ESTILOS DE DESARROLLO Y POLITICAS AGRARIAS EN EL PERU:
1950-1982

Por: EFRAIN GONZALES DE OLARTE
Serie de Documentos de Trabajo
Octubre, 1984 N° 58

Este trabajo fue presentado en la Consulta de Expertos
FAO/CEPAL sobre Estilos de Desarrollo y Politicas Agri-
colas, en Noviembre de 1983,



1. INTRODUCCIONY

El presente trabajo es un estudio del caso peruano sobre la relacifn:
desarrollo econtmico y politicas agrarias en las Giltimas tres décadas, con
especial énfasis en los recientes 15 afios.

El desarrollo agrario en el Per(l es un caso cuya particularidad se --
funda en que las condiciones naturales para la agricultura y la ganaderia -
son restringidas si se tiene en cuenta un ripido crecimiento de la demanda,
provocado por un acelerado aumento de la poblacitn urbana desde los afios 40.
Por esta razon, la evaluacidn de las politicas agrarias sdlo es camprensible
dentro del marco global del estilo de desarrollo econbmico primario-exporta-
dor-industrial y del patrdon de crecimiento poblacional que definieron progre
sivamente la integracidn mercantil de los diferentes sectores que hacen par-
te del llamado 'sector agricola".

Un aspecto importante para comprender la problemitica agricola es no
olvidar que constituye una de las primigénias actividades productivas y por
consiguiente todo cambio o promocidn involucra a una poblacidn campesina ya
existente, cierta tecnologia, ciertos niveles de produccion, empleo e ingre-
sos. Lo que no siempre sucede con la industria o la mineria. Sin embargo,
no todos los sectores agropecuarios cambian con la misma velocidad e inten -
sidad, sobre todo en un pais como el PerQ cuya heterogeneidad geogrédfica y -
ecolégica es a memudo condicionante para la produccién. Por esto las politi
cas agrarias han sido selectivas de productores, de productos, de regiones,
en funcidén de los objetivos de desarrollo de cada gobierno, lo que ha dado -
lugar a la persistencia de desigualdades y oportunidades para los diferentes
componentes del sector.

1/ Quiero agradecer muy de veras a quienes tuvieron la paciencia de leer el
primer borrador de este trabajo y de hacerme llegar sus comentarios y su-
gerencias, que me han permitido mejorar mucho este texto: Luis Lopez Cor-
dovez, Adolfo Figueroa, Javier Iguifiiz, César Herrera, Francisco Verdera
y Javier Herrera. También agradezco a Jorge Estrella por su asistencia -
estadistica y finalmente, a Daniel Cotlear y Pedro Galin que me comenta -
gon ggsteriormente. Por cierto todo lo escrito es de mi entera responsa-

ilidad.



Cémo las politicas econdmicas, y especialmente las agrarias, enfrenta-
ron estas desigualdades y cOmo las transformaron o las mantuvieron, y cudles
fueron sus resultados puntuales y repercusiones globales es el objetivo de -
este trabajo.

Para dar una idea del contexto global en el que se evalGian las politi-
cas agrarias hagamos una apretada sintesis de las caracteristicas tendencia-
les basicas del desarrollo econdmico peruano: 1°) El Per(i ha pasado de ser -
un pais fundamentalmente rural a uno mayoritariamente urbano, en 1981 el 65%
de la poblacién vivia en ciudades, mientras que en 1940 sblo el 35%. 2°) 1la
produccidn agropecuaria ha disminuido progresivamente en importancia relati-
va, mientras que la industria se ha acrecentado, en 1950 la produccidn agro-
pecuaria representaba el 24% del PBI, en 1980 sdlamente el 12%; en tanto que
la produccidn industrial pas6 del 19% en 1950 al 26% en 1980." 3°) La estruc
tura del empleo ha variado, disminuyendo relativamente en los sectores pro -
ductivos mis importantes, la agricultura y la industria, y aumentando en los
sectores de servicios y comercio. Ademis, el sector agropecuario se ha es-
tancado desde 1940 como creador de empleo. 4°) E1 comercio exterior se ha
constituido en uno de los ejes de la estabilidad del crecimiento peruano, de
bido a su importancia relativa en el PRI (18% a 20%) y su diversificacién; -
sin embargo su estructura ha observado cambios, uno de los cuales es la de--
creciente participacitn relativa de las exportaciones agropecuarias en las -
exportaciones totales y la creciente importacidn de alimentos e insumos agro
industriales. 5°) La intervencifn del Estado en la economia no sblo ha cre-
cido cuantitativamente -se estima en 28% la participacidn del Estado en el
PBI en 1981, mientras que en 1968 era del 18%- sind también cualitativamente
(Fitz Gerald, 1981), al punto de convertirse no sblo en el regulador de la -
economia, sind en el orientador del desarrollo o arbitro de conflictos so---
ciales. 6°) La formacidn de economias regionales de distinto tipo (Gonzales,
1982), con una tendencia a la concentracién y centralizacidn del capital y -
la poblacién sobre todo en la regién de Lima y en algunas otras ciudades del
pais. 7°) la distribucién del ingreso ha mantenido desigualdades que se han
agudizado en los Giltimos 8 afios. Ha oscilado en torno al siguiente patrdn -
de desigualdad: mientras que el 10% mis rico obtiene el 50% del ingreso per
sonal, el 50% mis pobre de la fuerza laboral obtiene un 12% del ingreso ----
(Webb y Figueroa, 1975).



Un componente importante de este estilo de desarrollo ha sido el sec-
tor agropecuario y la poblacién rural que concierne. Por las limitaciones
naturales y el progresivo deterioro del sistema latifundario de haciendas,
este sector no fue capaz de aportar bases sblidas para un desarrollo capita
lista rural generalizado, subsistiendo inclusive hasta ahora vastos secto -
res no capitalistas, en su mayor parte organizados en las comunidades campe
sinas serranas con productividades e ingresos muy bajos.

Un aspecto fundamental para la comprensidn del estilo de desarrollo -
perug;a y para el anilisis del problema agrario es el cambio demogrdfico --
ocurrido en el PerG entre 1940 y 1981: 1la poblacidn se ha triplicado, 1la
esperanza de vida ha aumentado, la tasa de crecimiento de la poblaci6n urba
na ha oscilado en torno al 4% de promedio amual en 40 afios, dando lugar a -
una economia sobrepoblada con respecto a los recursos y al capital (Figue--
roa, 1980).

El periodo de andlisis comprenderd 1950 a 1982, el cual ha sido divi-
dido en tres partes: 1°) 1950-1963, fase de estancamiento agrario que se -
integrd dentro de un ciclo econdmico que hizo crisis en 1956-1958, parte de
la cual es atribuible a la crisis agropecuaria de esos afios. Ademds a fi--
nes de este periodo se empezd a incentivar la industrializacién, la que con
cerniria posteriormente a segmentos de la agricultura. 2°) 1963-1968, fase
de aceleramiento de la industrializacién y primeros intentos de reforma agra
ria, ya la estructura agraria era incompatible con el desarrollo capitalista
de los otros sectores y con la demanda urbana. 3°) 1968-1982, reforma y re-
estructuracién agraria, paralélamente a un mayor impulso a la industrializa-
ci6n con importante participacién del Estado, etapa en la cual se notd con -
mayor claridad el sesgo urbano de las politicas agrarias.

Gran parte de nuestro anilisis estard centrado en el (ltimo periodo, -
pues, en él se planted una estrategia especifica y global con respecto al --
problema agrario: la reforma agraria, la cual a su vez se 1levé a cabo den-

tro de un conjunto de reformas de la propiedad, sectoriales e instituciona--
les que concernieron de manera diferente a los distintos componentes del sec
tor agrario.

Ademds, el conjunto de politicas estructurales y coyunturales agrarias

cn viaran afortadac nortAadscamente nor lae cicelne de 1a economia clobal.  en



cuyas diferentes fases las politicas de corto plazo: tasa de cambio, fis-
cal, de precios y subsidios, tasa de interés, tuvieron efectos tan o mis -
importantes que las politicas agrarias mismas, por lo que la evolucidn del
sector agrario es incomprensible fuera del contexto de la economia en su -
conjunto.

El estudio esti dividido en cinco partes. En la primera se presen--
tan las principales caracteristicas del sector agrario peruano, luego un -
apretado resumen del estilo global de desarrollo dentro del cual recién es
posible explicarse las caracteristicas anteriormente descritas. Sobre es-
ta base en la tercera parte ya se aborda las politicas agrarias, dentro de
las cuales la reforma agraria recibe especial énfasis. En la cuarta parte
se hace un balance de los resultados de las politicas agrarias, tanto con
respecto al sector mismo, como con respecto a la economia en su conjunto -
tanto estructuralmente como desde una perspectiva dinimica.

Finalmente, sobre la base de algunas reflexiones generales se sefia--
lan las limitaciones de los instrumentos de politica o los resultados limi
tados de las politicas, vistas desde un dngulo sectorial y desde la perspec
tiva de los sectores campesinos menos favorecidos por las politicas econdmi
cas.

Indudablemente el gran actor del drama agrario peruano ha sido el Es-
tado, que con diferentes gobiernos influencid de manera distinta en la agri
cultura en cada periodo, en cada regién. Por esto, el presente trabajo juz
gado con benevolencia, es un anilisis del papel del Estado en el campo, de
un Estado en el cual los intereses rurales agrarios y campesinos no tuvieron
representacion sobre todo en los dltimos 15 afios.



2. CARACTERIZACION DEL SECTOR AGRARIO PERUANO

A. Aspectos geogridficos y de recursos

El Peri es un pais con, cada vez, menor ''vocacidn agricola' definida
por la relacién: recursos naturales/poblacién, asi: 1° De los 1'285,215
sz de territorio sOlamente el 2.5% constituyen tierras de labranza, el --
11% pastos naturales ubicades a grandes altitudes en la sierra, y el resto
es selva amazOnica y tierras eriazas. 2° La relacidn tierras cultivables/
poblacidn pasd de 0.6 Has. per capita en 1940 a 0.18 en 1981, disminucidn
no compensada por mejoras sustantivas en la calidad de las tierras ni por
una franca ampliacidn de la frontera agricola. Este promedio estd por de-
bajo del continental. 3° El PerG tiene tres regiones naturales diferentes,
con aptitudes agropecuarias muy variables: A) La costa es basicamente de-
sértica, salvo en los 57 valles irrigados por igual nlmero de rios, que --
discurren de 1la cordillera occidental hacia el Océano Pacifico. Por esta
razdn la mayor parte de las tierras cultivables tienen riego permanente --
-ver cuadro N° 1-, sin embargo mds del 50% del territorio costero es desér
tico. B) La sierra es la regidn agricola mis grande, sin embargo las tie-
rras cultivables son de baja y heterogénea calidad (Caballero, 1981, 59).
Son tierras en gran parte de secano y de pastos naturales, dispersadas en
los valles y quebradas interandinas, algunas mesetas, y las punas ubicadas
a mds de 3,000 m.s.n.m. -ver Cuadro N° 1-., Las caracteristicas basicas de
las tierras de labranza son: su gran discontinuidad y sus pendientes va--
riables que no permiten el uso generalizado de maquinaria convencional. -
C) La selva, es la regidn mids grande, pues ocupa el 63% del territorio na
cional, sin embargo el area utilizada agropecuariamente es 1.5%. La mayor
parte es de uso forestal y tiene un ecosistema muy frigil que no permite -
el uso intensivo de la tierra ni una expansidn indiscriminada de la fronte
ra agricola. 4° El PerG contiene dentro de su territorio 84 de las 103 zo
nas de vida existentes en el mundo (Caballero, 1981, 32), lo cual signifi-
ca que en pequefias superficies territoriales se cambinan diferentes climas,
diferentes altitudes, diferente flora y fauna, esto constituye, contraria-
mente a lo que se piensa, una limitacidn para el desarrollo de una agricul
tura extensiva con economias de escala compatibles con un rapido crecimien
to de la demanda.



CUADRO N° 1

PERU: TIERRAS DE USO AGROPECUARIO

(En miles de Hectireas)

Tipo de Tierras Costa Sierra Selva Total

Riego 744 .1 491.0 37.8 1'273.5
Secano 62.1 1'789.0 566.9 2'418.0
Pastos Naturales 495.6 14'300.0 332.5 15'128.8
Total 1'301.8 16'531.0 937.2 18'820.3

Fuente: II Censo Nacional Agropecuario de 1972,

Un aspecto sustantivo es el cambio en la tendencia de la tierra ope-
rado por la reforma agraria de 1969, que veremos en detalle en la parte co
rrespondiente a politicas agrarias y sus resultados.

B. Produccién

Desde 1950 hasta 1976 la economia peruana en su conjunto ha conocido-
un crecimiento relativamente rdpido y diversificado, con algunos periddicos
criticos: 1956-1958 y 1966-1968. Durante este periodo la tasa de creci--
miento del producto bruto fue alrededor del 5% anual, mientras que la tasa
de crecimiento de la poblacién se acercd al 3%, dentro de este crecimiento
global el sector agropecuario alcanzd apenas una tasa de 2.3%, lo que indi
ca su estancamiento relativo con respecto a los otros sectores de la econo
mia. Posteriormente, es decir, desde 1976 hasta 1983, los niveles de pro-
duccién han caido ostensiblemente dando lugar a la crisis econfmica mis -
aguda de los Giltimos 50 afios.

La contribucidn del sector agropecuario al producto bruto ha disminui
do tendencialmente -ver cuadro N° 2-. Entre 1950 y 1980 se redujo en 50%,
con periodos criticos entre 1965-1969 y 1975-1980 en que el estancamiento



PRODUCTO BRUTO INTERNO
(Miles de millones P.B.I. a precios 1970)

CUADRO N° 2

PERU: PRODUCCION Y EMPLEO

-~ FUERZA LABORAL
(Miles de trabajadores)

ios Agric. Pesca Mineria Manufac. Constr. Gob. Serv. Total Agric. Pesca Mineria Manufact. Constr. Gob. Serv. Total
)50 19.4 0.6 4.7 13.5 5.7 7.6 30.3 81.8 1,637 20 44 347 96 116 520 2,780
(23.7) (0.7) (5.7) (16.5) (7.0) (9.3) (37.0) (100.0) (58.9) (0.7) (1.6) (12.5) (3.9 (4.2)(18.7) (100)
JEQ 29.6 2.6 12.2 27.3 7.7 11.2 46.8 137.4 1,758 54 68 439 128 170 773 3,387
(21.5) (1.9) (8.9) (19.9) (5.6} (8.2) (34.0) (100.0) (51.9) (1.6) (2.0) (13.0) (3.7) (5.0) (22.8) (100)
370 36.2 6.6 19.8 57.2 10.0 19.4 91.5 240.7 1,831 79 76 612 157 237 1,197 4,189
(15.0) (2.7) (8.2) (23.8) (4.2) (8.1) (38.0) (100.0) (43.7) (1.9} (1.8) (14.6) (3.7) (5.7) (28.6) (100}
)ED 38.4 4.0 34.1 84.1 16.6 25.5 132.2 334.9 1,962 51 109 776 212 310 2,194 5,614
(11.5) (1.2) (10.1)  (25.1) (5.0) (7.6) (39.5) (100.0) (34.9) (0.9 (1.9) (13.8) (3.8) (5.5 (39.1) (100)
1cas de Crecimiento
&)
350-60 4.3 15.8 10.0 7.3 3.1 4.0 4.4 5.3 6.7 10.4 4.4 2.4 2.7 3.9 4.0 2.0
3:0-70 2.0 9.8 5.0 7.8 2.6 5.6 6.9 5.8 0.4 3.9 1.1 3.4 2.3 3.4 4.5 2.1
379-80 0.6 4.9 5.6 3.9 5.2 2.8 3.8 3.4 0.7 -4.3 3.7 2.4 3.0 2.7 6.2 3.0
950-80 2.3 6.5 6.8 6.3 3.6 4.1 5.0 4.8 0.6 3.2 3.1 2.7 2.7 3.3 4.9 2.4
ente:

(Juan Witch, 1981)

Instituto Nacional de Planificacién, Banco Central de Reserva del Perti, Cuentas Nacionales



del sector se hizo mis agudo (Hopkins, 1981, 178), mientras que otros secto
res como marufactura y servicios aumentaron su participacién. Esta evolu--
ci6n no deberia llamar demasiado la atencidn si nos atenemos a la ley de En
gel, sin embargo la disminucidn relativa de la produccidn relativa de la --
produccidn agricola se dio manteniendo la pobreza rural (Figueroa 1981, 84),
y sin satisfacer la demanda interna, la que tuvo que ser satisfecha con la
creciente oferta adicional importada.

Si el andlisis de la produccidn agropecuaria agregada permite presen -
tar algunas premisas generales en cuanto a la tendencia al estancamiento del
sector durante los filtimos treinta afios, un diagndstico desagregado1 a dos
niveles: por tipo de productos y por regiones, muestran desigualdades y po
laridades, que convierten mds complejo el problema agrario y menos absoluto
el estancamiento.

Produccidn segiin el mercado de destino, si clasificamos la produccién

agropecuaria en funcidn de la demanda en: a) Consumo urbano directo, com-
puesto por los productos agropecuarios principales: 1leche, maiz, arroz, -
frijol, carne de vacuno, ave y porcino, b) Consumo de mercados restringi--
dos rurales, compuesto por: autoconsumo campesino, papa, trigo, cebéda, -
yuca, carne y lana de ovino, c) Consumo agroindustrial, compuesto por: -
maiz duro, leche, cebada cervecera, algoddn, aziicar y café no exportador,
d) Consumo externo, compuesta por: aziicar, algoddn, café y lana de ovino;
observamos que la evolucidn de los distintos sectores productores es desi-
gual y no todos est@n estancados; ver Cuadro N° 3.

La produccidn para el consumo urbanc directo e indirecto (agroindus -
tria) ha tenido un crecimiento superior al del sector en su conjunto, mien
tras que la produccidn para mercados restringidos rurales y para la expor-
tacién ha ido decreciendo en importancia relativa. La produccidn para mer

1 Una desagregaci6n a nivel de tipo de unidad productiva daria una idea -
de la heterogeneidad en las relaciones de produccitn existentes en 1la
agricultura, sin embargo no existe informacion adecuada.



CUADRO N° 3
PERU: PRODUCCION AGROPECUARIA CON DESTINO A MERCADOS DIFERENTES

Participacidén en el Valor

Bruto de la Produccidn - Tasas de Crecimiento de la Produccidn Agro

Agropecuaria pecuaria
(%) (Promedios Anuales %)
1984-52 1967-71 1976 1950-59 1960-69 1969-79 1970-76 1977-79
MERCADO INTERNO 77.2 85.2 92.1
Consumo urbano directo 22.8 41.3 47.2 4.0 3.9 3.0 5.4 ~2.3
Mercado restringido 48.5 30.8 27.0 -0.5 -1.5 -0.6 -0.9 0.1
Agroindustria 5.9 13.1 17.9
MERCADO EXTERNO 22.8 14.8 7.9 6.7 0.3 1.8 -1.2 8.9
100.0 100.0  100.0

Fuentes: (Hopkins, 1979, Cuadro 11}, (Alvarez, 1980: Cuadro 1), (Alvarez, 1983).



10.

cados rurales restringidos que, en su mayor parte, proviene de las economias
campesinas comuneras es la que se ha estancado mds notoriamente. Por otra -
parte, la produccidn para la exportacidén ha tenido periodos de auge: 1950 -
1959 y 1977 - 1979, debidos respectivamente a'la etapa de auge de post-guerra
y a la mejora de precios relativos debido a la devaluacidn entre 1977-79.

Este proceso de crecimiento desigual de la oferta agricola ha tenido un
sesgo pro urbano, con algunas caracteristicas importantes: 1°) El rédpido cre
cimiento de la demanda urbana ha '‘jalado" a cierta modernizacidn y adecuacitn
en la agricultura y la ganaderia, sobre todo en productos sin competencia ex
tranjera. 2°) Una recomposicidn de la oferta agroalimentaria, con un creci-
miento proporcionalmente mayor de la oferta agroindustrial, en relacién al -
crecimiento de la agricultura (Herrera, 1983). 3°) Ha definido un cierto ti
po de unidad econdmica 'eficiente", sobre todo en la costa, constituida por
las pequefias y medianas propiedades de 10 Has. a 100 Has. (Maletta, 1980) vy
por algunas cooperativas, con un desarrollo eminentemente capitalista y con
el apoyo de la inversidn y del crédito estatal. 4°) La paulatina incursidn
de los sectores productores para mercados restringidos en los mercados urba-
nos, cuyo mejor ejemplo es la produccidn creciente de papas ofrecidas por -
las economias campesinas en las ciudades. 5°) La reorientaci6n de la produc
cién exportada hacia el consumo interno urbano o hacia el suministro de la
agroindustria, razén por la cual este sector ha ido perdiendo importancia re
lativa.

Es evidente que los distintos segmentos de la oferta fueron orientados
para tratar de satisfacer la demanda urbana.

La recomposicidén de la oferta redefinid la participacidn de la agricul
tura en la econamia, de un lado cada vez mayores proporciones de la produc-
cién fueron destinadas a satisfacer la demanda interna, de otra parte mayo-
res proporciones de productos agroalimentarios comenzaron a ser suministra-
dos por la agroindustria. Ver Cuadro N° 3. Sin embargo, se observd una pe
culiaridad a este respecto: el crecimiento de la agroindustria no se reali
z6 en base a un suministro de insumos por parte de la agricultura nacional,
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sind en base a mayores importaciones. De esta manera, comenzd a producirse
un relativo divorcio entre agricultura e industria, y de otra parte la ofer
ta agroalimentaria global pasd también a depender de la performance de 1las
exportaciones.

Las importaciones agroalimentarias han tenido dos caracteristicas: 1°)
Han sido crecientes, entre 1965 y 1969 el gasto anual promedio fue de 79 mi
llones de ddlares (17% de las importaciones totales), y entre 1977-1979 es-
te promedio fue de 197 millones de ddlares (11% del total de importaciones)
(Alvarez, 1983), 2°) Los insumos agroindustriales fueron sustituyendo a -
los productos de consumo directo importados.

El llamado sector agropecuario ha tenido un crecimiento desigual por
segmentos productivos. Sin embargo agregadamente acusa cierta tendencia al
estancamiento, porque el segmento mis atrasado compuesto por economias cam-
pesinas y haciendas habia reducido absoluta y relativamente su produccién -
hasta 1976. No obstante sigue suministrando una parte apreciable de la ofer
ta agropecuaria. Ver cuadro N° 3,

¢A qué se debe que estos productores se hayan estancado?. No existe -
una evaluacidn adecuada de este fendmeno, pero se pueden avanzar algunas ex
plicaciones generaies: 1° La crisis social del sistema de haciendas y comu
nidades campesinas, que se agudizd en los afios 50 y que tuvo su epilogo en
1969. 2° Los pobres y limitados recursos productivos. 3° La escasa inver-
sidn de capital en estos sectores, debido a la baja rentabilidad de su pro-
duccién. 4° El poco apoyo de las politicas de desarrollo estatales., En -
sintesis, no existieron condiciones favorables para que estos productores
convirtieran su produccidn ''tradicional" en produccidn capitalista.

Produccidn regional, otra dimensidn del desarrollo desigual del capita-

lismo en el Perfi es el desarrollo de regiones de diferentes tipos, fruto
de la cambinacidn de recursos, capital y poblacidn de distinta calidad y
cantidad geogrdficamente asentados (Gonzales, 1982). La agricultura por
sus propias caracteristicas territoriales de continuidad espacial, se pre-
seﬁtixf@ionalizada y desarrollada de manera muy hetercyénea en cada zona
del pais, de tal manera que el andlisis desagregado por regiones muestra
también las diferencias espaciales del desarrollo agropecierio.
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Existen cuatro tipos de regiones1; cada una de las cuales han tenido
diferentes grados de desarrollo en funcidén de la mayor o menor intensidad
del desarrollo capitalista. A) La regi6n central y las regiones descentra
lizadas definidas por un predominante desarrollo capitalista, estdn asenta
das basicamente en la costa, han observado tasas de crecimiento positivas
en la produccidn agropecuaria. De otra parte, el 60% de la produccidn agro
pecuaria nacional provino de estas regiones entre 1970 a 1977, y su destino
fueron los mercados urbano y externo. Ver Cuadro N° 4. B) Los espacios -
mercantiles de la sierra, definidos por sus importantes componentes no ca-
pitalistas como las comunidades campesinas y sus comuneros, por un menor -
desarrollo capitalista, donde estd asentada la mayor parte de la poblacidn
rural y donde los recursos agropecuarios son los mds pobres. Jﬁstas regio-
nes sdlo producen el 32% de la produccidn agropecuaria total, y entre 1970
-1977 las tasas de crecimiento de la produccidn fueron negativas -ver Cua-
dro N° 4- 1o que demuestra un franco estancamiento no sélo de la agricul-
tura sind de las mismas regiones, pues, en &stas la produccidén agropecua--
ria es el mis importante componente del producto regional. En virtud de -
la baja productividad agropecuaria en estas regiones (Gonzales, 1982; 263),
sus principales pobladores, los campesinos, tienen los ingresos mis bajos
de la pirdmide social (Webb/Figueroa, 1975, Caballero, 1981). () Las re -
giones de colonizaci6n definidas por un desarrollo capitalista en el proce
so de colonizacidn de la selva amazdnica. Participan el 8% sobre el pro -
ducto bruto agropecuario nacional y su tendencia es hacia la expansidn, es
to debido a la diversificacidn de la produccidn y al cultivo creciente de
productos como: el arroz, la hoja de coca, ganado.

Es evidente la correlacidn existente entre tipos de productos, tipos
de regiones y mercados. La regifn central es eminentemente productora de

1 Nuestra tipologia de regiones (Gonzales, 1982, 234) es la siguiente:

1) Regidn Central: Dpto. de Lima; 2) Regiones Descentralizadas: Arequi-
pa (Arequipa, Moquegue, Tacna), Trujillo (la Libertad, Ancash), Chicla-
yo (Lambayeque, Cajamarca, Amazonas), Piura (Piura, Tumbes); Espacios
Mercantiles: Ica (Ica, Ayacucho, Huancavelica), Huancayo (Junin, Pasco,
Ruinuco), Cusco (Cusco, Apurimac, Madre de Dios), Puno; Regiones de Co-
lonizacidn: Iquitos (Loreto), Pucallpa (Ucayali); Moyobamba (San Mar--
tin). '




CUADRO N° 4

PERU: PRODUCCION AGROPECUARIA POR REGIONES

REGICNES % PBI AGROPECUARIO A PRECIOS 1973 TASA DE CRECIMIENTO PROMEDIO ANUAL %
1670 1974 1976 1970-1974 1975-1977

Regidn Central

Lima 16.2 19.3 19.8 7.3 1.5
Regiones Descentralizadas

Arequipa 7.1 7.1 7.8 0.9 3.9
Trujillo 12.8 12.6 13.90 0.1 1.7
Chiclayo 12.3 13.8 14.4 4.0 1.9
Piura 7.6 7.7 6.4 1.6 4.9
Espacios Mercantiles

Ica 10.1 10.2 9.7 -0.2 0.9
Huancayo 14.4 11.9 11.3 -3.6 1.2
Cusco 7.2 6.6 6.1 -1.2 -2.2
Punc 3.9 3.4 3.2 -2.3 -1.3
Regiones de Colonizacitn

Iquitos 8.4 7.5 8.3 -1.7 4.1
Pucallpa

Moyobamba

TOTAL 100.0 100.0 100.0 0.9 0.4

Fuente: Efrain Gonzidles, 'Economias Regionales del PerG', Institutc de Estudios Peruanos, 1982,
Cuadro N°® 25, Anexo 2.3.
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bienes agropecuarios para el consumo urbano limefio, las regiones descentra-
lizadas producen para el consumo urbano y para la exportacién, en los espa-
cios mercantiles se produce para los mercados urbanos y los rurales, y en
las regiones de colonizacidn se produce para la exportacién, para el consu-
mo urbano y vara mercados rurales. Esto significa aque las regiones con ma-
yor desarrcllo capitalista mantienen unz agricultura expansiva, sobre todo
en la costa y la selva, mientras que en los espacios mercantiles de la sie-
rra con produccidn para mercados restringidos el estancamiento es geogrifi-
camente distinguible.

C. Agricultura y economia global

A principios de los afios 50 la agricultura era la principal fuente de
ingresos de divisas, en 1950 el 55% de las exportaciones estaban constitui-
das por: azfcar, algoddn, café y lanas, en los afios siguientes el sector -
minero, pas® a constituir la primera fuente de divisas, mientras que el sec
tor agropecuaric decayd hasta representar stlamente el 12% de las exporta -
ciones en 1879. Este cambio ha sido el efecto de varias circunstancias:

a) de la transferencia de parte de la produccibn para la exportacidn hacia
el mercado interno, b) de la creciente inversidn extranjera en la mineria.

La integracion de la agricultura también significd su modernizacidn,
y se did por doble canal: a) como principal suministrador de bienes de con
sumo directo de los pobladores urbanos. b) En menor medida, como ofertante
de insumos para la industria: algoddn, cafia de azficar, café, leche, cacao.

La dindmica de gran parte de la agricultura dependid de: a) La evo-
lucién de la estructura de la demanda agroalimentaria urbana y de los in -
gresos, y b) de la demanda de insumos agropecuarios por parte de la indus-
tria.

El sector agroindustrial cambid progresivamente los componentes de
la oferta de alimentos, influenciando decisivamente sobre la estructura de
consumo urbana, por ejemplo: la produccién de leche evaporada y procesada
reemplazd a la leche fresca en la dieta urbana, e incluso de la rural. De
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esta manera la demanda fue condicionandose a la oferta agroindustrial, y por
tanto la demanda agropecuaria directa tambi®n fue cambiando, lo que repercu-
tid sobre la produccién rural, la cudl tuvo que supeditarse a producir: a) -
bienes de consumo directo, irremplazables por la industria, y b) los insumos
requeridos por la industria, que la agricultura pudiera producir competitiva
mente con el extranjero; aspecto dificil para un pais con pocas ventajas com
parativas para producir: trigo, carne, leche. (Herrera, 1983).

De esta manera el desarrollo urbano-industrial redefinid, en buena me-
dida las pautas de integraci6én de la agricultura en la economia nacional, in
tegrando los sectores agropecuarios que eran o que pudieron ser mercantil--
mente eficientes. Por esto los sectores con bajas productividades como las

economias campesinas no pudieron integrarse plenamente.

D. Empleo, Productividades e Ingresos

El desarrollo econdmico peruano ha tenido como caracteristica princi-
pal la migracidn de la poblacidn y de la fuerza laboral del campo a la ciu-
dad y una movilidad sectorial de los trabajadores de la agricultura al sec-
tor servicios, durante los Gltimos treinta afios (Witch, 1981, 7) -ver Cua -
dro N° 1-. La fuerza laboral empleada en la agricultura representaba el
58.9% del total en 1950 mientras que en 1980 representa sblamente el 34.9%,
habiendo observado una tasa de crecimiento anual promedio de 0.6% en trein-
ta afios. Por otro lado, el sector servicios, que es probiblemente el mis -
heterogéneo en cuanto a ocupaciones, pasd del 18.7% camo participacién en
la fuerza laboral total en 1950 a 39.1% en 1980, con la tasa de crecimien-
to anual mas elevada: 4.9%. Los contrastes son obvios y preocupantes,pues,
el traslado ha sido de un sector de baja productividad a otro, en general,
improductivo. Esto significa que los sectores productivos urbanos: manu -
factura, mineria, construccidn y pesca, no se desarrollaron con la celeri -
dad necesaria para que no se 'terciarice' la economia.

El desbalance entre crecimiento de la poblacién, sobre todo la urbana,
y el desarrollo de las fuerzas productivas redefinid el problema del em-
pleo en términos de bajos ingresos y bajas productividades, en lugar de
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un problema ocupacicnal. Indudablemente que el desbalance fue mds agudo en
el campo, por lo que el llamado problema del sub-empleo concierne bdsicamen
te a los campesinos, es decir, los segmentos mds pobres de la poblacién se
encuentran en el campo (Figueroa, Webb, 1975).

La productividad agricola crecid a razén de 1.7% en promedio anual en
tre 1950-80, mientras que la productividad de la economia en su conjunto -
crecia en 2.4% al afio (Witch, 1981, 11). De otra parte el valor agregado -
en la agricultura ha disminuido en relacién a los otros sectores, en 1950 -
el valor agregado de los obreros industriales era dos veces mayor que la
de los campesinos, mientras que en 1968 era 3.5 veces mayor. Sobre estas -
bases, la obtencidén de bajos ingresos por los campesinos, ha sido un resul-
tado esperable, pues los pequefios propietarios, trabajadores agricolas even
tuales y campesinos comuneros que representan mds de un tercio de la pobla-
cidn econdmicamente activa han recibido sblamente entre 9% a 12% del ingre-
so nacional durante 30 afios. (Figueroa, 1980).

El problema del sub-empleo agricola definido como ocupacidén inadecua-
da de la mano de obra, baja productividad o ingresos por debajo de la sub -
sistencia, alcanzaria un 60% de la PEA agricola en los afios 50 y un 65% en
los afios 70 seglin calculos oficiales, pero con precisiones de definicidn se
ria sustancialmente menor (Maletta, 1978, 29, Verdera, 1983). E1 sub-empleo
se presenta como un problema de pobreza en un doble sentido: pobreza en el
crecimiento de los recursos productivos en los sectores agricolas mas atra-
sados y de pobreza de ingresos en las capas menos favorecidas de los campe-
sinos, auienes tienen a pesar de todo la capacidad de reproducirse en base
del autoconsumo de parte de su produccidn, y de sus miltiples estrategias -
de sobrevivencia familiar (Gonzdles, 1980 y Caballero, 1978).

El problema del empleo en general y en los ''sectores'' agropecuarios -
en particular se presenta con ambigliedad. Quizas es mis adecuado . decir que
el proceso de reproduccidn de la fuerza de trabajo (Verdera, 1983) en estos
sectores no tuvo patrones comunes, en términos de ocupacién, productividad
e ingresos. No se pudieron integrar a la fuerza de trabajo agricola bajo -
relaciones de produccidn capitalistas, ni ocurrid un procesoc de difusi6n de
nuevas tecnologias. Un aspectc importante del desarrollo econémico peruano
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es que parte de la reproduccidén de la fuerza de trabajo tuvo que ser hecha

manteniendo algunos sectores tradicionales como las comunidades campesinas,
en virtud de la escasa capacidad de absorcién de los 'otros sectores agrico
las" y de los sectores urbano-industriales, el resultado fue un estancamien
to en los Gltimos treinta afios del ingreso real percibido por los campesi -
nos (Figueroa, 1982, Webb y Figueroa, 1975).

E. Balance

El problema de la agricultura peruana durante los Gltimos treinta --
afios ha sido la desitual adaptacién de sus componentes, a un acelerado cre
cimiento de la demanda urbano-industrial, que sobrepasd sistemiticamente la
capacidad de oferta global del sector, cuantitativamente como cualitativa -
mente.

Las razones de esta desigial adaptacifén son las que precisan la pecu-
liaridad del caso peruanc, y se encuentran en varios niveles: a) las limita
ciones de los recursos naturales para el desarrollo de una agricultura y ga
naderia capaz de adecuarse progresivamente a los requerimientos alimenta --
rios de una poblacidn creciente a tasas bastante elevadas, y de una indus -
tria expansiva; b) el acelerado proceso de urbanizacién debido, en gran par
te, a la migracién de la poblacién rural excedentaria provocd un enorme Cre
cimiento de la demanda agropecuaria urbana; c) la creacién y desarrollo de
un sector agro-industrial, como parte de un proceso de industrializacién --
méis general, cambid la estructura de la oferta agroalimentaria, y al mismo
tiempo redefinid el papel de la agricultura. Desdoblando su oferta en: bie
nes de consumo directo y bienes intermedios para la industria, debiendo cam
petir en ambos casos con la oferta extranjera; d) el desigual crecimiento -
urbano-industrial de las principales ciudades del pais integr® a sus respec
tivos hinterlands rurales-agrarios, también de manera desigual, dando lugar
a un heterogéneo desarrollo regional de ia agricultura; e) un aspecto com -
plementaric al interior es que el patrdn de desarrollo regional ha estado -
marcado por una creciente aglomeracitn de la poblacitn (28% del total y 41%
de la urbana) y de la industria (60% del total) en Lima, lo que concentrd -
espacialmente la demanda agrcpecuaria urbana y la demanda de insumos indus-
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triales, con evidentes efectos sobre el desarrclle agropecuario del hinter
land limefio y de las regicnes de la costa cercanas a Lima.

La desigual adaptacién de la agricultura en el desarrcllo econdmico
peruano tuvo repercusiones distintas sobre sus sectores capitalistas y no
capitalistas, en lo que se refiere a la evclucibn de las productividades |
el empleo y los ingresos. En los sectores mis dindmicos los problemas de
empleo e ingresos fueron menos agudos que en los sectores de produccidn --
restringida conformados bdsicamente por las economias campesinas. De algu
na manera, la distribucidn del ingreso sdlo varid favorablemente en los --
sectores mas dinamicos y eficientes, mientras que en los estancados la dis

tribucidn no se alterd.

Este patr6n de desarrollo agricola no varié sustancialmente con el
cambio de la estructura de la propiedad fundiaria provocado por la reforma
agraria de 1969, al parecer el principal problema agrario era mis bien un
asunto de condiciones de integracién en la economia de los productores y -
campesinos.

Como se ve, el problema agrario y el papel de la agricultura es com-
prensible sélamente en su relacidén con los otros ''sectores', y dentro del
proceso de crecimiento global de la economia peruana, el cual fue marcado
por un cierto proceso de industrializacidn que es necesario explicar. S$6-
lo asi es posible comprender con cierto detalle dos aspectos: 1° las ten -
dencias de la agricultura; 2° c@mo fueron influenciadas esas tendencias --
por las politicas econdmicas. Esto es lo que intentaremos en las sipuien-

tes secciones.

3. ESTILOS DE DESARROLLO Y ESTRATEGIA AGRICOLA

El desarrollo econdmico del Perfi puede ser analizado a partir de al-
gunos rasgos centrales: sector(es) eje del desarrollo, grado y estructura
de integracidn en la economia internacional, participacién del kapital ex-
tranjero, Estado y orientacién de las politicas de desarrollo y coyuntura-
les, y organizacidn politica de los diferentes grupos de poder o de las --
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'""Clases' sociales. La distinta combinacidn de estos aspectos en el tiempo
v sus resultados en el ciclo econmico nos permite distinguir desde 1950,

cuatro etapas, en cada una de las cuales el sector agropecuario 'y el cam-
pesinado no han sido prioritarios, y lo que es més;.no ha existido una es-
trategia agricola de largo plazo, alin a pesar de la reforma agraria de --
1969. Ademis, durante estos treinta afios, ni ios diferentes gobiernos, ni
las variadas politicas de desarrollo cambiaron sustancialmente la desigual

distribucién del ingreso.

En el siguiente Cuadro N° 5 se sintetizan las caracteristicas mas -
importantes de cada etapa. A continuacidn analizaremos cada una de ellas.

A. 1950-19E7: Exportaciones Primarias y Crecimiento

En 1950 la economia peruana tenia las siguientes caracteristicas:
1°) El sector agropecuario era el mds importante desde el punto de vista -
de la produccidn, seguido del sector manufacturero, la construccidn, mine-
ria y pesca. 2°) La mayor parte de la fuerza laboral estaba ocupada en la
agricultura, estando stlamente el 206% bajo relaciones salariales y el res-
to en el 1llamado ''sector tradicional' basicamente en camunidades campesi -
nas. La manufactura era la que seguia en importancia, aunque con la parti
cularidad de que sdlo el 38% eran trabajadores asalariados, el resto eran
independientes y pequefios industriales. En los sectores de comnstruccién y
mineros, donde estaba sOlamente el 11% de la fuerza laboral, las relacicnes
de produccién eran totalmente capitalistas. En sintesis el empleo no era
homogéneo desde el punto de vista de las relaciones de produccidn, exis --
tiendo un gran componente ‘'tradicional’ o no capitalista, sobre todo en la
agricultura. 3°) El 52% de las exportaciones eran agricolas, el 22% mi-
neras, y el 13% petrdleo, 1la pesca era aun marginal. En su conjunto las -
importaciones eran del orden del 17% del PBI, es decir se tenia una balan-
za comercial en equilibrio. 4°) las inversiones extranjeras eran 540 mi -
llones de ddlares en 1953 (Gonzdles, 1976), de las cuales mis del 70% eran
de origen norteamericano y estaban colocadas en los sectores extractivos:
petrdleo y mineria, mientras que en la agricultura y manufactura eran poco
significativas: 65%.



CUADRO N° §

Periodos Eje del Exportacién + Capital Tipo de Estrategia Dist. Ingreso*
desarrollo importante extranjero Estado sector agrario Personal Funcional
G/Y

1950-57 Export. Agropecuaria Aument?d Liberal --- Const. 15.5

1957-68 Export. Minera Aumentd  Liberal/ --- Const. 15.4
ISI Protecc.

1968-75 ISI Minera Disminuydé Protecc. Reforma Mejora 20.1
Export. Agigria

1975-82 Export. Minero-petro Estancd Protecc. --- Deterio  28.4
151 lera - Liberal ra.

* La distribucidn personal del ingreso no ha variado sustancialmente en 30 afios.

funcional del ingreso se ha concentrado en la parte de las ganancias (G/Y).

La distribucidn

02
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El Perd s6lo producia bienes de consumo y materias primas, importaba
insumos para la industria y bienes de capital, se encontraba en una situa-
ci6én tipica de dependencia comercial, aunque con una diversificacién en --
los productos de exportacién gue permitia cierta estabilidad en la balanza
camercial. E1 gobierno militar del general Odria, cuya politica econdmica
fue decididamente liberal con facilidades para el capital extranjero con -
leyes especificas para el fomento de la mineria y el petrdleo, por consi -
guiente para centrar el crecimiento en las exportaciones primarias no agri
colas no tuvo en cuenta que la economia peruana estaba poco integrada en -
tre sectores 'modernos" y "tradicionales', y que un crecimiento por las ex
portaciones primarias tendria poca capacidad de multiplicacién y de inte -
gracién de los diversos sectores. Sin embargo, ya desde aquella época las
politicas liberales apuntaban a la estabilidad interna y externa de corto

plazo, mids que al desarrollo en el largo plazo.

Entre 1959-7956 el PNB por persona tuve un crecimiento de 3.7% al --
afio (Figueroa, 1982) -el mds alto de los cuatro periocdos-, esta expansidn
se debib sobre todo al crecimiento absoluto y relativo de la produccién mi
nera y pesquera para la exportacidn, debidc a las facilidades dadas al ca-
pital extranjerc, a precios internacionales favorables por la guerra de Co
rea y al immensc potencial ictioldgico del mar peruano. Es evidente que
la capacidad de importacibn se amplid, y permitié un cambio paulatino en -
su estructura, aumentando las importaciones de insumos y de bienes semiela
borados. De otra parte, el sector agropecuario comienza a crecer a meno -
res tasas que los otros sectores, por consiguiente a estancarse relativa -
mente, en 1956 habia disminuido al 21% del PIB. Lo mismo ocurrid con sus
exportaciones que en 1956 pasaron a representar el 42% del total,

Las repercusiones de tal crecimiento sobre el sector industrial fue-
9

ron modestas, pues, entre 1950 y 1956 su participacidn pasd del 14% al 15%
con cierta sustitucién de importaciones en 1954 (Gonzdles, 1976: 222).

De otra parte, el empleo creci6 a una tasa de 2.2%, menor que la ta-
sa de crecimiento de la poblacién. E1 crecimiento del empleo del sector -
"moderno' crecid a una tasa superior a los sectores tradicionales; sobre -
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todo del agropecuario cuyo crecimiento fue de 1% al afio. Asi los sectores
capitalistas mineros, industriales, agricolas costeros, y de servicios --
muestran, durante esta etapa un dinamismo, que se constituye en una de las
causas de atraccién de migrantes de las regiones serranas deprimidas. Sin
embargo los sectores productivos exportadores mis dindmicos como la mine -
ria y el petrdleo, al ser altamente intensivos en capital no crearon mu --
chos puestos de trabajo, aunque aumentaron enormemente la productividad --
sectorial, contrariamente a lo que ocurria en el sector agropecuario.

Este ripido crecimiento basado sobre un sector exportador cambiante
en su estructura, no tendid a una mayor integracidn de los diferentes sec-
tores, por las siguientes razones: 1°) Aumentaron las desigualdades en las
productividades sectoriales, cuyos efectos no se hicieron sentir sobre los
precios porque las posibilidades de importacidn, debido al aumento de ex -
portaciones, permitian subsanar cualquier rigidez de la oferta interna.
2°) Debido a la presencia creciente del capital externo en los sectores -
mds dindmicos se comenzd a preducir un desajuste, casl constante, entre re
cursos y neccsidedes finoncieras paera la industrializacidn, ademds con cla
ras repercusiones en la balanza de pagos en el mediano y largo plazo. 3°)
El sector agricola que producia para el mercade interno, pese a su estanca
miento selectivo y relative, competia parcialmente con las importaciones -
debido, bdsicamente, al caricter regionalizado de su produccién y a que la
demanda urbana y agroindustrial alin no eran desproporcionadas con respecto
a la oferta interna. Sin embargo, el gobierno de aquella época no intuyd
los problemas gue tendria este sector en el largo plazo, y se 1limitd a apo
yar algunos programas de extensi6n técnica, crédito otorgado sobre todo al
sector moderno agricola, y una organizacién nacional de la administracidn
en zonas agrarias. 4°) Puesto que el sector exportador estaba enquistado
en la produccién primaria, significaba que existian rentas diferenciales -
mineras, petroleras y agricolas de las cuales se beneficiaban los propieta
rios, nacionales o extranjeros, y el Estado, y que constitufan la base de
un "excedente" acumulable. Sin embargo. esta economia de renta exportado-
ra no se transformb en una economia de ‘‘ganancia' capitalista, por varias
razones: a) por la repatriacién de las rentas y ganancias de los exportado
res extranjeros, b) por la baja imposicidn {Gonzdles, 1976: 192) y otros -
beneficios tributarios acordados por el gobierno del general Odria al sec-
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tor minero y petrolero. c¢) Por la utilizacién de la inversidn del Estado
sobre todo en obras de infraestructura. d) Por el consumo improductivo --
propio de la clase rentista. A partir de entonces una de las caracteristi
cas estructurales de la economia peruana es la de funcionar en parte como
"economia rentista' a la cual se plegd en este periodo el Estado.

Este estilo de desarrollo tuvo repercusiones en el empleo, la produc
tividad y la distribucidn del ingreso. La inversidn en sectores intensi -
vos en capital cred un menor nimero de puestos de trabajo que el promedio
en los otros sectores, con productividades elevadas, y con salarios relati
vamente mayores, en virtud de lo cual se did cierta concentracidn del in -
greso de los trabajadores. Paralelamente se produjo un flujo migracional
bastante importante del campo a la ciudad, de tal manera que algunos merca
dos de trabajo se vieron rapidamente desequilibrados con una oferta mayor
a la demanda aunque en otros hubieran experimentado alzas salariales. En
los mercados de bienes y servicios se observd cierta estabilidad traducida
en bajas tasas de inflacién. En suma, el crecimiento fue bastante estable
hasta que las condiciones que aseguraban la estabilidad de las exportacio-
nes se debilitaron y esto ocurrié a partir de 1956-1957. Ademis, cred las
condiciones para la consolidacidn del ''sindrome de la inflacidn' (Pinto, -
1981), (Gonzidles, 1976).

Fl cardcter liberal de la politica econfmica del gobierno, durante -
este periodo -bastante represivo desde el punto de vista laboral y politi-
co con apoyo de los sectores exportadores y de la vieja oligarquia marcada
mente favorable al capital extranjero- no fue capaz de crear los canales -
de integracidn entre los sectores productivos internos. E1 "modelo’ expor
tador-primario tal como fue llevado a la prictica, no tuvo la suficiente -
capacidad "modernizadora' para disminuir su inmanente vulnerabilidad exter
na.

Dentro de este contexto la agricultura comenzd a definir sus segmen-
tos: un sector exportador, otro productor para el mercado urbano y un gran
sector tradicional campesino que no participaba del dinamismo de los otros
sectores.
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B. 1957-1968: Industrializacidn Moderada

A fines de 1956 la balanza comercial se tornd deficitaria, al acen -
tuarse dicha tendencia en 1957, dio lugar a un déficit de la balanza de pa
gos; al mismo tiempo aparecid un déficit fiscal acentuado por el pago de -
los servicios de la deuda piblica; ademis, la tasa de inflacibén se acelerd
por encima del promedioc de los cinco afios anteriores. El nuevo gobiernc -
de Manuel Prado de orientacidn liberal al acceder al poder en 1956, tuvo -
que enfrentar esta crisis de corto plazo, la segunda después de 1945. La
solucibén a la crisis fue de corte monetarista con dos afios de austeridad -
fiscal, devaluacién y represién. Los origenes de la crisis estuvieron bé-
sicamente en la economia de exportacidén: disminucidn de la produccidn agri
cola de exportacién debido a sequias, baja de precios internacionales de -
los minerales y rigidez en la estructura de importaciones.

Durante esta crisis se vid cldramente que la estabilidad del creci -
miento econ@mico reposaba en el sector externo, pues si un déficit de ba -
lanza comercial y de pagos origind la crisis, una mejora de precios y recu
peracidén de la agricultura de exportaciones la solucionaron (Thorp § Ber -
tram, 1978), a pesar de las politicas de estabilizacidn. A partir de esta
época se comienza a establecer una relacifén causal entre: sector externol/
-balanza de pagos- endeudamiento- déficit fiscal, que se convierte en la -
columa vertebral y centro neurdlgico de 1a estabilidad del crecimiento, -
para los encargados de hacer la politica econdmica de corto plazo, que sin
embargo define implicitamente un estilo de desarrollo basado en las expor-
taciones primarias.

No estdn claras las razones por las cuales, en lugar de tender a una
mayor eficiencia del crecimiento por exportaciones (Pinzds, 1981: 38) se -
comenzd a implementar la llamada ''sustitucidn de importaciones''. Existen
varias hipdtesis al respecto: 1°) Las politicas liberales no habrian podi-
do solucionar el problema de balanza de pagos ni evitar crisis internas.
2°) E1 cambio progresivo de las inversiones americanas, orientdndose ahora
hacia el sector industrial (GIECO, 1972: V-3). 3°) El crecimiento urbano
desproporcionado, debido a las migraciones y al menor crecimiento relativo



de la capacidad instalada capaz de demandar fuerza de trabajo. 4°) El ace
lerado crecimiento de la poblacidén y el ascenso de la clase media (Thorp-
Bertram, 1978: 259). 5°) El surgimiento de ideologias desarrollistas a -
partir del pensamiento de la CEPAL, y aparicién de partidos de sectores me
dios (Cotler, 1978). Es decir, un conjunto de razones bdsicamente distin-
tas a 1la de aguellos paises que, en las décadas del 20-30, empezaron una -
industrializacidn por sustitucidn de importaciones que la llevaron a cabo
dentro del contexto de una economia recesiva. Mientras que en el Peri se
impulsaba la industrializaci6n dentro de una economia mundial en franco --
proceso de crecimiento. Se tratd de industrializar el Perli en condiciones
de canpetencia externa, pero con presiones econémicas y sociales internas
bastante importantes.

Marie Baulne (1975) resume las principales caracteristicas de la in-
dustria en aquella época: a) La industria estaba muy ligada a los sectores
exportadores. b) Existia una industria alimentaria bastante desarrollada -
y relativamente integrada a la economia nacional. c¢) Habian algunas in -
dustrias de sustitucién de importaciones bastante dependientes de insumos
importados. La industria concernia principalmente, entonces, a algunos --
sectores agricolas, en general los capitalistas y mas dindmicos.

En 1959 el gobierno del Dr. Manuel Prado promulgd la ley 13270 de --
promocidn industrial en la cual no sGlamente se estimulaba a la industria
ya existente, Sino que se apoyaba de manera indiscriminada todas las ramas
de la industria, ya fueran productoras de bLienes de consumc, de bienes de
capital, de insumos, ¢ que fueran de propiedad nacional o de extranjeros.
Todos los sectores fueron protegidos con tarifas ventajosas y beneficiados
con exenciones tributarias que aumentaban grandemente la ‘‘rentabilidad” de
la inversidn industrial (Caballero, 1980: 40). Es evidente que era un pro
ceso de industrializacidn '"liberal'' para favorecer a quienes tuvieran la -
capacidad de invertir; de otra parte, se pensaba que un desarrollo de la -
industria "jalaria" a la agricultura tantc en la produccidn de insumos co-
mo de bienes de consumo directo, por lo tanto €l sector agrario tuvo que -
seguir "acomodidndose'' tanto a la economia exportadora como a la proamocidn
de la industria.
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Este proceso de industrializacién tuvo algunas caracteristicas: -
1°) Se concentrd en el sector de hienes duraderos, en gran parte de propie
dad del capital extranjero; de otra parte, los sectores productores de bie
nes intermedios y para la exportacién crecieron con menor rapidez (Beaulne
1975). 2°) En virtud de lo anterior la industrializacidén tuvo dos efectos:
estuvo dirigida a una demanda proveniente de sectores con ingresos eleva -
dos y, al parecer, no tuvo efectos redistributivos importantes. 3°) Dada
la estructura industrial pre-existente y la indiscriminada promocidn ne se
dié un proceso de industrializacién francamente integrador, al contraric -
se hizo mis flagrante las brechas entre la agricultura capitalista y la a-
gricultura tradicional campesina. 4°) Fue una industrializacidn sin gran
sustitucién de importaciones, al contrario, se convirtid en dependiente de
insumos, macuinaria y tecnclogia importados y por consiguiente dependid mu
cho de los niveles de exportacién. Ademds de conformar progresivamente u-
na estructura de importaciones bastante rigida. 5°) No se constituyd en -
la gran impulsora del crecimiento, pues por recurrir a insumos y tecnolo -
gia importados disminuyd los incentivos para que sectores nacionales desa-
rrollaran 1ma irdnetria mis integrada, ademds por las caracteristicas de -
utilizacién intensa de capital mantuvo una baja absorcidn de fuerza de tra
bajo.

En términos del proceso de sustitucidn este habria comenzado por pro
ductos ficiles, es decir por bienes de consumo, luego bienes duraderos pe-
ro no se llegd a una etapa de sustitucién de bienes de capital, Sin embar
go, esta industrializacidn tuvo dos ''defectos'™: 1°) No se comenzd por sus-
tituir productos agricolas y alimentarios importados, por consiguiente no
hubo promocién para la agricultura. 2°) En alguna medida no se 1legd a --
sustituir realmente importaciones, sino que se sustituy6 productos naciona
les por productos extranjeros: leche natural por leche evaporada, bebidas
nacionales por Coca Cola y Fanta, jabones por detergentes, etc. (Iguifiiz,
1979:1980), con el consiguiente arrinconamiento de ciertos sectores de 1a
industria nacicnal.

En lo quz so refiere a la "desarticulacién'’, es decir, al grado de -
interdependencia sectorial existen dos interpretaciones complementarias: -
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1°) Entre 1963 y 1969 se did un aumento en el grado de integracidn sectoc -
rial, aunque la industria intermedia continud observando uno bajo (Pinzés,
1981: 48), ademds de la gran dependencia de insumos importados. En térmi-
nos de integracidn por las compra-ventas intersectoriales no se puede afir
mar que hubo un gran avance. 2°) Pero por el lado de la integracidn empre
sarial a partir de la estructura de la propiedad si se observdé un doble --
proceso: a) concentracidén de la produccidn en manos de pocas empresas: en
1965 las cuatro mayores empresas por rama concentradaban el 45% de la pro-
duccién (INE, 1976), y b) el 60% a 70% de la industria se encontraba bajo
el control del capital extranjero. La industrializaci6n habia conducido a
su control por oligopolios extranjeros, lo cual no significd que siguienra
existiendo y creciendo el nlmero de pequefios establecimientos industriales.

De esta manera, los ejes del crecimiento peruano: el sector exporta-
dor y la industria estaban concentrados en manos del capital extranjero, -
dando lugar a que "el excedente' econdmico fuera controlado en gran parte
por empresas fordneas. La reinversién interna de dichos excedentes no fue
muy significativa (Conzdles, 1976), con los consiguientes efectos sobre la
acumulacidn, el empleo, la balanza de pagos y la distribucién del ingresc.

De otra parte la industrializacién se fue llevando a cabo dentrc del
marco de una economia exportadora que se recuperé después de 1957-58 vy que
observo una tasa de crecimiento de 9% anual entre 1960-1965. Ademds obser
vO un cambio importante en su estructura: las exportaciones de petrdleo --
fueron declinando, al mismo tiempo que la harina de pescado pasd a consti-
tuir en 1965 el segundo producto de exportacidn, después de los minerales.
La pesca para la exportacidn constituyd uno de los raros ejemplos de inte-
gracion de actividades extractivas con la industria, con eslabonamientos -
hacia adelante y hacia atrds, Mientras tanto, las exportaciones agropecua
rias se redujeron al 24% sobre el total en 1965l

1/ Recordemos aque en 1950 representaban el 52% de las exportaciones tota -
les.
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El sector exportador proveyd las divisas necesarias tanto para la -
compra de insumos para la industria como para la importacién de alimentos,
por consiguiente se tuvo la impresidn que el crecimiento combinado de las
exportaciones primarias y de la industria era bastante compatible y, sobre
todo, estable. Hasta 1966 cuando se present6é un déficit en la balanza co-
mercial, pero esta vez por el aumento excesivo de las importaciones, el mo
delo "exportacidn primaria - industrializacidn dependiente' comenzaba a --
mostrar sus debilidades.

Por otro lado, la agricultura seguia declinando en su participacidn
en el PBI: 17% en 1365, y lo mds importante su produccién global tendia al
estancamiento (Hopkins, 1981). La agricultura alimenticia destinada a los
mercados internos era la que mis se rezagaba (Caballero, 1981: 311) no s6-
lamente por razones crediticias, tecnolégicas o de precios, sind porque --
las haciendas estaban en proceso de declinacién, sobre todo en la sierra,
el regimen sefiorial se estaba descomponiendo y las relaciones de produc --
cidn serviles eran ya un obsticulo para el crecimiento de los mercados re-
gionales.

Es en este contexto que los movimientos campesinos tienen lugar y co
mienzan a cuestionar el sistema de propiedad existente creando tensidn en
el campo; la respuesta del primer gobierno del Arquitecto Fernando Belaln-
de fue la promulgacién de dos leyes de reforma agraria en 1963 y 1964. --
Era evidente que el crecimiento primario exportador/industrial habia deja-
do de lado a los segmentos mds pobres del sector agropecuario y del campe-
sinado y que &stos también deseaban participar de sus frutos. La inexis -
tencia de una planificacidn del desarrollo primario exportador/industrial
que involucrara al sector agrario, ocasioné que los desequilibrios socia -
les provocados por el modelo no tuvieran solucién en base a la capacidad
"asignadora de recursos del mercado' porque ese mercado estaba segmentado,
sind en base a la agudizacidn de los conflictos inclusive hasta la violen-
cia ammada, tal como ocurrid entre 1960-1964.

Un aspecto importante en el proccss de desarrollo peruano entre 1956
y 1968 fue que gobiernos de corte liberal hicieran crecer paulatinamente -
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la participacién del Estado en la econamia, y lo condujcran hasta un "Esta
do empresario'’ en algunas ramas productivas, y sobre todo en Estado conduc
tor del desarrollo. A este respecto FitzGerald (1981) avanza la tesis que
el Estado interviene en virtud de la debilidad del capital nacional para -

dirigir el proceso de acumulacidn.

En esta etapa la mayor presencia del Estado se hizo sentir con una -
progresiva participaci6n en aspectos como: el valor agregado, cuya partici
pacidn en 1955 era del 7.8% en 1967 pasd a ser el 10.6%, la participacidn
en la formacién bruta del capital pasé del 21% al 27% en el mismo periddo
y su participacién en el empleo pasd de 10% a 14% (FitzGerald, 1981: 24%)
el gasto total del gobierno pasé de un promedio del 14.5% sobre el PBI en
el periodo 1955-59 al 20.4% en el periodo 1965-69 (Pinzds, 1981: 76). La
mayor participacién del estado en la economia se justificd con un ''desarro
1lismo" constructor de infraestructura -obsesién profesional del Arquitec-
to Fernando Belatinde-, incremento de los servicios sociales: salud y educa
cién, crecimiento de la burocracia estatal, y apoyo crediticio a la indus-

tria, la pesca y a la agricultura capitalista.

También fue evidente gue la mayor participacidn del Estado se debid
en buena medida por la presién causada por el desmedido crecimiento de la
poblacién urbana (5.03% por afio entre 1961-1972), aunque los mayores bene-
ficiarios de esta creciente participacién estatal fueran las clases medias

urbanas.

Por cierto, los recursos estatales que en 1955 provenian basicamente
de la imposicién directa, en buena parte impuesta a las utilidades, habian
cambiado de estructura en 1965, disminuyendo los impuestos a las utilidades
y aumentando proporcionalmente los impuestos indirectos. Pero debide a po
liticas de promocidn de: descentralizacién industrial, exoneraciones tribu
tarias a la regidén selvdtica, la instalacidn de fabricas ensambladoras de
vehiculos, los ingresos del gobierno central se estancaron alrededor del -
16-17% del PNB en el periodo 1963-67, mientras que los gastos aumentaban -
mucho mids rdpido (Pinzds, 1981: 81-82) debido a: aumentos salariales otor-
gados por el gobierno, mayores gastos en las Universidades, aumentos en --
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los gastos de defensa y en menor medida el aumento de la inversién ptiblica,
teniendo como resultado la aparicidon de un creciente déficit fiscal. En -
tal situacidn los gastos de inversidn estatal fueron crecientemente finan-
ciados con préstamos de la banca extranjera, el déficit fiscal tuvo que --
ser financiado con recursos del Banco de la Nacidn y con préstamos del Ban
co Central de Reserva. [Tl corolario fue que la inflacidn se acelerd por -
causas monetarias, provocadas por la forma de financiamiento de la partici
pacidn estatal llegando a una cifra poco habitual: 19% en 1968. Tasa de -
inflacién en la cuidl es dificil distinguir el componente '"estructural™ del
"coyuntural'.

Este periodc termina con una nueva crisis, definida por la convergen
cia de algunas causas acumulativas camo: 1°) El estancamiento agrario para
lelo a la decadencia del sistema hacendario, y, donde los movimientos cam-
pesinos regionales fueron una respuesta politica que requeria de una solu-
cibén socio-econémica. 2°) La aparicidn de la primera crisis del nuevo mo-
delo "'sustituidor de Importaciones' como producto de: a) La ausencia de --
una planificacion capaz de integrar el desarrollo industrial con la agri -
cultura, es decir de reemplazar las imperfecciones del mercado. b) La --
creacidén de un sector industrial oligopdlico, en gran parte, perteneciente
al capital extranjero, cuya concentraci¢n no fue el fruto de un largo pro-
ceso de acumulacién interna, sino de un conjunto dz condiciones proteccio-
nistas y promocionales extremadamente favorables, y sin discriminacién sec
torial ni de la propiedad. c¢) La considerable dependencia de insumos, ma-
quinaria y tecnologia importados, que entonces haria depender la industria
lizacidn de la performance de las exportaciones. Ante un menor ritmo en -
el crecimiento de las exportaciones con respecto al de las importaciones -
-debido a las necesidades de industrializacidn- la crisis del sector exter
no no se hizo esperar. 3°) La creciente participacidn del Estado tuvo que
soportar en sus finanzas las limitaciones del modelo, por lo cual el recur-
so al endeudamiento externo consolidd, en esta crisis, la relacidn secuen-
cial: industrializacidn ---importacicnes/exportaciones--- balanza comer --
cial ---endeudamiento--- balanza de pagos--- déficit fiscal. Teniendo co-
mo epilogo la intervencitn del Fondo Mc stario Internacional y la "estabi-
lizacidn' de la economia con: austeridad y devaluacidén. Es decir, una vez
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mis problemas estructurales fueron 'solucionados' cen politicas de corto -

1/

plazo— .

Finalmente, un aspecto muy importante es cémo el crecimiento econdmi
co entre las dos crisis (1956-58 y 1966-68), habia repartido sus frutos vy
quienes fueron sus beneficiarios. En las estimaciones hechas por Webb --
(1977), en el periodo de 1950 a 1966 el ingreso real del "sector moderno'
crecid en un 4% anual, en el sector "urbano tradicional” en 2%, en el sec-
tor "rural tradicional" en 1% y los campesinos serranos pricticamente no -
aumentaron sus ingresos reales. (Webb, 1977: Cuadro 3.7). Esta distribu-
cién personal del ingreso combinada con una estabilidad en la distribucidn
funcional -ver Cuadro N° 5- corresponde al desarrollo desigual en los dife
rentes sectores productivos, por esto fueron favorecidos con el crecimien-
to de ingresos los sectores capitalistas, tanto trabajadores como propieta
rios del capital. Mientras que los sectores no capitalistas o 'tradiciona
les" no recibieron los frutos del crecimiento. Este patrén distributivo -
tuvo dos efectos importantes: 1°) Consolidé un mercado interno marcadamen-
te segmentado por los ingresos y sus correspondientes hibitos de consumo,
con lo cual tendia a consolidar el tipo de industrializacién descrita.
2°) Creb una mayor polarizacidén entre el campo y la ciudad, entre la indus
tria y la agricultura tradicional y entre el capitalismo y no capitalismo,
con evidente malestar social.

En este periodo se fortificé la nueva estructura de la oferta agroa-
limentaria como fruto del crecimiento primario exportador/industrial: 1°)
La progresiva instalacitn de plantas industriales procesadoras de alimen -
tos: leche, fideos, oleaginosas, en gran parte de propiedad de transnacio-
nales (Lajc, 1979), las cuales debido a sus productividades y escala de --
produccitn desplazaron algunos productos nacionales e introdujeron nuevos
habitos de consumo. 2°) Ante la insuficiencia de la oferta nacional agri-
cola se recurri6 a la importacién de alimentos, en lugar de promover con -

1/ las politicas de estabilizacién del PMI, aparentemente neutras con res-
pecto a las estructuras econdmicas de los paises, a la larga favorecen
a los modelos primario exportadores (Lichtensztein, 1980).
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mayores incentivos a los productores nacionales. Esta constituyd a su vez
una politica indirectamente desfavorable a los ingresos campesinos. En es
te periodo se acentu$ también la polarizacifn entre alimentos baratos/in -
gresos campesinos.

La crisis, con sus componentes sectoriales, del Estado, de la estruc
tura agraria, los problemas de balanza de pagos e inflacién crearon el am-
biente propicio para la aparicién de una crisis politica, cuyo epilogo fue
el golpe militar de 1968.

C. 1968-75: Reformismo, Nacionalismo y Militarismo

El llamado '"experimento peruano'' comenzado en octubre de 1968, cuyo
objetivo era la creacién de una “democracia social de participacién plena,
ni capitalista ni comunista' a través de un conjunto de reformas sectoria-
les e institucionales, constituyd uno de los mis singulares intentos de --
cambio estructural de la economia peruana.

Los militares encabezados por el General Juan Velasco plantearon, en
una sucesidén de reformas no siempre coherentes globalmente, cambios en los
objetivos de politica eccndmica cuyo contenido diferia sustancialmente de
los gobiernos anteriores. Las principales medidas que apuntaban a solucio
nar parte de las 'rigideces estructurales' de la economia peruana fueron -
las siguientes: 1°) Se reformd el sistema de propiedad en el sector agra -
rio, en 1a industria, en la mineria y en la banca. 2°) Se nacionalizaron
una serie de empresas extranjeras. 3°) El Estado asumid el liderazgo en -
el proceso de acumulacitn, tanto por el gran nimero de empresas que comen-
z6 a administrar como por la importancia de la inversidn estatal. Es de -
cir, el gobierno cred condiciones para controlar el "excedente econdmico''.
4°) En vista de la ausencia de 'bases" que sustentaran y apoyaran a ''la re
volucién'* se traté de organizar, sin éxito, un corporativismo basado en -
los beneficiarios de las reformas. Hubo un claro intento de variar el es-
tilo de desarrollo y de mejorar la distrihicién del ingreso (Figueroa, --
1982: 166).
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Es evidente que el eje de decisiones del modelo cambid de énfasis: -
se priorizé la industrializacitn de "'sustitucifn de importaciones' luego -
el Estado pasdé a controlar el comercio exterior, con lo que 1legd a centra
lizar los flujos de divisas, anteriormente en manos de los exportadores e
importadores privados. Asi la industrializacidn y el desarrollo econtmico
dependia fundamentalmente del gobierno militar. Ademds, se tratd de crear
un sector de propiedad social, es decir, empresas dirigidas por sus traba-
jadores, que a la larga agrupara a esta nueva clase de empresarios/trabaja
dores, sin embargo, no se llegd a constituir tal sector.

Un punto en el cual los analistas del "experimento peruano'’ concuer-
dan se refiere a la manera c@mo diferentes reformas, mds o menos dispersas,
fueron acumulindose hasta comenzar a constituir una propuesta global, un -
modelo de modernizacién capitalista de la economia peruana. Cuando se did
el golpe en 1968, los militares no tenian un proyecto preparado, sino un -
conjunto de intenciones nacionalistas, tanto desde el punto de vista econd
mico camo del punto de vista politico, las cuales comenzaron a concretar -
las con cierta celeridad. Se inicid con una espectacular nacionalizacién
de la empresa petrolera americana la International Petroleum Co., una suer
te de simbolo de la presencia imperialista americana. Luego, en 1969 se -
promulgd la Ley de Reforma Agraria con el claro propdsito de eliminar a la
vieja oligarquia y de eliminar el orden social semi-servil imperante en la
agricultura, sobre todo en la sierra. En 1970, se di6 la Ley de Industrias
mediante la cual el Estado se reservaba la industria pesada y estratégica
(Sector I) y se creaba la comunidad industrial, en cuya gestidn participa-
ridn los trabajaores; ademds se priorizaban las diferentes industrias. --
También este mismo afio se expropiaron los Bancos: Progreso, Continental e
Internacional. En 1971 se cred la empresa comercializadora de Harina de -
Pescado. Posteriormente se fueron creando las diferentes empresas del Es-
tado ya sea por formecidn, expropiacidén o nacionalizacidn: SIDERPERU, HIE-
RROPERU, PETROPERU, AEROPERU, ELECTROPERU, PERTIPERU, INDUPERU, EPSA; ENCI.
El Estado llegb a controlar mis de cincuenta empresas cuyos ingresos repre
sentaron entre 1971-73, el 10.7% del PBI, mientras aue entre 1968-70 los -
ingresos de las empresas estatales s6io constituian el 3.2% del PBI (Fitz-
Gerald, 1981: 258). De esta manera se fue cresndo un ''capitalismo del es-
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tado' a partir del poder dictatorial, con cierto nacinalismo como premisa.

Un punto fundamental en la nueva estrategia de desarrollo fue el én
fasis puesto en reforzar la industrializacién y el fortalecim ento del mer
cado interno, sin haber reparado en la naturaleza contradictoria del mode-
lo de sustitucidn de importaciones vigente. La mayor parte de reformas im
portantes se llevaron a cabo entre 1969 y 1973, periodo durante el cual el
modelo industrializacitn/exportaciones heredado del gobierno anterior si -
guid funcionando y creciendo. EIl sector industrial crecid, entre 1968-75
a una tasa amual promedio del 7.1% y aumentd su participacién en el PBI --
del 23.6% al 26.2%. Sin embargo, gran parte de esta performance se debid
no sdlo a los incentivos a la inversidn privada -que se ''asustd'' con la re
torica radical del gobierno-, y al control y crecimiento de las empresas -
industriales del Estado, sino también a la sobre proteccidn arancelaria --
concedida a las manufacturas nacionales al grado de llegar a prohibir la -
importacién de un gran conjunto de mercancias.

El gobierno militar, al asumir el liderazgo del proceso de industria
lizacién y en general de la acumulacién, tuvo que enfrentar la primera ri-
gidez del modelo: su incapacidad de autofinanciar el crecimiento, agudiza-
do por la reduccién de inversidn de los empresarios nacionales y extranje-
ros, quienes prefirieron exportar sus excedentes o convertirlos en otros -
activos. Ante la carencia de recursos financieros internos se comenzd a -
recurrir a préstamos externos.

Por otra parte, se 1llevd a cabo un proceso de mayor concentracidn em
presarial en la industria, acentuando el caricter oligopdlico del sector -
(Gonzales Vigil, 1982: 233).

El énfasis en el desarrollo industrial requeria dos elementos comple
mentarios: 1°) El suministro de bienes salariales agricolas y de insumos -
para la agroindustria, es decir, se requeria dinamizar el sector agropecua
rio. 2°) Un flujo continuo y creciente de divisas para sostener las impor
taciones de insumos, maquinaria v tecnologia para la industria. Sin embar
go, es poco lo que se alcanzd como resultadc de las politicas econdmicas -
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especificas, Veamos.

Caballero afirma que: '"La refcrma agraria tenia como objetivo ampliar
el mercado interno, transferir capitales a la industria (canalizando pagos
indemnizatorios hacia proyectos de inversidn industrial), aumentar el ingre
so agricola, sentar una base s6lida para el futuro desarrollo de la agri -
cultura a través de grandes cooperativas fuertemente controladas por el Es
tado, poner términc a las movilizaciones y debilitar la base econdmica de
la &lite terrateniente. En realidad s6lo se logrd el Gltimo objetivo, el
régimen militar fracas® en lo restante' (Caballero, 1980: 42).

Las intenciones de los militares con la reforma agraria apuntaban a
tratar de solucionar los dos problemas fundamentales del agro: 1°) su inca
pacidad para desarrollarse capitalistamente de manera general y de redis -
tribuir ios frutes de su crecimiento, 2°) la gran polarizacién social, que
tenia en el caupo y & los campesinos, el polo mis pobre y por lo tanto era
feco de movilizacicnes reinvindicacionistas. Sin embargo, el éxito de la
rerouna agraria iue bastante relativo, tanto que la participacion de la --
preduccién agricolz en el PBI pasd de 14.6% en 1968 a 12.7% en 1975, la --
fuerza laboral empleada en la agricultura pasd de 48.4% scbre el total en
1968 a 44.5% en 1y/%, es decir, se mantuvo la tendencia de largo plazo. -
En la siguiente seccién nos ocuparemos con mayor detenimiento sobre la re-
forma agraria.

E1l gobierns velasquista también tratd de mejorar la capacidad de ex-
portacifdn de la economia, para lo cual: abrié el comercio hacia los paises
socialistas, apoyd decididamente la formacidn del Pacto Andino, centralizd
en control del comercio exterior e inicid la exploracidn petrolera. Entre

968-1973 una coyuntura favorable de precios internacionales y la mejora -
de los términos de intercambio (Portocarrero, 1977: 108) permiti6 estabili
dad en el crecimiento con bajas tasas de inflacidn; pero en 1973 una desa-
fortunada administracidn de los recursos pesqueros condujo a la sobre pes-
ca, reducierdo a un tercio las exportaciones de harina y aceite de pescado.
Dicha coyuntura fue scbrepasada gracias a una momenténea mejora de los tér
minos de intercambio y gracias al endeudrmiento externo, sobre todo en el

afio 1874, Ea 1975, al recrudecer la reccsidn internacional cayeron los --
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precios del hierro, cobre, plata, harina de pescado, plomo, algodén, azi -
car, por lo gue el déficit de la balanza de pagos alcanzd 576.7 millones -
de ddlares, la deuda externa de corto y largo plazo aumentd a 3,970 millo-
nes de ddlares (Oterc y Cabieses 1977: 180-82), ademis los gastos milita -
res aumentaron (Ugarteche, 1980: 34-35). Otra vez la crisis del sector ex
terno ligado a la industrializacidn marcé el compds de una nueva crisis, -
pero esta vez su duracién seria muy prolongada por dos razones: porque la

crisis del modelo de industrializacidn reforzado por los militares se in -
sertd en una recesidn internacionales de larga duracidn.

Veamos a continuacidn cudles fueron los efectos de este conjunto de
reformas, sobre el empleo, los ingresos y la distribucidn de ingresos.

En primer lugar la tasa anual de crecimiento de la productividad pro
medio por trabajador continué decreciendo: entre 1950-1960 fue de 3.1% al
afio, entre 1960-1968 fue de 2.0% y entre 1968-1975 de 1.7%. Paralélamente
las tasas de crecimiento de la fuerza laboral aumentaron entre 1968-1975 a
razdn de 3.5% al afio, contra 3% en el periodo 1960-1968, pero la tasa de -
crecimiento de la fuerza laboral en el campo declind mientras que la urba-
na aumentd (Schydlowsky y Witch 1979: Cuadro 12), sin embargo, el verdade-
ro problema del empleo fue el paulatino aumento de la subocupacidén y el --
"subempleo', es decir, el problema de bajos ingresos y su distribucidn.

Las reformas que permitieron el aumento sectorial del empleo, tuvie-
ron impacto directo sobre los ingresos de sus trabajadores; asi el empleo
y los ingresos crecieron sobre todo en el ''sector moderno’, mientras que -
en los sectores no capitalistas ''tradicionales' se estancaron. Si bien la
tasa de crecimiento del ingreso per-capita fue de 2.9%, la distribucién --
del ingreso siguid concentrada.

De otra parte, las importaciones se estimularon tanto por la demanda
del crecimiento industrial urbano como por la concentracidn del ingreso, a
demis del mantenimiento de una tasa de cambio fija que sobrevalud el SOL.
La recesién de las exportaciones y disminucidn en la entrada de capitales,
la balanza de pagos hizo crisis. Se le tratd de resolver en base al endeu
damiento pGblico externo, el cual tuvo immediatas repercusiones en los gas
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tos del gobierno, comprometiendo parte de ellos para el pago de los servi-
cios de la deuda, con indudables repercusiones en la capacidad de gasto --
del Estado, sobre todo porque en 1975 sus gastos ya representaban el 21.4%
del PBI (mientras que en 1970 s6lo alcanzaban el 11.4%) (FitzGerald 1981:

245); que adémis participaban en un 51% en la formaci6n bruta del capital.

Es evidente que la estabilidad del crecimiento econdmico dependia de
la performance del sector externo y de los niveles y estructura de gastos
del Estado, estando ambos "‘perversamente’” ligados, las posibilidades de su
peracidn de la crisis eran bastante limitadas y dependian de la capacidad
de endeudamiento de la economia peruana.

Los viejos problemas estructurales se presentaron en esta crisis con

mayor agudeza, y la forma cbmo se tratd de enfrentarla fue basicamente --
erronea desde el inicio, tal como veremos.

D. Crisis, Liberalizacib6n y Vuelta a la Democracia: 1975-1982

Dentro de este panorama econdnico sombrio el General J. Velasco fue
removido de su cargo y reemplazado por el General F. Morales. El cambio
de gobierno fue, sobre todo, un cambio sustancial de politica econfmica y
de objetivos para el desarrollo. Ademis, entre 1977-79 se gestd la vuelta
a la democracia politica, en gran medida por el fracaso del "experimento -
peruano''. De un proteccionismo de la industria nacional a ultranza se pa-
s® progresivamente a una economia liberal; y de una politica de ''cambios -
estructurales' a una "'politica de estabilizacidén" que ya dura siete anos.

La agudeza de la crisis se observa en las siguientes cifras: la tasa
de crecimiento del PNB real por persona fue de -1.5% al afio entre 1976-1980,
con dos afios fuertemente recesivos en los cuales el PNR real disminuyd a -
tasas de -1.2% el afio 1977 y de -1.8% en 1978. La tasa de inflacidén prome
dio entre 1976-1980 fue de 51.3% (contra 10.7% entre 1968-75). E1 déficit
fiscal se elevd al 5.5% sobre el PBI en 1975 y el 7.5% en 1977. El desem-
pleo abierto de la fuerza laboral pasd de 4.9% en 1975 al 7.2% en 1978, vy
la subocupacidn pasé del 42.3% al 46.9% en el mismo periodo (Schydlowsky y



y Witch, 1979: Cuadro 10). La deuda externa total alcanzd la inverosimil
cifra de 8,274 millones de ddlares en 1978, y =1 servicio de la deuda pii.-
blica alcanzé el 49% de las exportaciones. Los ingresos reales promedio -
de los trabajadores se redujeron en 15% entre 1975 y 1978,

Las causas de esta crisis son varias, y los diferentes autores le --
han atribuido distintos énfasis a cada una de ellas. Para Caballero "ésta
fue herencia dejada por 25 afios de industrializacién sustitutiva de impor-
taciones y de desarrollo capitalista dependiente” (Caballero, 1985: 43}.
Con distinto matiz y motivacién para Schydlowsky y Witch el gobierno mili-
tar en sus dos fases no percibieron el desequilibrio estructural de la eco
nomia resumido en: pobreza extrema y estancamiento en el drea rural, masi-
va migracién a las ciudades donde los sectores formales no absorben sufi -
cientes trabajadores, el alto desemplec y subempleo de la fuerza laboral,
la subutilizacidn del capital instalado que provocd una recesidn severa --
con altas tasas de inflacién (Schydlowsky y Witch, 1970: 48). Para estos
mismos autores, aunque con pocas evidencias, las causas de la crisis de --
1975-1973 fueron: 13 La insistencia del gobierno militar en una estrategia
de desarrollo basada en la industrializacién sustitutiva de importaciones.
cuya naturaleza seria "autolimitadora", originada en la necesidad de divi-
sas para la industria en cantidades mayores de las que el sector exporta -
dor puede proveer. 2°) La creacién de un sector empresarial de propiedad
del Estado altamente ineficiente, un sector privado a la defensiva, la re-
forma agraria que descapitalizé las empresas agricolas, importacién de ali
mentos en lugar de proteger a los productores nacionales, que en su conjun
to llevaron a un déficit fiscal creciente y cubierto con endeudamiento, --
con las consecuentes repercusiones sobre la balanza de pagos. 3°) Reduc -
ci6n del ritmo de crecimiento del sector primario, aumento de la intensi -
dad del capital y acrecentamiento de la rigidez de la estructura de impor-
taciones. 4°) Politica redistributiva favorable a las clases medias. 5°)
Politica de endeudamiento que ocultd la divergencia entre oferta y demanda
de divisas y 6°) Los elementos exbgenos (op.cit. Parte II}). También hubie
ron interpretaciones monetaristas a la crisis, en témminos de desequili --
brios internos y externos generados por una expansion de la demanda agrega
da, cuyo principal agente habria sido el Estado con una "errénea'' politica
fiscal.
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Luego de desencadenada la crisis, las politicas de estabilizacién -
por su corte ortedoxo y algunas irracionalidades como el aumento del ritmo
de la compra de armamentos entre 1974-1976 (FitzGerald 1981: 248), fueron
remedios peores que la enfermedad. Era evidente aque no se tenia concien -
cia de las tres caracteristicas principales de la crisis: 1°) De su indole
estructural, era la crisis del modelo primario exportador-industrial depen
diente. 2°) No se quiso creer que era una crisis de large plazo del sis-
tema capitalista en su conjunto. 3°) Del desequilibrio insostenible entre
la expansidn urbano-industrial y el estancamiento agricola-rural, tanto en
términos poblacionales como de recursos y capital.

El problema nic fue afrontadc con medidas estructurales, pues, aparen
temente éstas venian de fracasar y mds bien la crisis seria una consecuen-
cia de ellas. En consecuencia llegaron los afios recesivos 1977-1978; en -
el afio 1978 se cambid de gabinete y con ello se reajustd la misma politica
de estabilizacidn. Al afio siguiente hubo cierta mejora en los precios del
cobre y la plata, y el petrdleo ya se estaba exportarndo con lo cual se re-
cuperd la balanza de pagos en 1979-1980, de tal manera que hubo una ligera
mejora aunque la crisis continudé. El1 regreso del Arquitecto Fernando Be -
latinde y su partido al gobierno y con ello la restauracién de la democra -
cia no ha hecho variar sustancialmente las caracteristicas de la crisis: -
alta inflacidn, desempleo,desigual distribucidn de ingresos, déficit fis -
cal y endeudamiento externo. Porque tampoco cambid sustancialmente la po-
litica econfmica, entonces, los miargenes de accidn para un gobierno de cla
ra inspiracién liberal, son muy estrechos.

Estando el estilo de desarrollo en crisis y cuestionado el modelo de
industrializacién de sustitucién de importaciones, la situacidn dei sector
agrario y, sobre todo de sus segmentos mas empobrecidos mereci6é un trata -
miento secundario en las politicas deestabilizacidn, sobre todo en la par-
te correspondiente al suministro de alimentos, al otorgamiento de subsi --
dios.

Por el lado de las ventas las repercusiones de la crisis en la agri-

cultura han sido variables seglin el grado de integracién de cada sector en



los mercados externo, interno, urbano e industrial. Por el lado de las -
compras de insumos, bienes de capital y bienes de consumo por parte de los
agricultores y campesinos, la crisis los ha afectado de manera mas unifor-

me.

Las repercusiones de esta prolongada crisis "es que la desigualdad y
la pobreza absoluta han aumentado en el PerG durante la crisis. El cambic
mds importante en la desigualdad se ha dado entre ganancias e ingresos pro
venientes del trabajo. Entre los trabajadores ha disminuido la desigual -
dad: el ingreso en el ''sector moderno' bajdé en una proporcién mayor a la o
currida en el ''sector tradicional'. Por otro lado, la linea de pobreza pa
ra 1980 indica que mids gente estd por debajo de ésta comparada con la si -
tuacidén de 1974; mds alGn, las nuevas familias incorporadas a esta condi --
cién son basicamente urbanas' (Figueroa, 1982: 174-175).

E. Balance

La prolongada duracidn de la actual crisis econfmica del PerQi apare-
ce como el resultado de un doble largo proceso, que sintetiza el estilo de
desarrollo en las tres Gltimas décadas:

1) De una parte, un crecimiento econdmice basado en la exportacisén -
primaria, gue a su vez sirvié de fundamento para un proceso de industriali
zacién cuyos vinculos con el exterior -compra de insumos, maguinaria y tec
nologia- fueron cualitativamente mds importantes gue su integracidén con --
los sectores productivos internos. El desarrcllio primario exportador-in -
dustrial fue a) de un lado dependiente de las fluctuaciones de los merca -
dos internacionales de materias primas. Por otra parte la industria cre -
ci6 presionada por la acelerada urbanizacifn, paralela al estancamiento de
extensas zonas rurales de la sierra, cuya produccidn agropecuaria crecid -
muy lentamente, Esto facilitd una mayor integracidn de la industria mds -
bien con la produccidn costera y con el exterior a través de las importa -
ciones, que con buena parte de la agricultura serrana.
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2) La creciente intervencidn del Estado en la economia cred y profun
dizd las tendencias de a) la produccifn de materias primas para la exporta
cién, a través de politicas promocionales de diverso tipo; b) la industria
lizacidén que, en buena parte, sustituyé las importaciones de algunos pro -
ductos terminados por bienes intermedios y de capital para la industria.

A 1la postre requeriria de mayores disponibilidades de divisas, es decir, -
de mis exportaciones o de endeudamiento externo.

El crecimiento econdmico fue relativamente estable mientras las ex -
portaciones crecian o se mantenian, es decir durante los afios comprendidos
entre 1952-1956; 1959-1965; y 1969-1973. Sin embargo, en las fases criti-
cas: 1948-1951; 1957-1958; 1966-1968 y 1975-presente, los déficits de ba-
lanzas de pagos, déficits fiscales, inflacién y desempleo eran el resulta-
do ciclico de este estilo de desarrollo, y en tales circunstancias los di-
ferentes gobiernos redujeron sus politicas econdmicas a la de "estabiliza-
cion’'.

las tendencias de la economia peruana en el largo plazo se impusie -
ron a cualquier voluntarismo coyuntural de los siete gobiernos civiles y -
militares, que se altermaron en el poder, durante los Gltimos 33 afios. In
clusive politicas econdmicas de gobiernos mds radicales como la del Gene -
ral Velasco, a la larga no lograron revertir las tendencias ciclicas del -
crecimiento econdmico, quizds porque no pudieron hacer varias los siguien-
tes aspectos del estilo de desarrollo peruano de las tres ltimas décadas:

1°) E1 proceso de industrializacidn no pudc lograr, ya sea por ten -

dencia propia ¢ por accidn de los gobiernos, independizar su dindmica de -

los flujos de exportaciones, por lc menos en algunos sectores importantes.

De tal manera que se planteara el inicio de una industrializacidén enddgena,
capaz de integrar a los sectores de produccién primaria existentes -agri -

cultura, mineria, forestales- y de la creacidn o fortalecimiento de los --

sectores industriales de bienes intermedios y de capital. La industriali-

zacidn fue sdlo parcialmente integradora.

2°) El papel atribuido al sector agropecuario fue el de suministrar
alimentos e insumos baratos para la ciudad y para la agroindustria, por 1lo
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que se integraron los segmentos competitivos del campo en funcidn de aque-
llos objetivos. Nunca se planteb que el sector fuera capaz de producir --
excedentes -salvo en el sector exportador- que hicieran surgir cierta in -
dustria como resultado del desarrollc agropecuario. Sin embargo, no se co
noce a ciencia cierta el potencial productive de la agricultura peruana, -
lo que si es bastante aproximado es que los recursos naturales no ofrecen

ventajas comparativas inmediatas e importantes, sobre todo frente a une de
manda expansiva, por lo que es mds ficil importar. E1l esfuerzo de consti-
tuir un sector agropecuario dindmico hubiera requerido y requeriria una ma
yor transferencia de recursos y capital, lo que significaria ademds de una
voluntad politica, una orientacién distinta del estilo de desarrollo.

3°) En un nivel bastante mids abstracto y con menor evidencia empiri-
ca o bibliogrdafica, el cdlculo econémico de los sectores mds importantes -
de la economia peruana estuvo basado en la maximizacidn de los ingresos me
dios bajo la forma de rentas. Las inversiones en los diferentes sectores
productivos: la agricultura, la mineria, el petrdleo e inclusive los secto
res oligopdlicos industriales, funcionan en base a la obtencién de ''ganan-
cias" seguras, rapidas y lo mas altas posiblesl/, es decir, rentas por con
siguiente la asignacién de sus capitales tiene como pre-requisito: condi -
ciones de rentabilidad mercantil no creadas por la competencia o concentra
cidn, sino aseguradas institucionalmente por el Estado, o porporcionadas -
por recursos naturales que permiten obtener rentas diferenciales, o por la
implantacion de capitales extranjeros excedentarios en sus paises de ori -

gen.

Este tipo de "capitales rentisticos’’ tiene dos repercusiones en la -
economia y el crecimiento: a) Vuelven mis lento el crecimiento del mercado
interno, porque la demanda efectiva pierde fluidez. De una parte los capi

tales requieren de expectativas de mayores ganancias (rentas), y de otra -

1/ Una variable bastante importante en 1a obtencitn de ganancias mayores -
es la incertidumbre politica, propia = la historia social peruana del -
periddo estudiado, por lo que los capitales compensan el riesgo con ma-
yores ganancias.



parte disminuye o se estanca la participacién relativa de los trabajadores
en el ingreso nacional. En el primer caso la demanda capitalista o se tras
lada al extranjero o se invierte en sectores menos riesgosos pero improduc
tivos, como el comercio o la banca. En el segundo caso la demanda de los
trabajadores crece lentamente. b) Provoca un crecimiento sin o con escass
redistribucidn del ingreso, tal como se ha observado en el periodo estudia
do.

De ahi que Iguifiiz tiene razdn cuando afimma que: "E1 Perd ha sido -
un lugar de crecimiento econfmico pero no de ahorro e inversién. Mientras
€l primero se ha elevado entre 1950-76 a una tasa promedio anual, de 5.2%
(cifras del Banco Central de Reserva del Perd), las segundas lo hicieron -
al 2.6% y 4.3% respectivamente {Iguifiiz 1983:4).

Un comportamiento rentistico dificilmente permite continuidad en 1la
reproduccidn del capital internamente.

Ademids, un estilo de desarrollo con estas caracteristicas no ha sido
capaz de crear estabilidad politica, la cual a su vez repercute sobre las
seguridades' que requieren los capitalistas para invertir en sectores pro
ductivos, asi las relaciones entre acumulacién de capital y estabilidad po
litica no siempre han sido complementarias.

Finaimente, las politicas estatales generales incidieron indirecta -
mente en los sectores agropecuarios, en la fijacién de los niveles de pro-
duccidn, de empleo y de ingresos. Las politicas especificamente agrarias,
gue analizaremos en la siguiente seccidn, son camprensibles dentro del con
texto de las politicas generales y dentro del proceso de crecimiento des -
crito.
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4. LAS POLITICAS AGRARIAS

En esta parte nos ocuparemos solamente de las politicas agrarias rea
lizadas en el Perfi entre 1968-1982, pues, constituye el periodo mis impor-
tante de los (ltimos treinta afios, en cuanto a ellas se refiere, especial-
mente por la ejecucidn de una reforma agraria general camenzada en 1965 y
terminada en 1580, Esto no significa que anteriommente no hayan existido
politicas concernientes a este sector, sinc gue éstas fueron de menor en -
vergadura, bastante puntuales y episddicas.

Analizaremos las politicas agrarias dentro del marco del modelo de -
desarrollo que quisieron construir los militares y, sobre todo, dentro del
patrén de desarrollo que la realidad impuso, y que hicieron que la indus -
trializacién de "sustitucidn de importaciones’ no tuviera un &xito perece-
dero.

Veremos sobre todo en qué medida las diferentes medidas de politica
agraria y, en muchos casos, no agraria tuvieron efectos sobre la desigual
integracidn de la agricultura en el crecimiento econdmico. Es necesario -
sin embargo, distinguir entre politicas directas: reforma agraria, precios,
crédito, etc. y politicas generales indirectas: tasa de cambio, intereses,
salarios, etc., y su diferente incidencia en la agricultura, aunaue sdlo -
nos ocuparemos de las politicas directas.

A. Politicas Subordinadas y Funcionales

Dado el desarrollo desigual y heterogeneidad del 1llamado sector agra
rio una estrategia de desarrollo agricola y rural hubiera debido cumplir -
el siguiente propbsito propuesto por los militares: '"En Gltima instancia -
lo que es prioritario no es propiamente el sector, sino un cierto tipo de
desarrollo agricola que sea sustente de un proceso masivo de industrializa
cidn, y reciprocamente, un proceso de industrializacidén que utilice las ma
terias primas agropecuarias y dote al sector de los insumos que requiere,
asi como de los bienes y servicios que los mayores ingresos de la pobla --
cién rural le permitirian adguirir' (Plan del PerG 1971-1975, Tomo II, 23-
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24). Sin embargo si hacemos un listado de las politicas econdmicas que hu
bieran debido tenerse en cuenta para una modernizacidn capitalista en el -
campo -tal como aspiraba el Plan Peri- y comperamos con las politicas real
mente efectuadas (ver Cuadro N° 6), nos daremos cuenta del cardcter discur
sivo del anterior pdrrafo y podremos explicar poraud nc se produjeron avan
ces sustanciales en la mayor integracidn de los sectores atrasades de 1a -
agricultura y de cdmo se mantuve el caradcter subordinado del sector agra -
rio. Veamos.

1) la principal politica estructural llevada a cabo durante este pe-
riodo fue la reforma agraria, tanto por los cambios que suscitd en: a) la
propiedad de los medios de produccifn: redistribucidn de tierras y transfe
rencia de capitales previas y posteriores a la reforma agraria; b) Los cam
bios provccados en la estructura del empleo, los ingresos y las relaciones

4

de produccidn, en los fundos reformados.

2) Los instrumentos de politica utilizados para la capitalizacidn de
la ogriculture fucron: el cré@dito y las inversiones estatales. Sin embar-
go por la estrechez de los recursos del Estade, el crédito favorecid al --
sector reformado y las inversiones a ciertas regiones y ciertos tipos de o
bra, estandc excluidos en gran parte los campesinos no beneficiados por la
reforma agraria.

3) El1 resto de politicas fueron de corto plazo, algunas para apoyar
la produccitn de manera selectiva seglin tipo de productores y productos ta
les como el crédito de avio agropecuaric, los subsidios selectivos por pro
ductos, precios de refugio. Todas estas politicas se efectuaron mediante
la modificacidn de las reglas de circulacién mercantil, por lo cual su ca-
racter distaba de tener un cardcter duradero,

4) La mayoria de los instrumentos de politica incidieron en la esfe-
ra de la circulacién: precios, subsidios, comercializacidn de insumos y --

bienes finales, a partir de los cuales se pensaba incidir en la produccidn.

5) En su conjunto las politicas imrlementadas fueron redistributivas
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CUADRO N° 6

ASPECTO PRINCIPAL

Propiedad de la tierra.
Financiamiento de la pro
duccidén y acumulacidn.

Aprovisicnamiento de me-
dies de produccién y --
fuerza de trabajo.

Eleccitn de tecnclogia

Empleo y distribucién de
Ingresos

Produccidén, productivi -
dad.
Relaciones de produccidn.

Venta de la produccidn y
realizacién del plusva -
lor

Distribucifn del exceden
te

Consumo final

POLITICAS TEORICAS

Politica de crédite.
Redistribucidn de re
CUTSOoS. -
Inversiones

Suministro de insumos
y bienes de capital.

Politica de empleo ru
ral e ingresos.
Politica tecnolégica

Promocidn, asesoramien

to técnico, progreso -
técnico.

Cambio en las relacio-
nes de produccién ha--
cia formas asalariadas
capitalistas.

Politicas de:
Comercializacidn
Precios
Tributaria

Reinversidn
Tributaria
Redistribucidén
Alimentacidn

Insumos agroindustria-
les

POLITICAS SECUIDAS

Reforma Agraria.
Politica de crédito
Inversiones en infra
estructura.

Politicas de comer -
cializacidn de insu-
mos y subsidios.

Reforma Agraria

Comercializacién
Preciocs
Subsidios
Tributaria (dir.)

Fiscal

Precios
Subsidios
Tributaria (indir.)

9y
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de recursos e ingrescs, aungue favorecieron sclectivamente a los beneficia
rios del sector reformado.

6) En nuestro criterio no se formularon explicitamente las politicas
mas importantes, que hubieran constituido el eje de una ecstrategia agrari
rural de desarrcllo capitalista: politica tecnolbgica, politica de produc-
¢idn, politica de empleo y politica de ingresos rurales. Por lo que en su
conjunto, tal como se cbserva en el Cuadro N° 6, las politicas agrarias tu
vieron como objetivos: a) modernizar las relaciones de produccidn mediante
la reforma de la propiedad, con lo cual se solucionaba la contradiccién la
tifundio-campesinado. b) Influenciar los precios relativos productos agro
pecuario/producios industriales, no siempre en la misma direccidén, ni con
los mismos efectos redistriputivos. c¢) Lograr un abastecimiento urbano a-
limentario y de insumos para la industria, para lo cual se recurridé perma-
nente y crecientemente a las importaciones; en vista del 'divorcio entre -
la estructura de consumo urbano y el patrén de asignacidn de tierras culti
vables en el pais' (Alvarez, 1983), y de la rigidez de ciertos segmentos -

Lo da VLol id aglleUxd,

Es necesario insistir en que las diferentes politicas llevadas a ca-
bo no tuvieron un caricter generalizado: a) En las politicas no se inclu -

yeron a todos los productos agropecuarios. b) No todas las unidades preduc-

tivas fueron favorecidas con la misma intensidad ni de la misma manera. -
c) Algunas regiones se favoreciercn mis que otras, sobre todo en los pro -
gramas de inversidn del Estado y en los de crédito. d) Las diferentes po-
liticas tuvieron distinta intensidad en el tiempo, y estuvieron muy ligadas
a la performance del modelo industrial/exportador y del ciclo econfmico.

B. Reformza Agrarial/

La Ley de Reforma Agraria de junio de 1969 es ¢l inicio de una serie

1/ Scbre este tema existe una gran bibliografia, cuya lectura exhaustiva -
es imposible, por lo que nos basaremo. en las contribuciones mis impor-
tantes, las que estdn consignadas en 72 bibliografia.
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de reformas radicales del gobierno militar velasquista y de un conjunto de
"politicas agrarias™. Las causas de esta reforma pueden ser ubicadas en -
tres niveles: a) econdmicas: estancamiento y desarrollo desigual del capi-
talismo en la agricultura, b) sociales: decadencia e incompatibilidad del
sistema de propiedad latifundiaria y de sus relaciones de produccidn y mo-
vilizaciones campesinas en busca de una reforma agraria que minimizara lksde
sigualdades yd) . persistencia de un orden oligdrquico con bastante influen-
cia en los gobiernos y la politica. Sin embargo, en su formulacién prima-
ron los criterios politicos sobre los criterios econdmicos (Caballero 1877:
1)}, y sociales.

Si el objetivo central fue elimipar a los grandes terratenientes y -
la oligarguia agraria, no existid una idea de quién los sustituiria ni c6-
mo funcionaria el nuevo sistema agrario, pero tuvo el efecto de terminar
o encausar las movilizaciones campesinas.

Desde el punto de vista econfmico se plantearon como chjetivos: a) -
la transferencia de capitales hacia la industria a partir de los bonos in-
demnizatorios recibidos por los antiguos propietarios como recompensa a 1a
expropiacidn de sus tierras, b) redistribucién del ingresc en virtud de la
reparticién de la propiedad de la tierra, con lo cual se operaria una ex -
pansidén del mercado interno; c) aumento del empleo y mayores inversionss -
en la agricultura; d) creacidn de las cooperativas agrarias de produccidn
fuertemente controladas por el Estado como unidad-eje del desarrollo agra-
rio. L& mayor parte de estos objetivos no contaron con evaluaciones o --
diagndsticos previos, ni menos con algln plan que integrara el desarrollo
agrario dentro del desarrollo general de la economia, por lo que se consti
tuyeron en declaraciones de intencisn.

De otra parte, las transformaciones propuestas por la Ley de Reforma
Agraria fueron las mds radicales con respecto a las reformas agrarias suda
mericanas y con respecto a reformas agrarias del gobierno anterior de Be -
latmde (Caballero, 1977: 2), sobre todo por la cancelacién del régimen oli
garquico.
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El contexto econdémico en el que se llevd & cabo la reforma agraria -
que no era muy diferente al de los afios sesenta, y su conduccidn por un go
bierno dictatorial, ''desde arriba'’, sin participacién independiente del --
campesinado, sefialaria rapidamente los limites. Asi la reforma agraria a-
vanzaria hasta donde la voluntad y capacidad de control del resto de la em®
nomia se lo permitiera a los militares.

1. Cambios en la Estructura de la Propiedad de la Tierra

El panorama previo a la reforma agraria tenia dos caracteristicas --
saltantes: 1°) La desigualdad y la concentracifn de la tierra: en 1961 el
1.2% de los fundos concentraban el 52.3% de la tierra, estos eran los lati
fundia, mientras que el 84.6% de las propiedades agricolas poseian el  --
40.8% de las tierras, éstos eran los campesinos minifundistas y comuneros
(Matos y Mejia 1980). Habia una gran polarizacidn entre hacendados y cam-
pesinos, y la concentracidn era mucho mds aguda en la regién de la costa -
que en la sierra (Kay 1981:33). 2°) La gran heterogeneidad en: recursos, -
producciones, tecnologia y, sobre todo, en las relaciones de produccidn, -
fruto de las limitaciones naturales que tiene la agricultura peruana y de
la relacidn latifundio-minifundio, presentaban al campo como un conjunto -
de subsistemas de produccidn o de formas productivas bastante variadas: --
plantaciones costeras, haciendas costefias y serranas, comunidades campesi-
nas, pequefios y medianos capitalistas, campesinos independientes parcela -
rios. Cada una de &stas se organizaban en base a distintas relaciones de
produccidn: trabajo asalariado, aparceria, reciprocidad, trabajo familiar,
arrendires.

Por consiguiente, la concentracidén de la tierra era tan sdlo el pro-
blema cuantitativo, sobre el cual se habia desarrollado la cualitativa he-
terogeneidad productiva. La reforma agraria acometid sobre todo el prime-
ro de ellos, mientras que el segundo tuvo resultados que dependieron de un

mayor nimero de variables de las que pudo controlar la reforma agraria.

En el Cuadro N° 7 observamos la situacién previa y post-reforma agra
ria en lo referente al tipo de unidades productivas y a la distribucién de
tierras.



La reforma agraria redistribuyd el 28.5% de las tierras cultivables
totales, pertenecientes principalmente a las grandes y medianas propieda -
des, unas 8.3 millones de Has. de tierras de todo tipo: con riego, secano,
y pastos naturales. Ademds, adjudicd "menos del 5% del stock nacional de
vacunos, menos del 15% del stock de ovinos y menos del 9% del stock nacio
nal de camélidos' (Caballerc, Alvarez 1980: 34). Se beneficiaron 359.6 --
mil jefes de familia, siendo los mis importantes los trabajadores estables
y feudatarios de las ex-haciendas (52.3% del total de beneficiados) quie -
nes recibieron por familia 3.8 Has. y 2.1 Has. estandarizadasl/ respectiva
mente; luego los comuneros (38.3% del total de beneficiarios) quienes reci
bieron 0.4 Has. estandarizadas. I[1 resto fueron adjudicatarios individua-
les. La reforma agraria beneficié al 37.4% de las familias agropecuarias
v al 56.4% de las que necesitaban tierras, esto sin tener en cuenta si con
esas tierras podrian reproducirsezj (Caballerc, Alvarez 1980: Cap. IT).

La redistribucién de tierras con respecte a la poblacidn y la fuerza
laboral involucrada tuvo las siguientes caracteristicas: 1°) Las tierras -
pasaron de manos de los hacendados a las de los campesinos beneficiados, -
organizados en empresas asociativas (Cooperativas, SAIS, EPS). La reforma
no expropié el minifundio ni las comunidades campcsinas, gquienes a pesar -
de ser los campesinos mds numerosos fueron los menos favorecidos con el --
reparto. 2°) Debido a la adjudicacidn de tierras a los ex-trabajadores y
ex-feudatarios de las haciendas, la cantidad de tierras recibidas en prome
dio por beneficiario fue variable y desigual, pues estuvo en funcidn del -
tamafio y calidad de las tierras de la hacienda afectada. Esto cred un nue
vo tipo de desigualdad. 3°) El cambio en la tenencia de la tierra vino a-

1/ Los criterios de estandarizacién de las tierras utilizadas por Caballero
y Alvarez pemiten reducir a unidades de ticrras con riego de la costa,
las tierras de riego, secano y pastos naturales de la sierra y selva -
(Op.cit. J.M, Caballero y A. Chdvez: Apéndice I).

2/ Si se considera a los adecuadamente beneficiados, cs decir, aquellos -
que después de las adjudicaciones alcanzaron una extensidn equivalente
a la Unidad Agricola Familiar = 3.5 Has., estandarizadas con las cuales
una familia puede reproducirse, los beneficiarios disminuyen al 20.9% -
de las familias agropecuarias y al 31.5% de las que necesitan tierras.
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(2) Sociedad agricola de interés sociales, cooperativa en general ganadera con comunidades campesinas socias.

Elaborado en base a: J.M. Caballero: Reforma y Reestructuracifén Agraria

Ed. J.M. Arguedas.

1977: Cuadro 2

J.M. Caballero / E. Alvarez: Aspectos cuantitativos de la Reforma Agraria (1969-1979).

Instituto de Estudios Peruanos.

1980: Cuadro 1 y 3.
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compafiado de una variacidn, en el status del trabajador, pasd de asalaria-
do o feudatario a cooperativista-asalariado; lo que sentd las bases para -
cierta transformacidn en las relaciones de produccitn y redefinid, en par-
te, las caracteristicas del empleo rural. 4°) En los sectores mis pohres
del campo: minifundios y comunidades, las tierras recibidas sirvieron para
consolidar la organizaci6n tradicional de la produccién. 5°) la reforma a
fectd el 64.5% de las tierras de uso agrupecuario de la costa, y sélamente
el 36.7% en la sierra.

2. La Reforma de la Estructura Agraria

La reforma reemplazd a las haciendas y empresas por nuevos tipos de
unidad productiva, todas de cardcter asociativo: Cooperativas Agrarias de
Produccidn (CAP), Sociedades Agrarias de Interés Social (SAIS), Empresas -
de Propiedad Social (EPS). E1 principal prcblemz de estas nuevas empresas
era cmo organizar la produccidn, cémo repartir sus frutos y cdmo producir
la fuerza de trabajo de sus asociados, de manera diferente y 'mds justa™ -
que las haciendas y empresas anteriores, sin que el suministro de produc--

tos para los diferentes mercados se paralizara.

Un primer aspecto es que las tierras reformadas fueron distribuidas

en cada empresa con doble criterio: tierras centralizadas, es decir las -

que se explotarian colectivamente, y donde se¢ podrian obtener economias de
escala y tierras descentralizadas las que dentro de la empresa serian ex -

plotadas individualmente por los socios. En la costa el 82% de tierras es
tandarizadas fueron adjudicadas centralizadamente, mientras que en la sie-
rra s0lo el 49.1% (Caballero, Alvarez 1980: Cuadro 4); esto se explica por
dos razones: 1°) Gran parte de las unidades afectadas en la costa eran la-
tifundios con producciones extensivas, entre ellas las grandes haciendas -
azucareras y algodoneras, y con relaciones de produccidén bdsicamente capi-
talistas, lo que constituia una ventaja para la colectivicacién, tanto por
la hanogeneidad fisica de los terrenos camo por la homogeneidad de las re-
laciones de produccidén. 2°) En la sierra ocurria todo lo contrario, debi-
do a la accidentada orografia de los terrenos cultivables no tienen conti-

nuidad considerable por lo que se habia desarrollado un sistema de produc-
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cidn parcelario. Ademds la existencia d¢ un fuerte componente de relacio-
nes de produccidn no capitalistas daban lugar a una heterogeneidad social;
por lo que la colectivizacidn era y es mucho mds dificil. Por ésto la ma-
yor parte de las tierras (estandarizadas} fueron adjudicadas descentraliza
damente. De esta manera se di6, grosso-modo, colectivizacidén en la costa

y descentralizacidén en la sierra.

Las cooperativas y las SAIS fuercn las nuevas 'empresas', y constitu
yeron el eje de la nueva estructura agraria, sin embargo no todas fueron -
iguales, esto debido a que las condiciones técnicas y sociales pre-existen
tes marcaron una pauta y los limites para que: 1°) Las cooperativas de la
costa fueran diferentes a las de la sierra, 2°) Las cooperativas exportado
ras tuvieran caracteristicas diferentes a las productoras para el consumo
interno. La extensidn de tierras adjudicadas a estas empresas fue del --
63.7% sobre el total, otorgdndoles la mayor parte de las tierras con riego
- el 71.2%-, con 1o que se las privilegi6. Las SAIS fueron empresas forma
das sobre la base de algunas ex-haciendas a las cuales se asociaron algunas
comunidades campesinas circundantes, convirtiéndose asi en una empresa con
socios colectivos. Este tipe de empresas se formaron en la sierra central
y sur en gran medida y casi todas estuvieron dedicadas a la ganaderia, por
lo cual recibieron la mayor parte de los pastos naturales adjudicados: --
38.4%.

Las Empresas de Propiedad Social agricolas aparecieron como fruto de
la creacidn del Sector de Propiedad Social, que debia ser el sector empre-
sarial "par excellence" del modelo peruano "ni capitalista ni socialista',
su principal caracteristica era la autogestidn de sus trabajadores. Sin -

embargo su peso en el sector reformado fue marginal -ver Cuadro N° 7-.

Las conunidades campesinas fueron las {inicas unidades productivas --
pre-existentes a las cuales la reforma agraria beneficid, aungue menos sig
nificativamente. Las caracteristicas especiales de la comunidad campesina
tanto por su organizacidn interna, su territorio comunal, la preponderan -
cia de la parcela familiar dentro de la comunidad, sus ancestrales origenes
en el ayllu incaico y las reducciones dei Virrey Toledo, su gran poblacidn

marginacion y pobreza, hacian de las 3,030 comunidades campesinas reconoci
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das el segmento menos favorecido, al cual una reforma agraria capitalista
no podia involucrar de manera significativa, pues, son los menos producti-
vos para incentivar la acumulacién en la agricultura y podian sobrevivir -
alm al margen de la reforma. Por ello les fueron adjudicadas sélamente el
10.5% del total de tierras reformadas, a pesar del gran nimero de comune -
ros: 2.7 millones.

A un conjunto de minifundistas, ex-feudatarios y campesinos libres -
que no entraron en ninguna de las categorias anteriores, se les adjudico -
tierras individuales, aunquz bajo el nombre de Grupos Campesinos, que cons
tituirian una especie de pre-cooperativas. Estos grupos recibieron inclu-
sive mds tierras gue las comunidades: el 21% de las repartidas, y raramen-
te se convirtieron en cooperativas.

Ademis del sector refommado siguieron existiendo unidades productivs
pre-reforma agraria: medianos empresarios, empresas familiares comerciales
modernas, que poseen el 21.3% de las tierras estandarizadas y ocupan al --
5.5% de la fuerza laboral. Los pequeiios y medianos hacendados que tienen
¢l 8.5% de tierras estandarizadas y ocupan el 22.2% de la fuerza laboral -
(Caballerc 1977:31) y un nimero imprecisable de minifundistas y campesinos
individuales.

La creacidn de un nuevo sector reformado gue tratd de resolver vie -
jas contradicciones, hizo aparecer otras, las cuales frenaron el proceso y
en muchos casos, como el de Antapampal/, lo hicieron fracasar. FEstas con-
tradicciones, iuercn: 17) La principal fue el conflicto entre socios y Es-
T, mientras Ics sceios trataban de maximizar el ingreso personal y fami
liar en las tierras centvalizadas y descentralizadas, el Estado que contro
laba administrativa y financieramente las empresas asociativas, trataba de
aumentar el exccaente en las tierras centralizadas. Esto llevaba a la in-
tensificacién del proceso de trabajo cuya retribucién marginal no benefi -
ciaba enteramente al socio, pues, habfa que pagar: deuda agraria, présta -

mos de la CAP, etc., por 1o que se inicid un “asedio interno' en pro de la

1/ Ver Gonzdles 1980 y Matos y Mejia 1989.



conversidon de las tierras centralizadas en descentralizadas, que en muchos
casos se combind con "asedios externos' sobre todo de comunidades campesi-
nas que reclamaban tierras desde épocas anteriores. 2°) El segundo con --
flicto fue entre socios y no socios. En las empresas asociativas existen

trabajadores socios y no socios, que en general son trabajadores eventua -
les, quienes ademds de no participar en los beneficios aue proporciona la

empresa y no tener tierras, trabajan con mayor intensidad, por lo que sus

productividades son mds elevadas, sin embargo reciben salarios menores que
los socios. Esto provoca un doble efecto: los eventuales que pugnan por -
ser socios y los socios que tratan de explotarlos y que se oponen a su in-
corporacidon (Kay 1981: 48-49). 3°) El conflicto entre el sector reformado
y €l no reformado, sobre todo entre las empresas y los campesinos comune -
ros que fueron los menos favorecidos directamente por la reforma agraria.

El cierre de los mercados de tierras al cual accedian antes de la reforma,
a través de la aparceria o el arrendamiento, fue una constante acicate pa-
ra un mayor ‘asedio externo'.

Sin embargo, el gran logro de la reforma agraria es que a través de
la nueva estructura se canceld todo un estilo de desarrollo en la agricul-
tura, y los trabajadores accedieron no sGlamente a nuevas tierras sind a -
la cogestidn de las propias empresas, aunque con gran control del Estado.

3. iNuevas Fommas de Integracién en la Economia?

La reforma agraria redefinid la articulacién del sector agrario con
la econamia nacional en tres aspectos: a) los flujos financieros, b) la --
produccidn, c) empleo y los mercados de trabajo. En cada caso los resulta
dos han sido diversos y, muy a memudo, distintos de lo previsto.

Flujos Financieros

Tienen dos partes bastante diferentes: la correspondiente a la deuda
agraria, y la politica de crédito de fomento a la agricultura reformada.
Nos ocuparemos del primer aspecto, pues, el segundo lo veremos en detalle
mis adelante.
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La reforma agraria al expropiar los fundos pagd a sus antiguos propie
tarios el valcr estimedo, en dos partes: en efectivo v mediante 'bonos™ -
con vencimien®o de 20 a 30 aflos y con bajos intereses. Al adjudicar las -
tierras a las empresas asociativas ¢l Estado les vendid las tierras al cré
dito a un precio fijado por &I mismo, en virtud de lo cual las empresas se
endeudaron con el Estado. Esto dio lugar a dos problemas financieros de -
distinto tipo (Couiilero y Alvarez 1980: 59).

De una parte, el Estado quiso aparentemente trasladar capitales del
sector agrario al irdustrial, pues, otorgd una serie de incentivos a la can
versidn de los bonss ¢n inversiones en la industria. Algunos analistas --
pensaron gue se queria convertir a los terratenientes en dindmicos empresa
rios industriales, 1o cual no fue asi basicamente por las bajas valoriza -
ciones hechas a las tierras y recursos afectados, por esto la masa reinver
tible total en bonos fue muy pequeha, aproximadamente la mitad de los prés
tamos totales del Banco Agrario en el sGlo afio de 1977 (Ibid. 61), ademis
de la desconfianza generada ern los capitalistas por el ''gobierno revolucio

nario'.

Por el lado de la devda agraria de los beneficiarios de la reforma,
con cuyo pago debsria esteblecerse una fuente de financiamiento mis para -
la industrializacién, hubieron dos problemas: a) estuvo fuertemente con -
centrada en las aapresas més grandes, de las cuales 21 de ellas tenian ca-
si el'43% del total Ze “a deuda mientras gue las aproximadamente 700 res -
tantes debian ¢l 57%; b) el morio por nagar se fue reduciendo en virtud de
la inflacidn y el mento napado hasta 1978 fue bastante bajo: un sexto de -
1as indenmizaciones otorgadas a los antiguos propietarios; esto debido a -
la escasa rentabilidad que mostraron las empresas reformadas durante los -
primeros alos. Por os5tes rvazones y por las presiones de las cooperativas

en 1979 se condond la deuda agraria de las empresas asociativas.

Por Io visto la transferencia de capitales de la agricultura a la in
dustria mediante este sistema hacia preveer el sesge proindustrial de la -
nueva estructura agraria, asurgue en 10s hechos los alcances fueron limita-
dos.
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Produccién

La reforma agraria no ha cambiado el patrén evolutivo de la produc -
citn agropecuaria, tal coro vimos en la primera parte -Cuadro N° 3- el sec
tor reformado se adecud y siguid produciendo los mismos cultivos y pecua -
rios que antes. Por ello, tampoco influencié en la baja tasa de crecimien
to observada en los Gltimos treinta afios y mds bien reforzd la creciente -
importancia de la produccidn para los mercados urbanos y para la agroindus
tria y la tendencia decreciente de la produccibn para mercados restringi -
dos. Segilin Caballero la importancia de las nuevas empresas en la produc -
cidn agropecuaria nacional es menos de una cuarta parte; las empresas aso-
ciativas producen sobre todo para la exportacidn o para la agroindustria;
los medianos propictarios producen casi el 50% del total de la produccidn
agropecuaria, y el 60% para consumo urbano directo; las economias campesi-
nas controlan el 28% de la produccidén nacional agropecuaria y son las prin
cipales suministradoras de los mercados rurales restringidos (Caballero, -
Alvarez 1980: 70-82).

Contrariamente a lo que se piensa corrientemente la reforma no causé
un mayor estancamiento, pero tampoco sirvid para reactivar la produccidn y

convertir la agricultura en un sector dindmico y de acumulacidén. Los cam-
bios fueron mas bien cualitativos: las relaciones de produccién y las con-
diciones de trabajo en el sector reformado. De otra parte al no variarse
los patrones generales de cultivos, la reforma afianzd la falta de corres-
pondencia entre la estructura productiva agricola y los patrones de consu-
mo urbanos.

Empleo y los Mercados de Trabajo

No existe una evaluacidn adecuada y cuantitativa de los cambios ope-
rados en el empleo y los mercados de trabajo -sobre todo los rurales- por
la reforma agraria. De manera agregada, el empleo en téminos de ocupa --
cidn ha seguido observando su tendencia declinante -ver Cuadro N® 1-. Sin
embargo, se han producido cambios en los siguientes aspectos: a) existe u-
na mayor estabilidad del empleo en el sector reformado; b) el nimero de tra
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bajadores eventuales habria aumentado en virtud de la ausencia de un merca
do de tierras y por las practicas de los socios de contratar eventuales pa
ra beneficiarse con el plusvalor producido por aquellos.

De otra parte, al modificarse las relaciones de produccién y tender
al asalariamiento combinado con beneficios cooperativistas, han comenzado
a disminuir fcrmas precapitalistas de produccidn, con lo cual se habria re
forzado algunos mercados de trabajo rurales por el lado de la oferta; que
a su vez al no tener la suficiente capacidad de absorcidn estarian transfi
riendo esta oferta hacia los mercados urbanos, es decir se habria intersi-
ficado la tendencia a la migracidn temporal y definitiva de los campesinos.

En consecuencia la reforma agraria no ha cambiado las formas de inte
gracién mercantil del sector agrario v de los campesinos con la economia -
nacional, sino que las ha reforzado en su tendencia histdrica, probablemen
te ahi radica su limitacién y la razdn por la cual no ha resuelto "el pro-
blema agrario' peruano.

C. Politicas Especificas

Paralelamente a la reforma agraria, el gobierno militar continudé con
una serie de politicas ya comenzada en gobiernos anteriores: crédito, inver
siones, tributaria, e instituyd algunas otras: politica de precios, de sub
sidios y de comercializaci6n. Cada una de estas politicas permitieron la
intervencién del Estado en diferentes partes del ciclo de reproduccidn del
capital, sustituyendo o complementando a los mecanismos de mercado, por lc
cual se crearon aigunas distorsiones en los precios relativos que fueron -
fuente de presidn inflacionista.

De otra parte, ¢s necesario recordar que las politicas agrarias espe
cificas fueron formuladas dentro del marco de un desarrollo desigual y con
caridcter ciclico de las economias agrarias en el Per(i, por lo cual su im -
pacto ha sido variable segin sectores, regiones y periodos.

Elena Alvarez, en un trabajo pionero sobre politicz agraria afirma -
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que los objetivos del gobierno militar respecto al agro en 1971 fueron: a)
dictar medidas temporales para reactivar la produccidn agropecuaria; b) in
tegrar la poblacidn rural a la economia nacional; y c) normar la politica
agraria en funcién del modelo de industrializacién planteado por los mili-
tares (Ibid 1980: 33). Las incongruencias de estos objetivos, ademis ya -
confrontados con los logros de la reforms agraria, fueron: 1°) entre el ob
jetivo a) y c) existe una contradiccién entre priorizar la agricultura o -
la industria. 2°) No se precisé con claridad entre una politica de ingre-
sos y otra de produccién para los campesinos. Por esto, de acuerdo a Alva
rez, en la "practica el objetivo central fue satisfacer la demanda efecti-
va urbana de aliment@ con produccién nacional e importada (Ibid 1980: 35),
por lo que, las politicas habrian tenido como objetivo parcial abaratar el
valor de la mano de obra, sobre todo urbana.

1. Politicas de Inversiones

Una de las primeras caracteristicas del sector agrario es su necesi-
dad de obras de infraestructura para mejorar cuantitativay cualitativamen-
te la frontera agricola, esto en gran parte debido a las caracteristicas -
geamorfoldgicas ya descritas. La principal infraestructura estd constitui
da por las represas, los canales y obras complementarias para la irriga --
cién, que son hechas mayoritariamente por el Estado sin fines de lucro.(Ma
letta 1980: 189). Su construccidn significa una transferencia de recursos
y aumentos de la renta diferencial para los beneficiarios. Entre 1960 y -
1970 el Estado gastd en irrigaciones un promedio anual de 15 millones de -
ddlares, a partir de 1972 este promedio se duplicd y triplico segln los a-
fios, sobre todo debido a la ejecucitn de siete grandes proyectos de irriga
cién en la costa (Puyango, Chira, Olmos, Tinajones, Jequetepeaue, Chao-Vi-
TG y Majes) para los cuales se destin una inversién de 3,000 millones de
délares desde 1970 a 1978. Mds del 90% de estas irrigaciones fueron reali
zadas en la costa.

Estas irrigaciones han permitido ampliar la frontera agricola con u-
na tasa de crecimiento de 0.5% al afio, lo gue corresponde sdlamente al ter
cio del crecimiento anual de la frontera agricola (Maletta 1980: 192).
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Los principales beneficiarios de las inversiones en irrigacidn fuerm
las unidades agropecuvarias de la costa de 5 = 99 Has., es decir los peque-
flos y medianos propietarios, quienes contvolaban en 1972 el 40% del area -
con riego, luego las unidades de mas de 100 Has. con el 30% y finalmente -
los minifundios de menos de 5 Has. con el resto, los cuales ademis estan -

ubicados en la sierra.

Las caracteristicas de la politica de inversiones en infraestructura
de riego desde 1968 fueron: 1°) el apoyo a grandes proyectos de irrigacidn
todos ellos ubicsdos en la costa. 2°) Los principales beneficiarios fue -
ron los pequefios y medianos productores, que suministran a los mercados ur
banos. 3°) El sector privado stlamente invirtid en obras complementarias.
4°) E1 financiamiento y ejecucidn ha corrido a cargo & Estado, con impor
tantes recursos financieros externos que han engrosado la deuda externa, -
causando presiones en la balanza de pagos, dados los largos periodos de ma
duracién de estos proyectos, por ejemplo: Majes en Arequipa. 5°) Al no --
existir criterios de recuperacidén capitalista de las inversiones efectua -
das por el Estado, y al ser entregadas a los productores sin mediar meca -
nismos mercantiles, el Estado ha ido fomentando selectivamente mejoras en
la renta de la tierra de los beneficiarios. 6°) Esta politica ha sido con
cordante con la expansién urbano-industrial de abastecimiento, y al mismo
tiempo ha permitido cierta redistribucidén de ingresos en favor de los me -
dianos y pequeiios agricultores, es decir, del estrato mds dinfmico y menos

pobre del campo.

2. Politica Crediticia

Uno de los problemas que tuvo que afrontar la reforma agraria fue la
falta de capital nuevo en el sector agrario debido a tres razones: 1°) ---
Cierta descapitalizacidn previa a la reforma agraria en algunas zonas, 2°)
A que los adjudicatarios de las empresas asociativas fueron trabajadores -
es decir gente sin recursos; 3°) A la retraccién de la inversidn y del --
crédito privados en el sector. Por estas razones uno de los aspectos fun-
damentales de las politicas agrarias y de la continuidad de la reproduc --

cidn del capital fue la politica de crédito, sin la cual las nuevas empre-
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sas sencillamente no hubieran podido producir ni acumular. Por esta razdn
la participacién del Banco Agrario fue primordial y creciente en el otorga
miento de créditos de campaiia y de capitalizacifn, asi mientras en 1965 el
Banco otorgaba el 52% del crédito sectorial, en 1970 ascendié al 74% y en

1976 al 91% (Maletta 1980: 111).

Las caracteristicas generales de la politica crediticia fueron las -
siguientes:

1°) En 1965 el 80% del crédito del Banco Agrario era otorgado a pro-
ductores dela costa, el 9% en la sierra y el 11% en la selva, dicha situa-
cidén cambid a 1978 el crédito para la costa fue del 63%, para la sierra --
del 14% y para la selva del 23% (Haudry 1978, Maletta 1980). Se did un pro
ceso de redistribucién regional del crédito sobre todo favorable a los pro
ductores de selva.

2°) Entre 1968-78 el banco financié la produccidn del 20% del area -
cultivada, contra un 8% a 10% en la década anterior (Maletta 1980: 112).

3°) Los principales productos financiados por el banco son los de --
consumo urbano: el arroz, el maiz y la papa representaban el 36.7% del to-
tal del crédito en promedio entre 1966-G9. Esta proporcién pasd al 56% en
tre 1976-77, mientras que paralelamente los productos de exportacidn, algo
dén, cafia de azicar y café decrecian de 51.1% 2 29.9% respectivamente.

4°) El1 cambio de la estructura de la propiedad provocé un cambio en
el tipo de beneficiarios. Antes de la reforma agraria la mayor parte del
crédito -56.4% en promedio entre 1965-69 fué otorgado a los grandes propie
tarios, mientras que entre 1974-76 las nuevas empresas asociativas absor -
bieron el 64.6% del crédito (Alvarez, 1983).

5°) La mayor parte del crédito otorgado ha sido el de avio agricola:
71% entre 1970-78, luego para la comercializacidn 15%, avio pecuario 9% y
de capitalizacién 5%. Se han observado cambios con respecto al periodo an
terior a la reforma agraria: el aumento del crédito de comercializacidn y
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la disminucibn relativa del créditc avio agricola. Ademds un aspecto impar
tante fue la recompcsicién de los sistemas de comercializacién apoyada por
el crédito del Banco Agrario. Finalmente el crédito para la acumulacién -
ha permanecido proporcionalmente constante durante los Gltimos 15 afios.

6”) El crédito agropecuario ha operado con tasas de interés promocio
nales, en general por debajo de las tasas comerciales. Sin embargo las ta
sas reales durante los periodos inflacionarios, fueron negativas sobre to-
do desde 1972, dando lugar a un crédito subsidiado. Una de las razones --
por las cuales se mantuvieron dichas tasas de interés fue la necesidad de
mantener en produccién las cooperativas y medianas empresas y gue sus pre-
cios no "empujaran'' demasiado la inflacidn urbana.

7°) Z1 cambio de su estructura agraria reorientd el crédito de las
anteriores empresas privadas a las nuevas empresas asociativas, mantenien-
do proporcional el crédito para peauefios y mediznos propietarios. Es de -
cir, el crédito apoyd fundamentalmente las unidades capitalistas, antes o
después de la reforma agraria.

Una variacidn bastante importante introducida por el crédito agrario.
durante la primera fase del gobierno miiitar, fue la utilizacidn de cierta
tecnologia ligada a ¢1. La variante fue que los componentes del vector tec
nolégico fueron fijados por el gobierno a través del control de la comercia
lizacidén de insumos, e indirectamente por la nueva estructura industrial -
proteccionista que restringid el suministro de maquinaria y herramientas a
un reducido grupo de empresas, por ejemplo la Gnica fdbrica que producia -
maquinaria agricola era la Massey Ferguson. For cierto, esto ha cambiado
desde 1978 hasta la fecha debido al proceso de liberalizacidn y la dependen
cia tecnoldgica ligada al crédito es mis diversificada.

3. Pelitica de Subsidios

A partir de 1973 se aplicd una politica de subsidios a los productos
importados: trigo, arroz, aceite,soya y granos oleaginosos, carnes; y nacio
nales ldctecs, papa, maiz duro y mani, jue tuvo diferentes intensidades en
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algunos afios y que, en la medida del cambio de orientacién de la politica
econdmica, se fueron reduciendo gquedando a la fecha sélamente algunos pro
ductos subsidiados: aceite y arroz. E1 objetivo de esta politica fue tra-
tar de mantener cierta estabilidad en los precios de los alimentos para el
consumo urbano, lo que fue posible hasta 1976, afio en el cual la crisis y
las devaluacicnes comenzaron a comprometer mayores partes del gasto esta -
tal, en virtud de que gran parte de los subsidios eran otorgados a produc-
tos importados. Por esta razdn los subsidios fueron progresivamente elimi
nados contribuyendo a mayores presiones inflacionarias directas y al des -
contento popular.

Dentro del ciclo de reproduccidn del capital los subsidios, si bien
favorecian al consumidor, eran otorgados a los productores bajo la forma -
de la compra de insumos a precios por debajo de sus costos, fijando parale
lamente el Estado los precios de los bienes finales. De esta manera el Es
tado introdujo cierta distorsién en los preciocs relativos, que permitid --
asegurar las ganancias de los productores de los alimentos subsidiados a -
costa del gasto estatal, con lo cual la continuidad del ciclo del capital
en estos sectores no se veia comprometida.

Estos subsidios fueron en gran parte otorgados a: a°) Irsumos y pro-
ductos finales importados, que entre 1973-76 recibieron el 87% del total -
de subsidios (Alvarez 1980: Cuadro 9). De los cuales: el trigo, para la -
industria molinera y de pastas, la soya y granos oleaginosos para la indus
tria de grasas y aceites y los insumos lécteos para la industria de leche
evaporada enlatada, recibian mds del 60% & los subsidios totales. 2°) Las
empresas productoras de harina, pastas, oleaginosas y lecheras son en gran
parte subsidiarias de transnacionales extranjeras (Unilever, Bunge Born, -
Carnation, Nest18) y al mismo tiempo constituyen un sector oligopdlico (la
jo, 1979). Por lo que los subsidios favorecieron en buena medida a los --
productores extranjeros y a estas grandes empresas, mientras que losproduc
tores nacionales sblo recibieron durante 1973-76 el 13% de dichos subsidics .
Por esta razén, el Estado en lugar de subsidiar momentineamente parte del
capital de operacién (compra de insumos), con lo cual pemmitir cierta capi
talizacién del sector prefiridé subsidiar el consumo directo. Indudablemen
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te en el mediano plazo &sto provocd mayores gastos estatales, continud el
flujo de importaciones y la repatriacién de ganancias por las transnaciona
les continuaron con sus respectivas repercusiones en la balanza de pagos.
Curiosa actitud de un gobierno que se reclemaba de nacionalista y qgue im--
pulsaba la sustitucién de importaciones.

Es evidente que esta politica tuvo consecuencias sobre la produccidn
nacional, el consumo, la balanza de pagos y la estructura de gastos del Es
tado.

Sobre la produccién nacional tuvo los efectos de una tarifa negativa,
principalmente para los productores de ganado y derivados, dentro de los -
cuales los productores de leche fresca tueron bastante desfavorecidos, no
s61o porque la Carnation v la Nestké habian introducido la leche evaporada
enlatada desplazando del mercado y de los patrones de consumo la leche --
fresca (caso Gnico en Sudamérica), sino poraue estas empresas preferian --
comprar insumos importados subsidiados, cuyo precio era mds barato gue la
leche fesca nacional. También se vieron desfavorecides los productores de
carne y trigo, entre ellos las ecoromias campesinas de la sierra peruana -
(Figueroa, i979).

Desde el punto de vista del consumo, los subsidios actuaron como un
mecanismo de redistribucidn de ingresos, con resultados muy ligados a la -
estructura de consumo. En el afio 1975 se estimé que el 56.3% de los subsi
dios fueron otorgados prva el consumo en Lima-Metropolitana, en otras ciu-
dades el 25.5% y en las dreas ruraies el 17.8%. Entre los consumidores 1i

i, Mo mds Teorecicos fueron los del estrato de altos ingresos, que -

i

siendo el 3% de la poblacidn nacional recibid el 20.8% de los subsidios, -
mientras que el estrato de bajos ingresos gue representaban el 10% de la -
poblacidn nacional recibieron el 15.7% de los subsidios. Paraddjicamente,
la poblacién rural que representaba el 54.5% de la poblacidén naciocnal y -
que ademds es la productora directa de alimentos sdlo recibid el 17.8% de
estos subsidios (MEF-ENCA 1975). Es evidente que el efecto de la politica
de subsidios sobre la distribucidn de ingresos fue limitado y tendid a fa-

vorecer al consumidor urbano. Ademds, fortalecid el nuevo patrdn de consu
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mo con gran componente agroindustrial,

4. Politicas de Precios y de Comercializacidu

En su importante estudio Hopkins licga a uma conclusidn parad6jica -
sobre el comportamiento de precios de productos agrarios en el periodo --
1944-68: "Pese a la caida en los precios relativos de la agricultura (a ni
vel de productor) los precios al consumidor del rubro alimentos y bebidas
aumentaron mis aue el indice del costo de vida, constituyendo una fuente -
de presién inflacionaria. Si los productores del campo no fueron benefi -
ciados por el mayor crecimiento del precio de los alimentos, quiénes y O
mo lo fueron? (Hopkins 1981: 84), Es evidente que se estd aludiendo a dos
problemas fundamentales de la agricultura peruana: la formacidn de precios

y el proceso y estructura de comercializacitn.

Intuitivamente el gobierno de Velasco camprendid este problema y tra
té de dar una solucién abiertamente favorable a la estabilidad de precios
y normal suministro de alimentos para el consumo urbano, sin prestar mayor
atencidn a los ingresos y precios de productores y campesinos. Para ello
se comprendié también que controles de precios no podrian ser hechos sin -
controles en la comerc alizacidn, por lo que ambas politicas fueron plan -
teadas conjuntamente.

Nuevamente el Estado intervenia para afectar las fuerzas de mercado,
tratando de sustituirlas con una fijacién institucional de precios y con -
un control directo -a través de sus empresas- e indirecto -fijacién de pre
cios de mercado- de la comercializacién de productos, dentro de los cuales
no sbélo estaban camprendidos bienes finales sino también insumos camo los
fertilizantes. Los objetivos de estas politicas fueron: rebajar las ganan
cias comerciales y suministrar alimentos baratos en las ciudades especial-
mente Lima. Al tratar de influenciar la produccién interna a través de --
los precios de mercado, sin tener en cuenta las dificultades gue tenia la
reestructuracién agraria, hacia incongruente la adecuacitn de la oferta --
con la demanda, por lo que dichas politicas, no estando sustentadas con a-
bundantes recursos fiscales para sostenerlas y estando integradas en el pa



trén de desarrollo, crearon cuellos de botella y presiones inflacionistas

en el mediano plaze.

E1l control de precios comenzé con la creacion de la Empresa Pablica
de Servicios Agropecuarios (EPSA) en 1969, quien comercializd una serie de
productos bdsicos:. papa, trigo, aceites y grasas, maiz duro y arroz, entre
los mds importantes, hasta 1979 en que fue desmantelada. En 1970 se cred
la Junta Reguladora de Precios de Productos Alimentarios de Lima (JURPALY ,
institucidn que tenia como cbjetivo concertar precios entre productores, -
comerciantes, y consumidores con el arbitraje del Estado, de tal manera --
gque se fijaran precios y "mirgenes de beneficio" institucionalmente. Sin
embargo, su duracién fue tan efimera comc su inoperancia. En 1974 se cred
1a BEmpresa Pblica de Comercializacidén de Harina y Aceite de Pescado (
(EPCHAP) con el objeto de comercializar ademds la importacidn de trigo, --
carnes, licteos y la exportacién de café y de algodén. En el misme afio se
cred ENCI (Bmpresa Nacional de Comercializacidn de Insumos), inicialmente
con el {nico propdsitc de comercializar fertilizantes, aunque posteriormen

L - . al 1/
te asumié parte de las operaciones comerciales efectuadas por EPSA— ,

Con esta estructura institucional vy empresarial se tratd de contro -
lar los precios de mercado interno, las exportaciones agropecuarias, las -
importaciones agroalimentarias y de insumos para la agricultura y la agro-
industria. Una de las particularidades de la intervervencidn estatal fue
que cada producto que controld o comercializd, tuvo diferente tratamiento,
organizacidn y distintos mecanismos operativos. En algunos casos se abria
posibilidades de beneficio para los productores. por ejemplo en la centra-
lizacibn de los productos de exportacién como el café o el algodén, donde
se aseguraria precios adecuados y al mismo tiempo el gobierno tenia mayor
capacidad de negociacién internacional, si se tiene en cuenta que concen--
traba toda la comercializacién, sin embargo, los resultados fueron muy mo-
destos. En otros casos hubo inconeccién entre uno y otro segmento de la -

1/ Ademds de estas tres cmpresas se crearon una serie de otras empresas --
con objetives especificos: SUPEREPSA Super-mercados, EGEPSA, EMDEPALMA,
etc. Ver FitsGerald 1981, 252-264.
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politica de comercializacidn, por ojemplo en el caso del azGcar, la oferta
y las ventas al por mayor fueron controladas por la Central de Cooperativas
Azucareras, mientras que el Estado fijaha los precios al por menor (Alva -
rez, 1983). Por esta razén la Gnica manera de evaluar adecuadamente la po

1/

litica de comercializacidn es hacerlo producto por producto~ .,

Ahora veamos los tres aspectos mds importantes a nivel de los efec -
tos de la politica de comercializacidn y precios: 1°) Qué repercusiones tu
vo sobre los precios relativos, 2°) Cuinto se abarataron los precios al --
consumidor y mediante qué mecanismos, y 3°) Cuin eficiente fue la organiza
cién del sistema de comercializacidn implementada por el Estado.

La fijacién de precios al productor y al consumidor de manera admi -
nistrativa introduce camhbios en el sistema de precios con repercusiones so
bre los precios relativos de productos agropecuarios/productos industria -
les. lo importante en la politica de precios es saber durante cuinto tiem
po precios administrados pueden imponerse sobre las reglas de mercado, te-
niendo en cuenta gue el resto de la economia se regula mercantilmente; y -
en segundo lugar una politica camercial y de precios favorable al consumi-
dor urbano cudn desfavorable ha sido al productor rural.

En primer lugar, las politicas de precios funcionaron mientras la e-
conomia crecia con el patrdn que hemos descrito en el capitulo anterior, -
es decir, durante el periodo 1969-75. Esto debido a: 1°) La capacidad fi-
nanciera del Estado que pudo asumir algunos déficits por desequilibrios de
precios; 2°) A la estabilidad del tipo de cambio. Sin embargo, en cuanto
la economia entrd en crisis de balanza de pagos y de industrializacidn y -
sus consecuentes devaluaciones/inflacidn/devaluaciones, el control de pre-
cios fue abandonado. Es decir que dichas politicas funcionaron durante la
fase expansiva del ciclo econdmico.

De otra parte, los términos de intercambio para los productores agra
rios se siguieron camportando con el patrén ciclico de los afios previos a

1/ Ver Alvarez, 1983.
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1968 (Alvarez 1980: 57), asi entre 1969-72 los términos de intercambio dis
minuyeron tanto para productores campesinos, camo para los productores pa-
ra el mercado urbano, pero a partir de 1972 dicha tendencia se revirtid me
jorando dichos términos hasta alcanzar los niveles de 1960-61 entre 1975 y
1976.

En segundo lugar la politica de precios y de comercializacidn permi-
tid bajar los niveles de inflacién a partir de 1969 hasta 1975, como conse
cuencia de precios agroalimentarios estables. Uno de los mecanismos que -
contribuyd a estol/ fue que las empresas estatales de comercializacidn ob-
tenian menores mirgenes de beneficio que los camerciantes privados, mirge-
nes que fueron transferidos al consumidor a través de precios bajos. Se -
estima que en los productos donde la participacion del Estado en la regula
cidn fue pequefia o nula los midrgenes de beneficio alcanzarian el 40% del -
precio al consumidor, siendo bastante mencres los mirgenes cuando el Esta-
do intervino directa o indirectamente (Alvarez 1983).

En tercer lugar, la organizacidn burocrdtica y empresarial del Esta-
do en la comercializacifn que, a pesar de los esfuerzos del gobierno, no -
llegd a consolidar una estructura "eficiente”, inclusive a menudo las em -
presas del Estado tuvieron intereses encontrados, hubieron muchos '"malos -
manejos'’, y sobre todo faltd una planificacidn centralizada de estas empre
sas.

En suma, la participacidn del Estado en la circulacién de mercancias
fue una de las experiencias de politica econdmica de las mis complejas, y
permitid constatar gue bajo ciertas circunstancias pueden funcionar dichas
politicas, pero que dado el estilo de desarrollo sdlo fueron capaces de in
tegrar especialmente a los sectores ya integrados, es decir no contribuye-
ron a disminuir el problema agrario del desarrollo desigual e integracidn
selectiva en la economia capitalista de los sectores menos favorecidos co-

1/ Es necesario recordar que paralelamente a las politicas de comerciali-
zacidn se llevd a cabo las politicas de subsidios a las importaciones,
que contribuyeron a la estabilidad de precios de, sobre todo, los pro
ductos agroindustriales. -
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mo los campesines.

5. Politica Tributaria

Dada la pérdia de¢ importancia relativa de la produccidn agricola so-
bre el PBI y de las exportaciones agropecuarias sobre el total, la base --
tributaria sectorial se fue reduciendo. For otra parte, la estructura tri
butaria peruan: se ha ido haciendo cada vez mis regresiva, en ¢l sentido -
de imponer mayores gravamenes relativos a sectores Con menores ingreses --
(Gonzdles, 1976). El gobierno militar siguid gravando la agricultura, so-
bre todo a las exportaciones de las nuevas empresas cooperativas de la cog
ta, mientras aue el sector reformado de la sierra y selva contribuy® con -
menores impuestos. Asi la presidn tributaria sobre el sector, que es mu -
cho menor aque 1a de otres sectores, continud oscilando en torno al 5% que

siempre tuvo.

La politica tributaria tuvo dos objstivos: 1°) Hacer variar los pre-
cios para influenciar indirectamente la produccifn cosa que sucedid con al
gunos productos de exportacidn; v 2°) Transferir recursos de un sector a -
otro, al parecer ¢l Ystado con sus obras de infraestructura y otros gastos
devolveria a la agricultura mds recursos de los gue de ella obtiene, aun -
que de mancra selectiva y privilegiande algunas regiones, empresas asocia-
tivas y algunos productos.

Un caso a2special es el concerniente a 12 tributacién de las 12 coope
rativas azucareras exportadoras, auienes debido a una presidn tributaria -

excesiva estuvieron y estan al borde de la quiebra.

En suma, 1z pciitica tributaria en el pobiernc militar fue la conti-
nuacioén de las politicas anteriores, sdlo que bajo otro orden institucio -

nal y empresarial, con un cardcter visiblemente redistributivo.
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D. Balance

El gobierno militar al centrar su estrategia de desarrollo en la in-
dustrializacidn, complementada por las exportaciones primarias minerales y
harinas de pescado habia definido implicitamente otras dos caracteristicas:
a) Favorecer relativamente a los sectores urbanos, y b) Suberdinar a los -

sectores agrarios a la industria y al consumo urbano.

En virtud de lo cual el conjunto de medidas de politica agraria, com
prendida la reforma agraria, no constituy6é una unidad que definiera una --
"estrategia agraria", sino una serie de politicas especificas para solucio
nar problemas también especificos o para complemertar las noliticas urbano-
industriales. No existid una "politica agraria'’ gue en base a objetivos -
de desarrollo agrario, definiera y precisara politicas particulares, compa
tibles con la industrializacidn planteada. En este sentido, no se seilald
por eiemplo: el papel que podria jugar la promocidn de la industria rural,
como una posibilidad de articular la agricultura con la industria fuera --
del contexto urbano.

De otra parte, las politicas agrarias directas redefinieron la estruc
tura agraria: la reformma agraria cambid la estructura de propiedad del --
28.5% de tierras, en general las mids rentables; restringid los mercados de
tierras; hizo variar las caracteristicas de los mercados de trabajo rura -
les; consolidd la divisidn del trabajo segln productores: empresas asocia-
tivas y sectores no reformados y entre productores de costa, sierra y sel-
va; elimind a la oligarquia agraria y la reemplazd por cooperativistas. -
Todos estos cambios fueron efectuados de manera vertical, las principales

decisiones se tomaron sin tener en cuenta la opinién de los concernidos.

Mientras que las politicas agrarias indirectas, como las politicas -
de precios, de subsidios, de crédito y de comercializacidn, que hacian par
te de politicas mids globales, redefinieron los niveles de produccidn, de -
empleo y de ingresos en el campo. Sin embargo, dichas politicas tenian co
mo objetivo el abastecimiento de las ciudades y de la industria, por esta
razdn se afima que las politicas agrarias coyunturales estuvieron subordi

nadas al patron y a las politicas de desarrollo generales.
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En el sigulente capitulo analizaremos con mids detalle el papel de -
las politicas agrarias dentro del marco global del estilo de desarroilo do
estos {iltimos 14 afios.

5. RESULTADOS BE LAS POLITICAS AGRARIAS

Recordenos rdpidamente que las politicas agrarias formuladas y apli-
cadas en los Gltimos treinta afios en ¢l Perl estuvieron definidas en sus -
limites por un pardmetro y dos variables: 1°) Las caracteristicas geomorfo
16gicas y ecoldgicas que sefialan severas restricciones a la agricultura y
ganaderia; 2°) L1 rdpido crecimiento de la poblacidn total y el explosivo
crecimiento de la poblacidén urbana: y 3°) Un estilo de desarrollo primario
exportador -industrial dependiente del ciclo econdmico internacional. Por
ello cuando en 1969 se¢ emprendiercn un conjunto de cambios importantes en
el sector agrario, entre ellos la reforma agrvaria, las bases objetivas pa-
ra el &xito de dichos cambios eran bastante 1imitadasl-.

Las politicas privilegiaron el objetive: alimentos suficientes vy, en
lo posible, baratos para los pobladores urbancs. La teoria implicita era
la siguiente: existiendo una demanda efectiva urbana creciente habia que -
incentivar, a través de las politicas agrarias, aquellos sectores producti
vos capaces de adecuar ''eficientemente' su oferta, es decir, los sectores
capitalistas del campo y de la ciudad productores de alimentos.

De otra parte, las politicas agrarias fueron formuiladas desde 1969
por un gobierno militar, que habia reforzado y acrecentado la presencia del
Estado en la economia, con lo cual tenia mayores grados de libertad para -
combinar politicas de distinta indole. Perc al mismo tiempo, siendo un goc
bierno dictatorial no parecia represcntar clase alguna, por lo que a pesar

1/ Las tierras disponibles por habitante y por trabajador del campo eran -

~ bastante bajas: existia un componente 'rural tradicional' en gran parte
compuesto por las comunidades campesinas, cuyos Tecursos eran escasos y
pobres; el capital acumulado en el agro era bastante menos que en los o
tros sectores y regionalmente desigual.
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de su retdrica revolucionaria en realidac tratd de apoyar el surgimiento -
de una clase capitalista-empresarial nativa, de ahi su singular apoyo a la
industrializacion proteccionista sobre¢ todo entre 1968-75.

Por ello las politicas agrarias deben juzgarse en funcion del tipo -
de gobierno, de sus fines de politica econfmica general y de desarrollo.

Por esta razdn existe una marcada diferencia entre las dos fases que
tuvo el gobierno militar: la primera fase intervencionista y la segunda 1i
beral, en lo concerniente a los objetivos, peso especifico, e instrumentos
de dichas politicas.

A. Patron de Desarrollo y Crisis

Un primer aspecto a evaluar es: ien qué medida el patrén de desarrc-
1lo primario exportador-industrial y su crisis fueron influenciados por --
las politicas agrarias y viceversa?

Mientras la politica de desarrollo industrial tendia a una supuesta
"sustitucidén de importaciones', la politica agraria no tuvo el miswo obje-
tivo, de sustituir importaciones agricolas. Al contrario las rigideces cQ
yunturales o estructurales de parte de la oferta nacional de productos --
agropecuarios fueron rdpidamente solucionadas en base a las importaciones,
formdndose una rigida estructura de importaciones en la cual, alimentos co
mo el trigo y la carne e insumos como ldcteos y grasas, se constituyeron -
en items que habia que importar bajo cualquier estado de la balanza de pa-
gos. Afortunadamente las exportaciones agropecuarias permitieron una ba -
lanza comercial positiva del sector hasta el afio 1980. Asi, los recursos
en divisas fueron destinados al consumo agroalimentario immediato, mds ---
bien que a una mauor inversién en el propio sector o en los sectores pro--
ductores de insumos y bienes de capital agropecuarios. Este 'trade-off'® -
no fue muy dificil ya que los sectores urbanos '‘pesaban'’ mds que los secto

res rurales.

Las politicas agrarias estuvieron sobordinadas a la evolucidn gene -
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ral de la economia, por esto los esfuerzos mds importantes de politica fue
ron indirectos y en la esfera de circulacitn (precios, subsidios, comercia
lizacidn) mientras que las politicas directas y en la esfera de la produc-

cidn (tecnologia, empleo, produccidn, mayor crédito) fueron mids déhiles.

Los camtios estructurales propuestos por la reforma agraria no tuvie
ron una incidencia importante en el patrdn de desarrollo, a pesar de cue -
ésta habia afectado parte de la estructura agraria peruana, debido a que:
19) Desde el punto de vista del desarrollo de las fuerzas productivas, no
se planted un cambic sustancial en los patrones de cultivos, la tecnologia
y los preductos. 2°) En las relaciones de produccidén finalmente se inten-
sificaron las relaciones de produccién capitalistas alld donde ya lo eran
antes de 1969, se concentrS el capital alld donde estaba ya concentrado --
(en la costa), y continuaron existiendo relaciones de produccién no capita
listas en los sectores mis atrasados, sobre todo en las comunidades campe-
sinas.

De otra parte, la reforma agraria provocs una mayor integracidn mer-
cantil de los sectores capitalistas y no capitalistas, con lo cual reforzd
el papel de las politicas agrarias, que trataron de afectar la estructura
productiva a través de las variaciones de preciocs, subsidios, comercializa

cidn.

En los referente al cardcter ''ciclico' del patrdn de desarrollo =co-
némico al parecer el ciclo de la produccidn agricola estuvo superditado a
los ciclos de los diferentes mercados, y en general del ciclo econdmico --
glopal. En fases expansivas las politicas agrarias tuvieron mejores resul
tados, aungue no se conoce si se debieron a la bondad de las politicas o -
las favorables condiciones de demanda y financiamiento propios de la expan
sién. En las fases recesivas, especialmente en la dltima crisis y rece --
sion que dura hasta ahora, se abandonaron una serie de politicas por falta
de recursos estatales y se mantuvieron estas sobre todo la politica de cré
dito, que garantizd la continuidad de la produccién y abastecimiento urba-
no, en este sentide este tipo de politicas cumplieron un papel anticiclico.
Auncue para financiar dicha continuidad se tuviera que recurrir al crédito



interno y externo, con lo cual se tuvo un componente adicional para difi -
cultar la estabilizacidn econémica.

Otro aspecto de interés es aue los ciclos agrarios pueden ser varios
segln dos criterios: 1°) Seglin el tipo de productos y el mercado de desti-
no, y 2°) Segln regiones. Por lo que los ciclos econdmicos agricolas y --
los ciclos econdmicos regionales pueden tener difirentes causalidades. En
las regiones fundamentalmente agropecuarias es evidente que el ciclo agri-
cola es predominante sobre el ciclo regional por lo que politicas agrarias
tendrian mayores efectos que en regiones donde el sector urbano industrial
es relativamente mds importante. Sobre este topico se ha avanzade muy po-
co en las investigaciones.

De otra parte, politicas sectoriales para atenuar recesiones o Crisis
en la agricultura, que pueden alcanzar algunos &xitos, son contrarrestadas
por los efectos globales de la crisis o recesidn general es decir, son con
trarrestados por la inflacidn o las devalvaciones y sus incidencias en las
importaciones de insumos y bienes de capital.

De manera global, las politicas agrarias contribuyeron a afianzar --
las tendencias generales del estilo de desarrollo, por dos razones: 1°) -
Porque fueron formuladas para cumplir objetivos precisos de suministro de
productos agropecuarios para la alimentacion y la industria, en vista del
gran crecimiento urbano. 2°) Porque fueron dirigidas a los sectores agro-
pecuarios mis desarrollados. Por estas razones, el problema agrario enten
dido como las dificultades de integracidn mercantil de vastos sectores cam
pesinos, siguid subsistiendo, pues, las politicas agrarias no llegaron a -
conciliar el crecimiento urbano industrial con el agrario rural. Sin enm -
bargo, cabe sefialar que dichz conciliacifmn estid limitada por la pobreza re
lativa de los recursos naturales, y en muchos casos resulta mis facil im -

portar que invertir en la agricultura.

De otra parte, la relativa alteracidén de la distribucidn del ingreso
personal durante los filtimos treinta afios, periodo en el cual sdlo los sec
tores "modernos’’ fueron favorecidos, dentro de los cuales algunos segmentos
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de la agricultura, significa que en buena medida las politicas agrarias no
contribuyeron de manera decidida a la redistribucidn. Y esto se nota con

mayor nitidez en el sector campesino el cual ha sido menos favorecido. Ui
cho patrdn de distribucién ha conformado una estructura de demanda, cuyc -
segmento mis dinamico estd compuesto por los bienes de elasticidad mis ele
vada, que son producidos por la agroindustria y por los medianos producto-
res, nientras que los productos de menor elasticidad-ingreso son produci -
dos por sectores menos dindmicos especialments los campesinos; en virtud -
de lo cual las politicas agrarias directas (inversiones, crédito) favora--
bles a pequefios y medianos habrian contibuido a la permanencia de la desi-
gualdad del ingreso.

Por ello las politicas agrarias habrian impulsado un lento crecimien
to, con cardcter ciclico, y con escasa redistribucién del ingreso dentro -
del mismo sector debido a las segmentaciones de los diferentes sub-secto -
res agrarios, segmentos aue dichas politicas no pudieron romper.

B. Efectos Globales

Los efectos globales de las politicas agrarias podrian resumirse de
la siguiente manera: 1°) Dado ¢l estancamiento del sector en términos de
su participacidn en el PBI a partir de 1974-75 alrededor de 13%, y del es-
tancamiento en valores absolutos en los Gltimos 14 afios ¢n alrededor de --
1,300 millones de dblares constantes, si en algo tuvo incidencia las poli-
ticas econdmicas habria sido para gue el estancamiento no se hubiera con -
vertido en regresidén. 2°) Mientras la tasa de crecimiento real de la pro-
duccidn agricola durante 1970-80 fue practicamente nula, la tasa de creci-
miento de la poblacidén ocupada en el campo siguid creciendo a una tasa de
1%. Esto significa que existiendo sectores en la agricultura cuya produc-
c16n se ha estancado, y siendo justamente en aquellos sectores donde se en
cuentra la mayor parte de la poblacidn empleada se habria generado un ma -
yor subempleo rural, definido en términos de menores ingresos. 3°) la po-
litica agraria, al no estar orientada a una cierta sustitucién de importa-
ciones agricolas (Alvarez 1983) contribuyd indirectamentc a consolidar la
rigidez de las importaciones. Si a esto agregamos que en los dos Ultimos



76.

afios la balanza comercial agropecuaria fue deficitaria, los objetivos de -
politica agraria exterior deberian redefinirse. 4°) Los efectos glcobales
de las inversiones efectuadas en el sector por el Estado son, hasta el mo-
mento, muy marginales debido a que sélo ~lgunos proyectos o parte de los -
proyectos de irrigacién han entrado en produccidn por lo aue sus efectos -
sobre el empleo y los ingresos no parecen ser muy importantes. En tantc -
que, los efectos globales de la inversidn privada, destinada en gran parte
a la adquisicidn de bienes de capital y obras de infraestructura menores,
s6lo ha servido para reforzar cierta tendencia existente desde antes de --
1969, es decir, ha estado muy ligada a las importaciones de insumos, maqui
naria y tecnologias, por lo tanto sus efectos sobre el empleo y la reinver
sidén en general han sido menores.

Como se observa los efectos agregados parecieran dar cuenta de un --
sector préximo a pararse, sin embargo, tal como hemos insistido la desagre
gacidn, a niveles regionales y por mercado de destino, da una idea bastan-
te diferente de: regiones costeras y amazénicas dindmicas y de una regién
serrana estancada, o de sectores productores para los mercados urbanos y a
groindustriales dinimicos y sectores productores para mercados restringi -
dos estancados. Por lo que analizar los efectos globales de politicas eco
ndmicas especificas es caer en el mismo nivel de abstraccién, necesario pe
ro no suficiente para terminar de entender la relacidn entre politicas a -
grarias y desarrollo.

C. Una Visién Desagregada: Estancamiento vs. Desarrollo Desigual

Tal como hemos visto en el capitulo anterior, las politicas agrarias
han sido bastante puntuales en términos de: productos involucrados, unida-
des productivas o de consumo beneficiarias y regiones privilegiadas por lo
que la asignacidn de recursos y los énfasis de politica han sido hechos en
virtud de una "concepcidn del desarrollo' que reforzb el estilo de desarro
1lo vigente. Por esta razdn, las politicas agrarias han estado orientadas
a capitalizar con mayor intensidad los sectores, regiones y empresas capi-
talistas, cuya produccién ha estado orientada a los urbano-industriales, -
mientras que las no capitalistas, recibieron menor atencidén y beneficio de
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las politicas agrarias. ;Significaria esto aue las politicas agrarias es-
tuvieron dirigidas a profundizar las desigualdades dentrc del sector y au-
mentar las desigualdades regionales? O jes gque las politicas se sustenta-
ban en cierta concepcidn del "desarrollo desbalanceado'” mediante la cual -
la creacidn de sectores o empresas mis capitalizadas tenderian a ''jalar' a
los sectores menos desarrollados?

La respuesta nos parece la siguiente: no existiendo una politica a -
graria sino un conjunto de medidas de politica tendientes a satisfacer el
consumo urbano, las politicas trataron de apoyar lo que ya funcionaba, con
lo cual evidentemente lograron '"jalar' a algunos sectores tradicionales pa
ra integrarlos dentro de la produccién de los sectores mis avanzados, por
ejemplo parte de los créditos bancarios otorgados a las empresas asociati-
vas permiten contratar mano de obra "eventual® cue proviene del campesina-
do tradicional. Pero dichos efectos no fueron concebidos explicitamente -
en las politicas de crédito, sino oue resultaron de la decisidn de contra-
tar "eventuales” por los comités de administracion de las cooperativas, --
que evidentemente se comenzaron a conportar como empresarios. Una evalua-
cidn de las politicas econfmicas a este respecto alin no ha sido hecha, por
lo cual no podemos sefialar la dimensién del impacto de estas politicas.

De otra parte, el desarrollo desigual alimentado por las politicas a
grarias tuvo efectos indirectos sobre las economias campesinas atrasadas,
en términos de una mayor integracidén de los campesinos en los mercados de
trabajo, camo una de las pocas positilidades de consecucidn de ingresos --
complementarios. Ya que sus propias producciones por ser ''tradicionales'
y, sobre todo, no capitalistas no han sido favorecidos por las politicas a
grarias, por lo que conseguir mayores ingresos o alcanzar los ingresos de
subsistencia a partir de las dotaciones de recursos propios es bastante --
problemidtico; dada ademds una creciente canasta de consumo (Gonzdles 1982

(®) ).

Las politicas agrarias s6lo reforzaron las desigualdades que se ha -
bian ido creando desde una década atras, inclusive la reforma agraria al -

favorecer relativamente menos a los campesinos comuneros, siguid esta ten-
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dencia creando y consolidando un sector empresarial ascciativo. Sin embar
go, a pesar de que indiscutiblemente se tenia como objetivo la satisfac --
cion de la demanda urbano-industrial y la expcrtacién tembién existieron y
existen un conjunto de rigideces naturales y sociales que impidieron al Es
tado afrontar la desigualdad entre lo capitalista y lo no capitalista de -
manera directa.

La mantencién de desigualdades y pobreza en ¢l campe, a pesar de las
politicas agrarias, es un problema que plantea dos interrogantes: 1°) jilas
desigualdades tienden a polarizarse y de ser asi cudles scn los 1imites?,
2°) ilLa mantencién de una estructura desigual en 1 agricultura es funcio-
nal al estilo de desarrollo?

Un primer aspecto es la ccnstatacidn siguiente: si bien el desarro -
11o del capitalismo no se ha dado por doquier, lo qgus si se ha gensraliza-
do es la mercantilizacibn de tcdos los componentes del sector agraric, in-
cluyendo a los campesinos cammeros mis atrasacos, quienes intercambian en
tre el 40% a 60% de su produccién agropecuaria y artesanal, ademis que en-
tre el 20% a 30% de sus ingresos monetarios son obtenidos en base a la ven
ta temporal de su fuerza de trabajo en los mercadcs rurales y urbanos (Fi-
gueroa, 1981; Gonzéles, 1982). Con esto querencs seflalar que cierto estan
camiento de 1a produccidn cde los sectores cawmpesinos ni significa necesa -
riamente menores ingresos, pero si puevas fcrmas de obtencifn de ingresos
basadas en la integracifn de los cuipssines a sectores preoductivos capita-
listas rurales y urbanos, por lo que politicas de fijacidn de salarios mini
mos son muy importantes. Dicha fijacitn tuvo un caricter declinante duran
te el periodo 1973-79 para recuperar icos salarios minimos entre 1980-81,

De otra parte, tampoco un crecimiento aceleradc ¢c 1z produccidn para
el consumo urbano y agroindustrial significa igual incremento en los ingrec
sos del sector, estc debidc a las siguientes razones: 1°) ia presiin tribu
taria, aunque &ésta sea reducida, 2°) Los precics a lcs producteres direc -
tos crecen con menor velocidad que 1a inflacidn, 3°] Fer las fiuctuaciones
anuales de precios debidos a 'buenos' o "males" afios agricolias.
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La desigualdad productiva no lleva necesariamente a desigualdades ma
yores en la distribucidn del ingreso, debido al proceso de diversificacién
de ingresos de los campesinos mediante su integracidn con otros sectores -
de la economia; de otro lado, por la extraccidén de parte de los ingresos -
de los sectores agricolas mis dindmicos a través de la tributacitn y fija-
cién de precios. Ademds, la capacidad marginal de absorcidén de mano de o-
bra campesina por los sectores capitalistas rurales y urbanos es al pare -
cer menor que la expulsién de fuerza de trabajo del campo, por lo que en -
buena medida el problema del desempleo y del subempleo se ha ide trasladan
do a las ciudades hacia los llamados sectores informales, mientras las de-

sigualdades en el campo se han mantenido.

En cuanto respecta a la funcionalidad atribuida al sector agropecua
rio, por la cual cada sub-sector cumplirfa un papel especifico los peque--
fios y medianos productores capitalistas y algunas cooperativas tendrian co
mo funcidn suministrar productos para el consumo urbano e industrial, algu
nas cooperativas o SAIS tendrian como funcidn proporcionar divisas a tra -
vés de la exportacitn de azlcar, algodfn, lana, y los campesinos suminis--
trarian mano de obra barata y algunos productos, ademis, que todos estos -
sectores constituyen una demanda efectiva para el sector industrial. Esta
funcionalidad de demanda, no aparece camo un objetivo explicito de las po-
liticas agrarias, aunque las politicas hayan mantenido desigualdades por -
el lado de la oferta. En otras palabras, la desigualdad agraria no es fun
cional al estilo de desarrollo, sino que el estilo de desarrollo y las op-
ciones de politica no la han podido reducir, ni menos eliminar.

D. Reforma Agraria: Alcances y Limitaciones

La reforma agraria que fue hecha para solucionar algunas contradic -
ciones, al 1llevarse a cabo cred otras contradicciones (Kay, 1981: 27) y de
jb sin solucionar algunas. Pero lo importante es saber si tuvo efectos im
portantes sobre: los niveles de vida de los pobladores rurales, si permi -
tid una mayor integracidn de la agricultura con los otros sectores y si --
rlanted nuevas bases para el desarrollo rural. Es decir, si fue una poli-
tica planteada en términos de crecimiento con redistribucidn, o simplemen-
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te tuvo motivaciones de orden politico.

Un primer punto sefialado por Kay es que "'la reforma agraria peruana
tiene un caricter paraddjico y Gnico -el Gebierno Militar implantd una re-
forma colectivista para desarrollar y fcrtalecer el sistema capitalista’,
Aparentemente la primera contradiccidn nueva fue tratar de conciliar el ca
ricter colectivo de las empresas asociativas con la racionalidad indivi --
dual capitalista, de la formacidn social en la que debian funcionar; sin -
embargo la compleja estructura del campo antes y durante la reforma agra--
ria se encargaria de dimensionar el tamafio de esta contradiccidn.

De una parte, las nuevas empresas cooperativas y SAIS se formaron --
con una dictomia en el reparto de la tierra: una parte centralizada y admi
nistrada por la empresa (démesne), y otra parte descentralizada distribui-
da y trabajada individualmente por los socios trabajadores. Los términos
de la separacidn entre lo centralizado y lo descentralizado fueron defini-
dos empresa por empresa, en funcidn de mGltiples factores. De manera gene
ral, en la costa 1uas emoresas fueron mas colectivas predominando la centra
lizacién hecha por la haciernda previa a la reforma agraria, mientras que -
en la sierra las empresas fueron menos colectivas con predominio de las &-
reas descentralizadas, y sobre todo con gran tendencia a la parcelacién, -
debido a las formas productivas utilizadas antes por las haciendas, tales
como: aparceria, arrendires, alquiler, enfeudados, etc. Consiguientemente
la paradoja es menor, mis alr 51 se tiene en cuenta gue estas formas eran
las mas viables; primero desde el punto de vista mercantil, por cjemplo --
parcelar los ingenios azucareros hubiera sido antiecon@mico sobre todo pa-
ra los trabajadores, lo mismo que colectivizar haciendas parceladas desde
tiempos inmemoriales también era inadecuado; y segundo desde el punto de -
vista politico, pues permitieron solucionar las tensiones entre patrones y
trabajadores previas a la reforma agraria.

Un segundo punto, es que la reforma fue hecha con una gran interven-
€ién estatal directa o indirecta, a tal punto que en realidad las empresas
estuvieron controladas por el Estado, tanto desde el punto de vista econd-
mico a partir de créditos, asistencia técnica y administrativa, como desde
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el punto de vista de los trabajadores socios quienes veian en el Estado un
nuevo patrdn, solo que no encarnadc en una persona sino en un conjunto he-
teréclito de funcionarios.

Fue una reforma estatal-cooperativista, que tuvo como caracteristica
central, el haber sido efectuada dentro del contexto de otras reformas sec
toriales, que en su conjunto apuntaban a reforzar el modelo primario expor
tador-industrial. Por lo que estuvo subordinada a otros objetivos, dentro
de los cuales algin desarrollo rural apoyado por el Estado sdlo se alcanza
ria en funcidén de aquellos cbjetivos urbano-industriales, por esto la re -
forma incidid mayormente en las regiones y unidades mis productivas, crean
do un nuevo conflicto entre lo reformado estatal y lo no reformado no esta
tal en el campo.

Un tercer aspecto contradictorio de la reforma agraria es que se ins
piré, en parte, en un anti-latifundismo, sin embargo cuando se efectuaron
las adjudicaciones y formacién de empresas muevas, la mayor parte de ellas,
por la gran extensidn de sus tierras, se constituyeron en nuevos latifun -
dios, de los cuales aparentemente se gqueria aprovechar sus economias de es
cala pero bajo un modelo estatal-cooperativista. Sin embargo, el problema
no era quizds el tamafio de las nuevas empresas sino los viejos conflictos
por tierras gque tenian los campesinos con las haciendas, que siguieron --
siendo reivindicados mediante pedidos de devolucién o parcelacién de tie--
rras. Por ello en buena medida la reforma agraria fue un proceso de conti
muo arbitraje de viejos conflictos, por lo que el Estado prefirid ceder se
lectivamente ante reivindicaciones campesinas de distinta indole: en la --
sierra cedid por mayor descentralizacifn de las tierras empresariales y --
desde 1976 inclusive se redimensionaron y redistribuyeron algunas coopera-
tivas. Donde el Estado no cedid a este respecto fue en la costa, donde se
encuentran las cooperativas mis productivas y las exportadoras.

La ausencia de una participacién campesina directa, la ejecucidn de
la reforma agraria desde '"arriba'" y la inexistencia de una politica de de-
sarrollo rural, fueron las caracteristicas y limitaciones de este gran cam
bio estructural efectuado en el sector agrario peruano en la década pasada.
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Los principales logros deben evaluarse dentro de estos témminos, en los --
cuales estd implicito el caricter del Estado militar que llev6 a cabo la -
reforma, y que no representaba a ninguna clase social organizada.

Es evidente que el primer logro fue la cancelacidn del antiguo orden
hacendario en el campo y por consiguiente a la decadente oligarquia terra-
teniente. Lo que significa no sblamente un cambio en la estructura social
del Per(i, sino la aceleracién de cambios en las relaciones de produccidn,
alla donde las nmuevas condiciones institucionales y el desarrollo de fuer-
zas productivas lo permitieran. Por esta razén, si la reforma agraria no
provocd cambios fulgurantes, que muchos esperaban, sus repercusiones se --
sienten y se sentirdn ain mis en el futuro, pues, otro de sus logros fue g
liminar, en buena medida, las relaciones personales propias a las hacien -
das y reforzar irreversiblemente las relaciones mercantiles impersonales.

Redistribuyd el 28% de tierras productivas a aproximadamente el 20%
del campesinado, lo cual es un logro singular, aunque los beneficiarios no
fueron precisamente los campesinos mis pobres, por lo que su impacto en la
redistribucién del ingreso fue bastante menor de lo esperado 2% a 3% (Fi -
gueroa, Webb; 1975).

Cre6 una nueva estructura agraria con predominio de empresas asocia-
tivas, pero donde no fueron afectadas las commidades campesinas, ni peque
fios propietarios; aunque esto no significd que se cambiara el patrén pro--
ductivo del campo, es decir, la estructura y tendencias de la oferta agro-
pecuaria nacional no se alteraron. Por esta razdn, las tendencias estan--
cantes en la produccién global del sector y la diferente dindmica de los -
sub-sectores se mantuvo y no fueron revertidas por la reforma agraria.

En sintesis la reforma agraria no provocd grandes cambios en la pro-
duccién, el empleo y la distribucidn del ingreso. Los cambios importantes
fueron de corte socio-politico. Sin embargo, desde el punto de vista eco-
ndmico estructural se dieron dos cambios importantes: la aceleracifn de la
mercantilizacidn en el campo y la apertura de una via de transicitn al ca-
pitalismo agrario: el camino capitalista estatal (Kay 1981: 64). La refor
ma agraria ha sido terminada en 1980 y ha dejado dos conflictos latentes:
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1) el "asedic interno’ en las empresas, ¢l enfrentamiento por los socios -
de lo centralizado y lo descentralizado, y 2) el "asedio externo', los con
flictos con los campesinos comuneros no beneficiados y con algunos ex-pro-
pietarios.

Por estas razones la nueva Ley de Promocidn Agraria pramulgada por -
el actual gobierno, tiene entre sus objetivos la parcelacién de las tierras
que las empresas no mantengan en produccién. Sin embargo, las organizacio
nes gremiales campesinas (CNA y CCP) han estado permanentemente atentas a
estas posibles parcelaciones, con lemas de 'no al retorno de los gamonales'.
Y éste ha sido otro de los logros de la reforma agraria: la organizacidén -
campesina que no permitird cambios en el sector, sin su participacién.

E. Politica Agraria y Excedente

En un nivel bastante mds general habria gue analizar qué repercusioc-
nes tuvieron las politicas agrarias (estructural y coyunturales) en la ge-
neracién de excedentes compuestos por renta y ganancias.

La reforma agraria al suprimir el mercadc de tierras elimind, en gran
medida, la renta absoluta de la tierra, pero no las rentas diferenciales -
en base a las cuales por ejemplo: las cooperativas productoras de algoddn
y azlicar obtendrian sus excedentes. De otra parte, al convertirse el Esta
do en propietario principal, aparentemente €ste seria el Gnico perceptor -
de renta absoluta y en algunos casos de renta diferencial, a través del co
bro de la deuda agraria y los impuestos. Es decir del lado de la renta de
la tierra hubo un reordenamiento en cuanto a los nuevos perceptores.

Las otras politicas agrarias: de crédito, de precios, subsidios, in-
versiones, de comercializacidn, preveian en sus sustentaciones la necesi -
dad de asegurar ''ganancias justas'' a los productores agropecuarios. Por -
lo que el Estado trataba de garantizar la creacidn de excedente (ganancias)
en los sectores capaces de organizarse capitalistamente, es decir, los sec
tores productores para los mercados urbanos y externos. Mientras que los
sectores que no tuvieron dicha capacidad empresarial se verian relegados,
es decir, basicamente los campesinos.
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De alguna manera las politicas agrarias habian definido los secto --
res y empresas con capacidad de creacifn de excedente. El primer problema
radicaba en saber cudnto de este excedente era posible de ser centralizado
por el sector cooperativista-estatal y cuanto no. E1 segundo problema era
saber si este excedente era suficiente para financiar el desarrollo agra -
rio. El tercer problema era: cudnto de este excedente era reinvertido en
actividades agropecuarias, y si nd, ipor qué razones? Y el cuarto prcble-
ma el mis complejo, radica en saber en qué medida las politicas agrarias -
contribuyeron a acelerar la transformacién de lagricultura de una econo -
mia de renta en una economia capitalista y qué rcpercusiones sociales tu -
vieron, es decir, se trataria de saber cufnto las politicas agrarias inci-
dieron en la estructuracién o reestructuracidén social en el campo.

Indudablemente no estamos en capacidad de responder a tamafias pregun
tas, pero si a dar algunas aproximaciones tentativas en base a los pocos -
estudios existentes a este respecto.

En primer lugar, la supresitn del pago de la deuda agraria en 1979 -
es un indicador de las dificultades de creacién de excedentes del sector -
reformado. Lo cual es explicable por varias razones: 1°) la politica de -
precios del gobierno. 2°) Por los conflictos internos de las cooperativas
que muy a menudo disminuian los recursos, la produccidn o el excedente. --
3°) Por la falta de capitales de las empresas. A este nivel partes impor-
tantes de los excedentes empresariales se deberian a rentas diferenciales
y en menor medida a ganancias, estando asociadas estas Gltimas a la dota--
ci6n de capital. 4°) De la falta de capacidad empresarial mostrada por --
las cooperativas.

En segundo lugar, al decir de Maletta y Foronda, incluso antes de la
reforma se produjo un cambio en el eje de la acumulacién agraria con 'el -
surgimiento de un nuevo patrén de acumulacién centrado en pequefios y media
nos agricultores, orientados comercialmente y que utilizan el régimen de -
produccién capitalista’ (Maletta, Foronda 1980: 235-236). Por lo cual bue
na parte de la creacién de excedente estarfa en manos del sector no refor-
mado, v por lo tanto constituye un excedente descentralizado, que segln es
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tos autores es el sector que reinvierte de manera regular. Lo que no se -
sabe con precisibn es si este sector es el mayor creador de excedente.

En tercer lugar, nos parece que mientras la reforma agraria trataba
de crear y de centralizar el control de utilizacidn del excedente de las -
empresas reformadas, no todas las otras politicas agrarias eran consecuen-
tes con tal propdsito, por ejemplo: gran parte de los subsidios que pudie-
ron incrementar el excedente de losproductores, simplemente fueron utiliza
dos para importaciones, lo mismo ocurrid con politicas de precios que redu
jeron los posibles excedentes agrarios.

Es evidente que en el sector agrario el excedente es generado por --
los sectores capitalistas, mientras que gran parte de las otras unidades -
productivas -campesinos, comuneros, pequefios parcelarios- o generan exce--
dentes minimos o son economias de subsistencia. Por ello, las politicas a
grarias han tendido a proporcionar condiciones para la acumulacidn: infra-
estructura, crédito en los lugares y sectores que permitan la creacidn de
excedentes. Lo que se ha logrado en menor medida es la transferencia de -
algunos recursos hacia los sectores que por su atraso no son capaces de a-
segurar, por lo menos momentfneamente, la creacién de excedentes duraderos.

De otro lado, es notorio que la agricultura peruano no puede funcio-
nar sin crédito, sea esta formal o informal, en parte debido a problemas -
de liquidez, pero también debido a que "falta capitales' lo cual es otro -
indicador de la falta de capacidad del sector de poder crear el excedente
suficiente para asegurar la incorporacidn de nuevos cultivos y sectores a
la agricultura capitalista, para ampliar la frontera agricola o para trans
formar un campesino rico en pequefio empresario.

La agricultura peruana presenta actualmente tres tipos de economias
agrarias con distintas racionalidades: 1°) La economia empresarial refor-
mada cuya racionalidad es bastantc compleja y a menudo contradictoria. -
Como empresa debe funcionar para obtener ganancias, para obtener ganancias
se requiere que los trabajadores generen plusvalor, pero los trabajadores
son también empresarios quienes entonces deben elegir entre ganancias y -
salarios, entre la empresa o el sindicato. Ante tal situacidén y la inge-
rencia del Estado, ha llevado a los socios a maximizar ingresos persona--
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les, lo cual disminuiria los excedentes y la posiblidad de reinversiones y
la capitalizacién futura (Caballero, 1978). Parte de esta "ezquizofrenia'
como la llama Caballero, ha sido solucionada mediante la contratacién de e
ventuales, pero ha quedado una indeterminacidn entre la ganancia y el sala
rio. 2°) La economia empresarial privada, que funciona dentro de los céno
nes del régimen capitalista de produccifn, obtiene ganancias y las rein --
vierte. 3°) lLas econafiias de renta y de subsistencia, las primeras repre-
sentadas por algunas propiedades no reformadas y que aun funcionan con re-
laciones no capitalistas, donde la obtencién de renta es el objetivo econd
mico; mientras que las segundas son bisicamente economias de autosubsisten
cia conformadas por campesinos independientes y campesinos comuneros, cuyad
racionalidad econfmica es la reproduccién simple de la fuerza de trabajo.

la regulacién cconfmica en este sector es evidentemente diversa y és
ta es la muestra mis profunda del desarrcllo desigual y heterogéneo de los
diferentes componentes de la agricultura. Se ha venido a llamar sector a-
grario a un conjunto de partes que funcionan con distiatos objetivos y --
cdlculos econdmicos diferentes. lLas diferentes politicas agrarias, inclu-
yendo la reforma agraria han alterado partes de este conjunto de cdlculos
econdmicos mientras que otros estdn siendo alterados por fuerzas distintas,
sobre todo las del mercado. Esto significa que la economia agraria peruam
es cada vez menos una economia de renta y cada vez mds una economia de ga-
nancia en los sectores productores de excedente, pero aun tiene una parte
importante de su poblacidn reproduciendose comc economias de subsistencia,
cuya adaptacién e integracifn a los sectores capitalistas se va haciendo -
lentamente.

Asi el panorama social en el campo ha sido cambiado por la reforma a
graria y consolidado por las otras politicas econmicas. Parece que los -
muevos grupos de poder en el campo, e interlocutores para futuras politi--
cas agrarias, afin no estdn totalmente consolidados y organizados. Sin em-
bargo, aparecen nitidamente tres organizaciones: la Confederacidn Nacional
Agraria, formada por los beneficiarios de la reforma agraria; la Organiza-
cidn Nacional Agraria, formada por los pequefios y medianos empresarios a--
grarios privados; y la Confederacién Campesina del Perd, formada por los -
campesinos no beneficiados por la reforma agraria, es decir, los campesi--
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nos pobres. Cada organizacidn se sustenta en las condiciones materiales -
de sus miembros, cuya desigualdad subsiste. Las politicas agrarias no han
resuelto estas desigualdades dentro del campo.

6. REFLEXIONES FINALES

La aplicacién de politicas agrarias en ¢l PerG durante los Gltimos -
quince afios constituye una singular experienciz de aseptaciones de una a--
gricultura compuesta por varios segmentos desigualmente desarrollades, a -
wn estilo de desarrollo primario exportador-industrial, con una demanda ur
bana que crecid mds rdpidamente aue el crecimiento de la oferta agropecua-
ria nacional. ]

Por estas razones, la situacidén y tendencias de la agricultura estu-
vieron definidas dentro v fuera de ella. Tanto por su interrelacién con o
tros sectores como por el conjunto de politicas econdmicas, las especifica
mente agrarias y las generales. En virtud de lo cual las politicas propia
mente agrarias definieron la estructura agraria, mientras que las otras po
liticas (industrial, de exportaciones, de cambios, arancelarias) fijaron -
los niveles de participaci6én de la agricuitura en la economia. De alguna
manera, la suerte del campo se definié dentro, pero sobre todo fuera de &l.

El efecto global de estas politicas sobre la agricultura fue mante--
ner las desigualdades productivas y de ingresos, es decir no solucionaron
el problema agrario peruano. fbuizés la principal razén fue que las politi
cas tendieron a lograr la eficiencia mercantil de algunos sectores, por lo

cual sélo se integraron los mis dindmicos, los mds modernos o los mis apo-
yados por el Estado. Lo que desde otro punto de vista, el de la igualdad,
significd que las desigualdades en el campo continuaran existiendo sin re-
duccidn aparente. Entre la eficiencia e igualdad las politicas escogieron
de manera implicita y general por la eficiencia por esta razdn en el Perfi

se observd durante 30 afios un crecimiento econdmico sin redistribucién, so
bre todo en los sectores rurales. Indudablemente una economia mercantil -
tiene dificultades para conciliar eficiencia e igualdad.
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Por otro lado, las politicas agrarias apuntaron a acentuar las ten -
dencias propias del estilo de desarrollo peruano lo cual es comprensible -
dada la decreciente importancia productiva del sector con respecto a la in
dustria, los servicios y la mineria. Estas politicas ayudaron a recrear -
el tipo de estructura agraria que las fuerzas de mercado fueron disefiando.

Ahora desde el punto de vista de las politicas propiamente agrarias,
la principal limitacidn fue la formulacidn de un conjunto de politicas es-
pecificas no siempre concordantes y, en muchos casos coyunturales, en lu -
gar de una politica agraria de largo plazo en torno a la cual se formula--

ran las politicas especificas. Esto fue asi, debido a que se privilegib -
los problemas del consumo inmediato frente a los problemas de la produc --
cién futura. Tal estilo de desarrollo trajo consigo el crecimiento mids o
menos acelerado de los sectores que pudieron adecuarse competitivamente al
crecimiento de la demanda, es decir, los sectores capitalistas del campo;
mientras que los otros, sobre todo los campesines, sblo se adecuaron margi
nalmente y/o con mucha lentitud. Por lo que las desigualdades persisten y
los campesinos siguen siendo los mids pobres en la pirdmide de ingresos.

Pedir una mejor performance de las politicas agrarias, en un pais --
con menores ventajas relativas para la agricultura que otros, es indudable
mente una cuestidn de voluntad politica y de disponibilidad de mayores re-
cursos destinables al campo. Pero también es cuestidn de organizacidén y -
de una adecuada asignacidn de los pocos recursos que se tienen. Por esto
las politicas agrarias pueden juzgarse en estos dos niveles: 1°) En térmi-
nos de las razones por las cuales se eligid cierta estrategia de desarro--
1lo pro-industrial; y 2°) En témminos de la eficacia de las politicas esco
gidas y de la eficiencia en la utilizacidén de recursos y de capital.

La opcién de un desarrollo industrial sobre un desarrollo agropecua-
rio se fue gestando mucho antes de 1969, sobre la base de un sector expor-
tador diversificado y dindmico que suministrd los recursos necesarios para
"sustituir importaciones'. Pero quienes orientaron las politicas de desa-
rrollo hacia la industrializacidén fueron gobiernos representantes de inte-
reses urbano-industriales. Por esto cuando el General Velasco y los mili-



tares fommaron el ‘gobierno reveclucionaric'’, la eleccién econdmica mis viag
ble y razonable fue la de continuar con la industrializacién. Por esto in
clusive la reforma agraria fue unz medida con evidentes intenciones de mo-
dernizacidn de las relaciones de produccidn en el campo, de insospechados
cambios en las fuerzas productivas, a parte de sus motivaciones de orden po
litico y de pacificacidn de los movimientos campesinos.

En estas circunstancias aparecid cliramente que la opcidn de las po-
liticas agrarias depende en gran medida de la composicidn e intereses de -
cada gobierno, por lo cual para que una estrategia de desarrollo elija a -
la agricultura como uno de los ejes del crecimiento, en igualdad de condi-
ciones con la industria, es necesaria la legitimacidén de agricultores, em-
presas asociativas y campesinos en el gobierno. Ademds, esto significaria
que la voluntad politica escoja por mis equidad que eficiencia.

Esto llevaria probablemente a una redefinicién del estilo o patrdn -
de desarrollo, por una estrategia agrario-industrial-exportadora (nétese -
el cambio en el orden de prioridades(. Para cuyo funcionamiento seria ne-
cesario un sistema de planificacidn de preferencia descentralizado, dadas
las caracteristicas regionales del PerG, como el principal asignador de re
cursos, ingresos y excedentes.

Es evidente que lo anterior no corresponde a las posibilidades rea--
les tanto politicas, econdmicas e internacionales actuales, por lo que las
politicas agrarias deberian concentrarse en tres aspectos: 1°) Una mayor -
precisidén en la eleccidn de objetivos, para la adecuacién de la agricultura
a la industria, mayor eficacia en los instrumentos de politicas utilizados
y mejor asignacién de los recursos disponibles. 2°) Se deberia plantear -
como otro objetivo central, la disminucién de la brecha de productividades
entre la agricultura y la industria, acompafiada de politicas de redistribu
cidn de ingresos. 3°) Descentralizar regionalmente las decisiones de las

politicas agrarias, o regionalizar la aplicacidn de dichas politicas.

Para llegar a estos objetivos, la experiencia peruana en politicas a
grarias indica algunos caminos a mejorar y algunas trochas a abandonar.

1°) Es necesario plantear una politica tecnoldgica nacicnal, que sefiale --
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criterios en la eleccién de técnicas para conbinar tecnologias avanzadas -
(extranjeras y nacionales) con tecnologias intermedias o adecuadas (nacio-
nales), que permitan mejoras en ia productividad en funcidn de la disponi
bilidad de recursos y capital de los agricultores. Por muy modestos que -
sean sus objetivos iniciales su implementacidn es vital. 2°) En virtud de
la incompatibilidad entre la estructura de cultivos y la canasta de consu-
mo alimenticio, también deberia plantearse una politica de produccidn que
tienda a la "sustitucién de importaciones agroalimentarias' (Alvarez, 1583).
3°) Una de las principales limitaciones de los enfoques sectorialistas es
que olvidan, a menudo, que el sector agropecuario hace parte de espacios -
regionales que son la unidad de ciudad y campo, y que en el Perd existen -
algunas regiones mis agrarias que otras, y/o mds campesinas, por lo que --
las pcliticas agrarias deberian regionalizayse. Lo cual concuerda con 1a
proxima regionalizacidn que se efectuari en el Pert. 4°) La politica de -
crédito ha centralizado demasiado, en una sdlec institucién (el Banco Agra-
rio) la asignacidn de préstamos, existiendo paralelamente un sistema de --
crédito informal gue deberia ser legalizado o en su defecto deberian for--
marse bancos campesinos o municipales en cada regifn; de tal manera que los
recursos financieros gue generan ias actividades agropecuarias sean utiliza
bles dentro de 1a misma regidn o en el mismo sector. 5°) Una politica que
deberia ser mejorada y perfeccionada es la comercializacidn estatal, que -
por distintas razones, permite alcanzar varios objetivos aque el sector pri
vado no los obtendria: mantener precios bajos, aprovechar las economias de
escala, tener una posicidn de negeciacién en los mercados nacionales e in-
ternacionales capaz de influenciar en los precios de compra y de venta, a-
segurar el suministro regular de alimentos. 6°) Los subsidios deberian --
ser orientados hacia los productores nacionales y en algunos casos habria
que utilizar los precios de refugic como politica alternativa aungue provi
sional. 7°) Las obras de infraestructura agraria construidas o financia -
das por el Estado, especialmente las grandes irrigaciones son una buena --
muestra del despilfarro de recursos. For lo que una reorientacibén hacia -
pequefias y medianas irrigaciones en la sierra contiene efectos redistribu-
tivos mucho mayores que eventuales economias de escala. 8°) Un aspecto --
myy importante en términos de redistribucidn, a través de mecanismos de --
mercado, es la necesidad de escoser cuidacosamente ios productos campesi -

nos que habria que fomentar y promecionar. Se trata de elegir los produc-
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tos cuyas elasticidades demanda (precio e ingreso) no ocasionen fluctuacio
nes o pérdidas a los campesinos. Este aspecto ha sido descuidado en los -
programas de ayuda a campesinos COMUNEros.

El listado anterior no tendria mucho sentido sino es integrado en un
programa Unico de politica agraria, o por 1lo menos en un conjunto de coor-
dinaciones a través del actual Instituto Nacional de Planificacién. En ca
so contrario seria repetir uno de los errores de las politicas anteriores:
su falta de coordinacidn en los objetivos y medios.

Un problema diferente que ha quedado latente después de la reforma a
graria es la situacidn conflictiva en algunos sectores de la estructura a-
graria, que en muchos casos es la razbn para el estancamiento de algunas -
empresas o de algunas zonas. Es evidente que no se prevee una nueva refor
ma agraria o una contrareforma, pero si una serie de ajustes, en los cua--
les deberfa primar la voluntad de los concernidos. Es decir, existiendo u
na serie de conflictos por tierras, dentro y fuera de algunas empresas aso
ciativas, lo adecuado es la solucién individual de caso por caso, con Cri-
terios de equidad y de funcionalidad; por ejemplo existen algunas coopera-
tivas que nunca serdn colectivas, &stas hay que redistribuirlas entre los
socios o comunidades circundantes. Otras requieren de redimensionamiento.

Finalmente, las nuevas politicas deberian tener en cuenta la parti-
cipacidn de los cooperativistas, los pequefios y medianos propietarios y de
los campesinos, en la formulacidén de los objetivos de dichas politicas de
manera concertada con el Estado. En otras palabras, es necesario democra-
tizar las decisiones del desarrollo rurai, a través de la participacifn or
ginica de los productores.

Nos parece que la actual crisis econfmica, irreductible hasta el mo-
mento, facilita la eleccidn de una u otra politica, sobre todo facilita la
eleccién de politicas que ayuden a solucionar los problemas de balanza de
pagos y endeudamiento externo, y es evidente que una politica agraria que
impulse el desarrollo del mercado interno es una solucidn razonable.
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