
RFA en el Peri. Se contribuye de esta forma a Ja modernizacién y tecnifica-
c16n del sector piblico. :

Sin embargo, la falta de una rea] integracién de estas actividades al siste-
ma nacional de planificacién, las dificultades enfrentadas para materializar Ia
transferencia de tecnologia y el predominio de efectos a mediano y largo plazo
de los proyectos implementados crean condiciones para la reproduccién de las
condiciones de dependencia del sector pliblico frente a la cooperacién técnica
-internacional, que ejercen efectos en cadena en dreas estratégicas como los
estudios de pre-inversién-o la investigapién cientifica y tecnoldgica.

(93) Se seffald que una estructura diferente del programa de ayuda, con un mayor nGmero
de proyectos de menor dimensi6n, localizados en las zonas deprimidas, de plazo de
maduraci6bn més corto, tecnologia menos compleja, mayor utilizaci6n de mano de
obra y componente importado més limitado, presentaba muchas dificultades para
las fuentes alemanas, por falta de una adecuada experiencia y conocimientos, {a ge-
neracién de una mayor carga administrativa y la aparicién de riesgos méas impor-
tantes, (cf. entrevistas en el KW, marzo de 1981), Ademss, se sostenia que existia
una muy limitada capacidad de generacion de proyectos de este tipo en la adminis-
traciébn peruana; a su vez, su financiacién era objeto de una fuerte competencia entre
ias diversas fuentes como el BID, AID, Banco Mundial, KfW, etc.
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ANEXO1
PRINCIPALES CARACTERISTICAS DE LOS PROYECT 0S DE
COOPERACION TECNICA REALIZADOS POR LA GTZ EN EL PERU

A. AGRICULTURA:

1. Grupo de asesoria agricola en el proyecto de irrigacién de Tinajones: se
busca brindar asesoria y entrenamiento en los campos de agronomia, crianza de
animales, técnica agricola, administracin de las empresas agrarias y cooperati-
vas, asi como experimentacion e instruccion en el drea de manejo de agua.

I (Inicio de la implementaci6n): 1967.
Ap. RFA (Aporte total aprobado por la RFA en millones de DM) 16.5

2. Grupo de asesor1a agro-economica en CONAPS :apoyo a esta organiza-
cion en sectores seleccionados del campo y la ciudad, via estudios y asesora, -
asf como a través de medidas de entrenamxento
I1.1971.

Ap. RFA . 133

v 3. Cultivo de micro-algas. investigaciones sobre su cultivo en agua dulce
para emplearlas en la alimentacion humana. Desarrollo de una tecnologia apro- .
piada para la produccién y transformacién en escala semi-industrial. Investiga-
cibn fisioldgica, desarrollo de productos y andlisis de mercado para el empleo
de las algas en la alimentacion, especialmente en la terapia de la malnutncmn,
asi como para la exportamén :

II: Nov. de 1971.

Ap. RFA:3.7. "

4. Aprovechamiento ractonal de la vicufia: examen de sus posibilidades de
aprovechamiento ; aumento de la especie y repoblamiento de antiguas praderas;
elevacion de la renta del suelo a traves de un pastoreo mixto con ammales do-
mésticos, asi como utilizacién de terrenos marginales.

I1: Abril de 1972.
Ap.RFA .4.6

5. Centros Contables de las cooperativas agrarias de produccion: asesoria
para ¢l desarrollo de un sistema de contabilidad unitario para las empresas coo-
perativas constituidas por la reforma agraria.

II: Abril de 1974.
Ap. RFA:3.1

6. Irrigaciones en los andes: apoyo a las autondades peruanas en la identi-
ficacion, planeamiento y realizacién de pequefios y medianos proyectos de
irrigacion en las zonas deprimidas de la sierra.

II: Agosto de 1977.
Ap.RFA:2.5
Cultxvo y aprovechamxento del lupino: desarrollo y difusién de metodos
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apropiados para el cultivo y transformacién del lupino, asf como para su aprove-
chamiento comio alimento.
II: Mitad de 1976.
‘Ap. RFA: 2.2

8. Desarrollo de harinas mixtas para la alimentacién humana: proyecto pi-
loto de produccién y empleo de harinas mixtas, sobre la base de cereales produ-
cidos localmente, que reemplacen parmalmente a la harina de trigo.
I1: El proyecto se encuentra en'la fase de preparacién.
Ap.RFA: 1.1

9. Reforestacion en la selva central: creacion de las bases para la reforesta-
cién y explotacién cientffica y permanente de los bosques en la selva central.
If: Mitad de 1979.
Ap.RFA: 2.7 '

- 10. Mejoramiento de las praderas de los andes centrales: mejoramiento de
las praderas naturales y creacién de condiciones y capacidades para el manejo
de praderas de alto rendimiento; asesorfa en la ecologfa de las praderas, su cul-
tivo y conduccibn para las cooperativas agrarias de produccion participantes,

I1: Julio de 1979.
~Ap.RFA: 5.2

B. EDUCACION:

11. Educaci6n bilingiie en escuelas primarias: apoyo a la réforma educativa
en el area de la educacién bilingiie (castellano-quechua) a través del desarrollo de
curriculums, produccién de material diddctico y entrenamiento de profesores.

II: 1977.
Ap.RFA: 25 ,

12. Apoyo a la ensefianza de quimica: cooperacion entre la Umversndad
de Heidelberg y la Catélica de Lima para reforzar el potencial de investigacion
y ensefianza del departamento de Quimica.

IE: 1971.
Ap. RFA:

13. Asesorfa al Ministerio de Educacién para e] deporte escolar: apoyo
para la planeacién de las actividades deportivas, la formacién de profesores y la
produccién de equipo deportivo.

II: Enero de 1976.
Ap. RFA: 33

14. Asesoria al Ministerio de Educacién para las ESEP apoyo a] desarto-
Hlo de este tipo de escuelas creadas por la reforma de la educaci6n, con el fin de
proveer una calificacién profesional.

I: 1974.
Ap.RFA:2.7
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15. Apoyo a la ESEP Middendorf: desarrollo y evaluacién de curricula,
entrenamiento de profesores peruanos y equipamiento de laboratonos y talleres
1I: 1978.

Ap.RFA: 43

16. Apoyo a la Universidad de Lima: cooperaclbn de la Umvermdad de
Muenster para el desarrollo del nuevo Instituto de Estudios Cooperativos, a
través del respaldo a sus actividades de ensefianza, investigacifn y asesorfa a las
cooperativas.

11: 1979.
Ap. RFA: s.i.

17. Apoyo al curso de comercio exterior de ESAN: formacién de gradua-
dos en las técnicas del comercio exterior y del marketing mtemactonal .reahza»
cién’de investigacidn aplicada en esta 4rea. :

H: Enero de 1976.

- Ap.RFA:0.8

C. TRANSPORTES Y COMUNICACIONES _

, 18. Asesoraa postal . apoyo para la reorganizacion de la Direccion de Co-
rreos y Telégrafos, mejorando su organizaci6n empresarial en los aspectos finan-
cieros; de planificacion, administraci6n, mstruccmn ¢ investigacion.
II: Abril de 1973. . :

. Ap. RFA: 4.7

D. SALUD:

19. Centro de control de medicamentos: provisién de equipos y entrena-
miento de personal del Centro para mejorar el control de calidad de los medi-
camentos producidos en el pais.

I1: Mayo de 1974.
Ap.RFA:2.2 .

20. Servicio de mantenimiento del equipo medxco en el hospital de Chim-
bote: como complemento a un proyecto de cooperacion financiera de la RFA,
se constituye un centro regional destinado al mantenimiento del equipo médico
y al entrenamiento de personal.

II: En preparacxén
Ap.RFA: 2.6

E. ADMINISTRACION:

21. Reforma del Seguro Social: apoyo para la reorganizacion de la Segu-
ridad Social, especialmente en las dreas de adrmmstracmn y procesamxento de
informacién. '

II: Enero de 1973.
Ap.RFA: 1.3
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22. Reorganizacion del sistema aduanero: apoyo a la. reorganvacmn ad-
ministrativa y entrenamiento de personal.
II: Octubre de 1975. {

Ap. RFA: 2.0

F. PESQUERIA:

23. Construccidn y equipamiento de un barco de investigacion pesquera:
para la exploracién del litoral peruano, realizando investigaciones sobre los
recursos pesqueros y su forma Sptima de aprovechamiento, efectuando con-
troles permanentes de stocks y asesorando en el desarrollo de la flota de pesca
de consumo humano directo y en el mejoramiento de los aparejos pesqueros.
II: Noviembre de 1975.

Ap. RFA: 40.0

24. Asesoria del IMARPE (Instituto del Mar. del Pertt): proyecto relacio-
nado al anterior, destinado a investigar y estimar los stocks pesqueros utilizables
en la costa peruana; entrenamiento de personal en el IMARPE.

II: Mediados de 1976.

G.INDUSTRIA:

25. Promocién de la pequefia industria (IDINPRO - Instituto para el De-
sarrollo Industrial y Profesional de la Pequefia Empresa): promocién de las me-
dianas y pequefias empresas de Lima en Ja rama de la metalurgia, ofreciéndoles
asesoria técuico-productiva y econdmica y apoyando la calificacién del personal.
II: Nov. de 1973.

Ap.RFA: 4.3

- H. ENERGIA Y MINAS::

26. Grupo de asesoria minera: apoyo a programas estatales de fomento de -
la mediana minerra; preparacién de estudios de pre-factibilidad y factibilidad
para la ampliacién de las empresas del sector.

II: 1971.
Ap. RFA: 12.7
FUENTE: DSE, Zentrales Dokumentation, op cit.

NOTA: Los proyectos sefialados contienen informacién sobre las activida-
des en curso de realizacion en el 31.12.79 por la GTZ en el Perti. Para una infor-
macidn sobre los otros proyectos, Of. Embajada de la RFA en el Perd, op. cit.,
1978, p. 9-33 y Aus der Arbeit der GTZ, op. cit., 1979, pp. 1-40.
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